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RESUMO

Este trabalho examina a participacdo popular na gestédo publica no a&mbito dos
pequenos municipios brasileiros, buscando analisar os principais mecanismos
gue os cidadaos residentes em tais municipios tém para participar da gestao
publica. Trata-se de uma pesquisa bibliografica que utilizou a técnica de analise
de conteudo de textos dos principais autores da area, bem como das principais
leis que regulamentam o assunto, dos dados obtidos em portais especializados
e do resultado de estudos praticos anteriores. Os resultados apontam que é
possivel ocorrer, também em ambito local, a participacdo direta da populacéo
através de plebiscito, referendo e iniciativa popular legislativa — conforme
preconiza a Constituicdo Federal de 1988. E, de forma representativa atraves
dos conselhos gestores — que sao espacos de co-gestdo, onde governo e
sociedade decidem sobre a conducdo das politicas publicas no municipio. A
partir desta constatacéo foi possivel inferir que sdo os conselhos gestores o
instrumento mais utilizado para participar da gestédo publica, esta participacao €
baseada em representacao, e, em virtude disso padece dos vicios inerentes ao
sistema representativo. A participacdo macro, na qual a totalidade ou quase
totalidade da populacao participa de fato (como os instrumentos explicitamente
estabelecidos na Constituicdo de 1988) parece néo ser utilizada nos pequenos
municipios para decidir questdes locais.

Palavras-Chave: = Democracia. Mecanismos de Participacdo Popular.
Pequenos Municipios.



ABSTRACT

This paper examines popular participation in governance in the context of small
Brazilian towns, trying to analyze the main mechanisms that citizens living in
these towns have to participate in public management. This is a literature
search using the technique of content analysis of texts of the main authors of
the area, well as its main laws that regulate the subject, the data obtained in
specialized portals and the results of previous empirical studies. The results
show that can also occur at the local level, the direct participation of the people
through a plebiscite, referendum and popular initiative law - as preconized the
Federal Constitution of 1988. And, in a representative manner through the
management councils - which are areas of co-management, where government
and society decide concerning the conduct of public policies in the town. With
this recognition it was possible to infer that the management councils are the
most used instrument to participate in public management, this participation is
based on representation, and because it suffers from the defects inherent in the
representative system. Participation macro, in which all or almost all of the
population participates actually (as the instruments explicitly fixed in the
Constitution of 1988) seems not to be used in small towns to decide local
guestions.

Keywords : Democracy. Mechanisms for Popular Participation. Small Towns.
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1 INTRODUCAO

O que significa viver em um Estado Democratico de Direito? Se
democracia é o governo do povo, convém questionar: o povo de fato governa
ou tem sua vontade considerada a partir da voz de seus representantes?
Estamos aproveitando bem os direitos que nos sao “garantidos”? Por que a
atuacdo do cidaddo brasileiro na politica, na maioria das vezes, se resume a
votar? Termos como orcamento participativo, audiéncias publicas, conferéncias
de politicas publicas, conselhos gestores, etc. sdo vinculados na midia com
certa frequéncia, porém, parecem ser ainda pouco vivenciados/usufruidos pela
populacao.

Investigar a participacdo popular na gestdo publica € refletir sobre
como as conquistas sociais estdo sendo implementadas, como tem se dado a
evolucdo de uma sociedade. Tem-se que com o advento da democratizacao do
pais, adveio, também, a possibilidade de democratizacdo das decisdes que
definem o rumo do mesmo. De acordo com o paragrafo Unico, artigo 1° titulo I,
da Constituicdo Federal (CF) de 1988 “Todo o poder emana do povo, que 0
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
constituicdo” (BRASIL, 2005, p. 13). A Carta Magna de 1988 estabelece
inclusive, em seus incisos I, Il e lll, art.14 do cap. IV, os mecanismos de
participacéo direta da populacéo: plebiscito, referendo e iniciativa popular.

Vale lembrar que o Brasil € um pais autoritario, baseado no
coronelismo, com uma histéria de mais de trezentos anos de escravidado de
indios e negros. Esses fatores sdo certamente bastante significativos para
explicar o nivel de consciéncia politica que se tem atualmente. Tem-se um
povo, em média, de baixa escolaridade, passivo, desmotivado e inseguro para
participar das decisdes sobre a conducdo do municipio, estado e pais.

H4a, ainda, que se falar no desinteresse por parte de quem esta no
poder em incentivar e/ou promover essa participagcdo — isso no melhor das
hipéteses, pois ha casos severos de burla, de desrespeito mesmo. E muito

perceptivel, em muitas partes do pais, que as classes dominantes parecem nao



ter interesse que o0 povo participe da gestdo publica, que de fato exerca seu
papel de cidadao. Nesse sentido, afirma Diniz (apud FERREIRA, 2006, p. 14)
“o controle social é fator favoravel ao éxito na gestéo publica, permitindo evitar
a apropriacdo da maquina por interesses privados, o desperdicio, além da

alocacéao de recursos para fins ndo previstos”.

E como ocorre a participacdo da populagdo na administracdo publica
em municipios de pequeno porte? Quais mecanismos os cidaddos desses
municipios tém a sua disposi¢cao para exercitarem sua cidadania? Nas cidades
maiores tem havido, nos ultimos tempos, uma tendéncia de se considerar a
participacdo da populacdo nos processos de definicho de demandas e
prioridades a serem incorporadas pelo orgcamento municipal, como € o caso
dos orcamentos participativos disseminados em mais de trezentos municipios
brasileiros. Contudo, esse numero é pouco expressivo quando consideramos
gue no pais existem mais de cinco mil e quinhentos municipios, e ainda que
nos de pequeno porte essas praticas quase inexistem. Além disso, 0s
municipios com menos de vinte mil habitantes sdo desobrigados no que se

refere a elaboracéo do plano diretor.

Ademais, 0s pequenos municipios possuem outras especificidades que
tornam a sua realidade divergente dos centros maiores; as relacbes entre
cidaddos e gestores publicos, por exemplo, sdo mais “pessoais”. Ou seja,
geralmente os politicos conhecem os eleitores pelo nome e identifica-os por
suas orientacdes partidarias; reservando privilégios aos aliados e perseguicao
aos opositores.

A partir da constatacao de tal realidade e do anseio de interagir mais
apropriadamente neste contexto, surge esta pesquisa. Some-se a isso o fato
de que, embora a participacdo popular na gestdo publica seja um tema
bastante pesquisado na contemporaneidade - encontram-se pesquisas
discutindo os mecanismos expressamente instituidos na Constituicdo de 1988
(plebiscito, referendo e iniciativa popular), outras discutindo o mecanismo do
orcamento participativo, outras o mecanismo dos conselhos —, néo foi
encontrado nenhum trabalho com proposta de explanar 0 que em municipios
pequenos pode efetivamente ser usado como instrumento para se participar

das decisfes politicas. Surge, assim, um gquestionamento: quais 0s principais
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mecanismos de participagcdo popular na gestdo publica em pequenos

municipios?

Dessa forma, este estudo objetiva analisar os principais mecanismos
que os cidaddos residentes em pequenos municipios no Brasil tém para

participar da gestédo publica.
Ademais objetiva-se ainda:

1. Refletir sobre o significado da democracia e suas formas;
Refletir sobre a importancia e os entraves a participacao;
3. Apresentar e discutir os principais mecanismos de participacao

popular na gestao publica em pequenos municipios;

Assim, as principais categorias conceituais abordadas, neste trabalho,
foram democracia e participacdo. Nas quais se discutem aspectos relacionados

a origem, a tipologia, aos instrumentos de pratica, as limitacdes, etc.

Com relacdo a metodologia utilizada para o desenvolvimento deste
estudo, tem-se uma pesquisa bibliogréafica, que segundo Vergara (2004, p. 48),
€ um “estudo sistematizado desenvolvido com base em material publicado em
livros, revistas, jornais, redes eletrénicas, isto € material acessivel ao publico
em geral”. Assim, este estudo se deu a partir da técnica andlise de conteudo de
alguns textos produzidos por teéricos da matéria, bem como das principais leis
qgue regulamentam o assunto, dos dados obtidos em portais especializados, do
resultado de estudos praticos anteriores, etc.

Os autores, com suas respectivas tematicas, que mais subsidiaram esta
pesquisa foram:

Quadro 1: Autores e temas centrais para analise bibliografica

Autor e ano Tematica chave

Democracia: origem, formas,

Bobbio, 1999; Sartori, 1994 o
significados.

Leal, 1997; Faoro, 2001; Farias, . ) )
Coronelismo e clientelismo.

2000.

Bodernaves apud Borba, 2006; Participacdo: conceito, importancia,
Paterman, 1992. entraves.

Ahuad, 2004; Faria, 2006; Fleury, Plebiscito, referendo e iniciativa popular

2006; Bonavides, 1999; Brasil, 2005; | legislativa: conceitos, importancia,
Lei Federal n. 9.709/98. limitacGes, experiéncias, etc.
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Avritzer, 2006; Gonh, 2001; Olho Conselhos gestores: conceitos,

Vivo no Dinheiro Publico, 2009. caracteristicas, limitacbes

Tatagiba, 2002; Araujo, 2006; Pesquisas empiricas sobre a atuacéo
Dombrowski, 2008. dos conselhos gestores

Fonte: Elaboracéo da autora, 2012

Para o alcance dos objetivos, este estudo esta estruturado em capitulos

da seguinte forma:

No segundo capitulo apresenta-se um resgate teorico acerca da teoria
da democracia e da participagdo. Nele sdo tratados conceitos, aspectos
histéricos dos fendmenos, tipologias, etc.

Ja4 no terceiro capitulo, concentram-se na discussao dos principais
mecanismos de participacdo popular na gestdo publica em municipios de
pequeno porte, suas caracteristicas, experiéncias, entraves a implantacao e

atuacao, etc.

E, por dltimo, tenta-se, no quarto capitulo, tecer algumas aproximacoes
conclusivas a partir analise cuidadosa da literatura — incluindo as legislacdes
relacionadas — dos dados obtidos através de portais nacionais e de outras
pesquisas praticas.
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2 TEORIA DA DEMOCRACIA E DA PARTICIPACAO

2.1 DEMOCRACIA

Inicialmente esclarece-se que este tdpico ndo pretende fazer um resgate

completo a respeito da teoria da democracia; sabe-se quao vasto é o assunto e

agui o objetivo é apenas contextualiza-lo.

2.1.1 Contextualizacao historica e tipologias

Especula-se que o surgimento das ideias acerca da democracia ocorreu

na Grécia antiga ha aproximadamente 500 anos a.C. Pensada e estudada em

muitos aspectos, o entendimento mais popular e literal do termo democracia €

“‘governo do povo”. Democracia compreendida como governo do povo,

contudo, € a concepcdo e experiéncia primeira desse regime de governo que

ocorreu na antiguidade classica; na atualidade é possivel se observar

basicamente trés niveis de democracia: democracia direta, democracia
semidireta, e democracia indireta (BOBBIO, 1999; SARTORI, 1994).

Democracia direta: os cidadaos discutem e votam diretamente as
principais questdes de seu interesse. A origem dessa pratica, remonta
as reunibes dos cidaddos nas pracas das polis gregas para
demandarem as principais decisbes do Estado — lembrando que na
Grécia antiga nem todo individuo era cidadao, e, portanto, o exercicio de
opinido politica estava limitado a uma parcela especifica da populagéo.
Neste modelo os cidaddos ndo delegam seu poder de decisdo. As
decisGes eram tomadas por meio de assembleias gerais;

Democracia indireta (representativa): Na democracia representativa o
povo participa da tomada de decisdes através de seus representantes
eleitos, os quais devem expressar a vontade popular. O exercicio da
soberania pelo povo s6 ocorre no dia da eleicdo e consiste no ato do

voto;
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lll.  Democracia semidireta (participativa): € quando coexistem as duas
formas, direta e indireta. Ou seja, sé@o eleitos representantes
responsaveis por representar a vontade popular, mas ha também
mecanismos de os cidadaos expressarem diretamente suas opinioes,
tais como as leis de iniciativa popular, referendo e plebiscito existentes

no Brasil.

Destarte, embora o termo democracia, derivado do grego demos = povo,
cratos= poder, signifique exatamente governo/poder do povo, é possivel inferir
que a forma direta de democracia esbarra em dificuldades principalmente no
tocante a sua aplicacdo em Estados grandes e complexos como os da
atualidade. Em um pais geograficamente grande e populoso como o Brasil, por
exemplo, a existéncia de uma democracia direta mostra-se inviavel pela
dificuldade em aferir diretamente a vontade de todos os habitantes em téo
grande extensdo territorial e densidade populacional. Dessa forma, é pouco
provavel que nas complexas e multifacetadas sociedades da
contemporaneidade, as democracias representativas sejam substituidas pela
forma direta de manifestacdo do eleitor nos processos decisérios de cunho

administrativo e/ou legislativo.

No entanto, observa-se que o alto grau de insatisfacdo dos cidad&os
com 0S seus representantes politicos € um dos fatores que denunciam a
fragilidade do modelo indireto, e favorece a implantacdo das formas direta ou
semidireta (BOBBIO, 1999). Outro fator que salta aos olhos, € que na
sociedade capitalista a hegemonia do poder determina a tomada de decisdes
em favor dos interesses do grande capital, os interesses que séo cuidados séo
os interesses de quem detém capital, financia campanhas; paralelo a isso os
interesses do povo, dos cidadédos que mais necessitam dos servicos do Estado
séo relegados, adiados, subsatisfeitos, etc. Ademais, o préprio nivel crescente
de esclarecimento do povo demanda a criagdo e institucionalizacdo de
mecanismos que promovam a interferéncia direta destes no processo de

tomada de decisédo da administracédo publica.
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2.1.2 Representacdo por mandato imperativo e por ma ndato
representativo

E importante considerar ainda a existéncia de dois tipos de
representacdo: mandato imperativo e mandato representativo. De acordo com
Salles (2010, p. 37)

Até a Revolugdo Francesa, em 1789, vigorou o chamado mandato
imperativo, pelo qual o representante somente podia se manifestar e
votar nas questdes para as quais tinha autorizacdo expressa dos
representados. Ele ndo tinha autonomia, agia apenas como enviado,
como porta- voz. Essa forma de mandato (que antecede o mandato
representativo) assemelha-se ao que vigora no Direito Privado:
guando constituimos um advogado ou procurador, ele deve dizer, em
Nosso nome, exatamente o que nos convém ou 0 que 0 autorizamos
a falar.

No mandato representativo, por sua vez, exerce-se uma representacao
generalista, na qual o representante ndo precisa pertencer a mesma
classe/categoria do representado, haja vista que o representa no que concerne

as mais variadas questdes. Para Bobbio (1999, p. 47)

As democracias representativas que conhecemos sao democracias
nas quais por representante entende-se uma pessoa que tem duas
caracteristicas bem estabelecidas: a) na medida em que goza da
confianca do corpo eleitoral, uma vez eleito ndo é mais responsavel
perante o0s proprios eleitores e seu mandato, portanto, ndo €
revogavel, b) ndo é responsavel diretamente perante 0s seus
eleitores exatamente porque convocado a tutelar os interesses gerais
da sociedade civil e ndo os interesses particulares desta ou daquela
categoria.

Ainda segundo este mesmo autor, um fruto daninho que se pode colher
do mandato representativo € o movimento da “profissionalizacdo” politica, uma

vez que

Os representantes — na medida em que ndo sdo representantes de
categoria mas, por assim dizer, representantes dos interesses gerais
— terminam por constituir uma categoria a parte, a dos politicos de
profissdo, isto €, daqueles que, para me expressar com a
eficientissima definicdo de Max Weber, ndo vivem apenas para a
politica mas vivem da politica (BOBBIO, 1999, p. 47- 48).

O objetivo dessas descricbes ndo consiste em preceituar a democracia

direta em oposicdo a representativa (em face as distor¢cbes a que esta esta
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exposta), até porque as dificuldades para esta sdo significativas — se néo
imperativas. Os estudiosos do assunto, assim como qualquer cidadao
esclarecido, podem perceber facilmente que o mais acertado, para as
complexas sociedades da modernidade, seria uma combinacdo das formas
direta e indireta de democracia, ou seja, seria 0 que se denomina de
semidireta. Isso porque a forma direta pode perfeitamente complementar a
indireta, com vistas a criar e solidificar espacos de participagao direta. Bobbio
(1999, p. 52) é também favoravel a um modelo hibrido de democracia e aponta

que

Um sistema democratico caracterizado pela existéncia de
representantes substituiveis €, na medida em que prevé
representantes, uma forma de democracia representativa, mas
aproxima-se da democracia direta na medida em que admite que
estes representantes sejam substituiveis.

A partir deste debate a respeito das caracteristicas, vantagens e
limitagbes dos modelos direto e indireto da democracia, convém ater atencao
para o processo de democracia no Brasil.

A historia da democracia no Brasil ainda esta em consolidacdo. Temos
um pais ainda muito jovem, cuja historia é recheada de golpes de Estado e
revolucdes’; e a cada ruptura institucional, a democracia sofre duro golpe, haja
vista que é atingida em seu ponto principal: o respeito ao Estado Democratico
de Direito (AHUAD, 2004).

Sabe-se que ao longo dos seus quinhentos e doze anos de histéria —
considerando aqui o marco da ocupacdo do homem branco nessas terras — o
pais ja passou por alguns estagios no tocante a seu reconhecimento enquanto
nacao; ja foi Colonia e Império até chegar a Republica. E, considerar esse
processo, € importante para o entendimento de como se encontra atualmente o

exercicio de cidadania por parte dos cidadaos brasileiros.

A Constituicdo de 1988 é, sem duvida, 0 marco que institui legalmente o
novo regime democratico e os movimentos que derrubaram o regime ditatorial

(1964-1985) sao aspectos muito significativos para a histéria da democracia no

'AHUAD (2004) reconhece como revolugdes 0s processos postos em marcha no Brasil em
1930 e em 1964.
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Brasil. No entanto, propfe-se aqui uma analise de fendmenos mais subjetivos —
porém nao menos intensos ou perceptiveis — que tém tudo a ver, e podem
revelar muito sobre o comportamento do povo brasileiro no tocante ao exercicio
de sua soberania. Nesse contexto, fazer um passeio por fenbmenos como

coronelismo e do clientelismo politico parece oportuno.

2.1.3 Coronelismo x clientelismo

O coronelismo remonta aos tempos da Republica Velha (1889-1930); o
coronel, dono de grande propriedade territorial, tinha grande “influéncia” com o
governo, por isso, quem vivia nos arredores do coronel era impelido a seguir
sua decisao politica, ou seja, o coronel sujeitava tais pessoas a um dominio
pessoal e arbitrario. Para Leal (1997, p. 40) “coronelismo €, sobretudo, um
compromisso, uma troca de proveitos entre o poder publico, progressivamente
fortalecido, e a decante influéncia social dos chefes locais, notadamente os
senhores de terra.” Ou seja, 0s senhores de terras funcionam como espécies
de representantes do poder estatal, um poder privado coexistente com um
regime politico de base representativa. Na préatica o funcionamento era mais ou
menos assim: o coronel controlava os cargos publicos — definia desde o
delegado de policia até a professora primaria — e intermediava o0 acesso das
pessoas aos servicos de saude, de justica, de crédito bancério, etc.

(CARVALHO, 1997).

Com o desenvolvimento urbano e industrial ocorre o enfraquecimento do
poder baseado na estrutura agraria, os coronéis vao perdendo forca e
“influéncia”. No entanto, o fendébmeno do coronelismo ndo € o unico tipo nefasto
de relacdo entre sociedade e poder politico, anteriormente,
contemporaneamente e posteriormente ao coronelismo € possivel observar

outros fendbmenos de natureza semelhante, a exemplo, o clientelismo.

O conceito de clientelismo foi sempre empregado de maneira frouxa.
De modo geral, indica um tipo de relagdo entre atores politicos que
envolve concessao de beneficios publicos, na forma de empregos,
beneficios fiscais, isen¢des, em troca de apoio politico, sobretudo na
forma de voto [...] o clientelismo perpassa toda a historia politica do
pais (CARVALHO, 1997, p. 3).
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Conforme apontado por Carvalho (1997), o termo compreende
concepgOes que podem variar um pouco de acordo com cada autor e/ou
época, no entanto, o cerne estd sempre relacionado a relagdo de troca. De
acordo com Farias (2000), um termo tipico do clientelismo é o de voto de
mercadoria, ou seja, a relacdo de barganha; na qual o eleitor troca seu voto por
vantagens pessoais de natureza material a um lider politico local (cabo
eleitoral) que, por sua vez, realiza 0 mesmo procedimento nas instancias
superiores da hierarquia politica. E, pois um fendmeno contrario & democracia;
segundo esse mesmo autor: “duas proposi¢cdes resumem a oposicao: i) o
clientelismo é a apropriacdo privada da coisa publica; ii) a barganha do voto
representa uma corrupgao da democracia” (CARVALHO, 1997, p. 1).

Na literatura da area, € possivel encontrar quem, a exemplo de Carvalho
(1997) acredite no fim do fenbmeno do coronelismo; para ele, o coronelismo
nao existiu antes dessa fase do relacionamento entre fazendeiros e governo e
nao existe depois dela. Simplesmente, morreu simbolicamente com a priséo
dos grandes coronéis baianos, em 1930, e, foi enterrado em 1937, apds a
implantacdo do Estado Novo e a derrubada de Flores da Cunha, o ultimo dos
grandes caudilhos gauchos (CARVALHO, 1997). Esta opinido baseia-se no
argumento de que o conceito de coronelismo é indissociavel do contexto
agrario, de forma que se as caracteristicas do coronelismo forem observadas
noutro momento historico (que ndo a Primeira Republica) e noutro cenario (que

nao os grandes latifindios) ndo se trata de coronelismo.

Este estudo, contudo, ndo se prende a esse rigorosissimo de tempo e
espaco para que se caracterize o coronelismo. Antes, cré que, embora muito
ténue a linha que define o que seja troca, a “troca” caracteristica do
coronelismo é muito menos tangivel e/ou material do que no clientelismo. O
poder que leva o eleitor a “votar com o coronel” é mais uma relacdo de
dominacéo ideoldgica e menos de troca mercantil. Nesse sentido, € possivel,
lamentavelmente, que em alguns rincdes do Brasil ainda haja esse tipo de
dominacédo (FARIAS, 2000).

Coronelismo ou clientelismo, ambos sdo fenbmenos nefastos da politica
brasileira que, infelizmente, parece nao ter desaparecido totalmente do cenario.

Estes fenbmenos sao reflexos de um povo ainda sob a égide da subserviéncia,
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da apatia politica, e representam um empecilho para o exercicio efetivo de sua
soberania, ndo aproveitando ou subaproveitando seu direito de participar da
gestao publica.

2.2 PARTICIPACAO

Este capitulo é o que abarca o cerne deste trabalho. Nele a participacéo
é trabalhada enquanto envolvimento dos cidadaos na gestédo publica. Assim,

abordam-se conceitos, significado, entraves e graus de participacao.

2.2.1 Aspectos introdutérios

“Em sentido amplo, participar significa intervir num processo decisorio
qualquer” (MORON; DUARTE apud MODESTO, 2002, p. 1). Participagéo
popular na administracdo publica, por sua vez, trata-se da intervencao, por
parte de cidaddo (ou representante de grupo, quando autorizado a agir em
nome do coletivo) nacional, no processo de execuc¢éo da fungédo administrativa
do Estado, praticada em prol dos interesses da coletividade (MORON:;
DUARTE apud MODESTO, 2002). Também Lock (2004, p. 2) afirma que

A participacdo popular enquanto principio constitucional ocorre
gquando o cidaddo, sem interesse individual imediato, tem como
objetivo o interesse comum, buscando algo por vias administrativas
ou judiciais. Ou seja, é o direito de participacdo politica, de decidir
junto, de compartilhar a administracéo, opinar sobre as prioridades e
fiscalizar a aplicacdo dos recursos publicos, confirmar, reformar ou
anular atos publicos.

Ja Bordenave apud Borba (2006, p. 97) conceitua o termo a partir de seu
radical, “a palavra participagdo vem da palavra parte. Participacdo é fazer
parte, tomar parte ou ter parte”. E cada uma dessas expressdes designa algo
especifico; tomar parte, por exemplo, € um nivel mais intenso de participacao.
Ademais, € possivel também fazer parte sem tomar parte, ou fazer parte sem

ter parte.
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Tem-se que, desde a proclamacéao dos Direitos Humanos em 1948, ficou
assegurado gue o direito de todo ser humano de participar do governo de seu

pais diretamente ou por intermédio de representantes livremente escolhidos.

No Brasil contemporéaneo, a garantia do direito de participacdo popular
na gestdo publica esta expressa na Lei Magna. Os movimentos pela
redemocratiza¢do na década de 80 do século XX, as transformagfes sociais e
politicas ocorridas no pais a partir da queda do regime autoritario e da
redemocratizacdo, geraram o texto da Constituicdo de 1988, a “Constituicdo
Cidada”, a qual instituiu mecanismos legais de participacdo popular: referendo,
plebiscito, Lei de iniciativa popular; assim como mecanismos de controle social,
como o Ministério Publico, as A¢bes de Inconstitucionalidade (ADINS), etc. A
partir de entdo também, as legislacdes especificas das areas chave (saude,
educacao, assisténcia social, etc.) foram instituindo para seus planejamentos

de politicas sociais mais mecanismos de participagao.

Essas conquistas objetivam solidificar o regime democratico,
assegurando inclusive que esta democracia seja ndo apenas representativa,
mas participativa; que o proprio povo, através desses espacos € mecanismos,
delibere também, que participe da constru¢do das politicas publicas, e que o
seu “olhar” de usuario favoreca a uma melhor conducédo dos rumos do pais,
estado ou municipio e aumente a probabilidade de acertos nas decisdes
governamentais. Haja vista que o cerne da democracia participativa € a
possibilidade de abertura de espaco para que o cidadado possa interferir na
legislacdo e na administracdo publica, estabelecendo um equilibrio entre a
representacdo (parlamentares e governantes eleitos) e a soberania popular
(exercicio direto do poder politico pelo povo). Inclusive, entre os principios
norteadores da administragdo publica, o da Legitimidade coloca a supremacia
do interesse publico, fundamentando a necessidade de o gestor publico

consultar a aspiracéo geral, a vontade dos cidadaos.

Ademais, € o nivel de participacdo que definira o tipo de democracia:
direta, indireta ou semidireta — quanto maior, mais direta e melhor for a

participagcdo, mais democracia se tem.

Para Rousseau, teorico por exceléncia da participacdo — segundo

Paterman (1992) — a participacdo direta do cidaddo no processo decisorio
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governamental integra o individuo a sua sociedade e constitui o principal
elemento para transforma-la em uma comunidade, de forma que a funcgéo
central da participacdo, considerando o sentido amplo do termo, € a educativa.
Da mesma forma que a participacdo educa, € preciso educar para participacao.
A educacdo para a cidadania parece ser o principal caminho para que a
consolidagcdo da democracia participativa; € preciso que se eduquem as
pessoas, para que estas, ao conhecer seus direitos, sejam sujeitos ativos para

sua implementacdo (AHUAD, 2004).

Paterman (1992, p. 35) afirma:

Embora Rousseau tenha escrito antes do desenvolvimento das
instituicbes modernas da democracia, € mesmo que sua sociedade
ideal seja uma cidade-Estado ndo industrial, ¢ em sua teoria que se
podem encontrar as hip6teses bésicas a respeito da funcao da
participacdo de um Estado democrético.

Participar das decisdbes do Estado, que interferem, impactam
indelevelmente na vida cotidiana de todo cidadéo é, pois, um dever e uma
conquista que deveria ser muito bem utilizada, e como se observa que ainda
ndo o é, cabe uma reflexdo sobre o que falta para o exercicio efetivo da

cidadania.

2.2.2 Dificuldades a prética da participacdo e suas consequéncias

E preciso destacar o repudio dos cidaddos a politica. Ocorre que ha uma

consciéncia de massa que politica é coisa de interesseiros, corruptos, etc.

Como se uma barreira de assepsia separasse 0 mundo dos cidadaos
dignos, aqueles que ndo se envolvem com a politica, do mundo da
vilania e da corrupgéo do “lado de 1&". Isto é, dos cidadados versus 0s
politicos que atuam nas prefeituras, camaras, assembleias, nos
palacios de governo ou no Congresso. Essa ma reputacao da politica
com certeza tem base na realidade (SALLES, 2010, p. 31).

Salles (2010) vai afirmar mais adiante que a desqualificacdo da Politica
contribui para que as pessoas a voltem as costas para a esfera publica, e que

esse comportamento facilita enormemente a acdo dos politicos que usam da
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apropriacdo da coisa publica. E, preciso, pois, que a sociedade desperte. E

precisoagir para combater a desastrosa sequéncia de:

povo ignorante  —» necessidade de tutela — eliminacdo da participacdo politica

— eliminagdo da propria politica  —» ameaca a Democracia.

Fonte: Adaptado de Salles (2010)

Contudo, para que a os cidaddos usufruam dos instrumentos de
participacdo e controle existentes € preciso que haja uma consciéncia
democratica geral, tanto por parte do povo, como por parte da classe politica,
que subsidiem acbes, que tenham em vista efetivamente o bem estar da
coletividade. Isso porque a soberania popular de fato existe quando o povo tem
voz e voto, ndo sO para eleger os governantes, mas também para decidir
diretamente as grandes questbes socioecondmicas do pais, estado ou

municipio, assim como para monitorar as a¢des de todos os agentes publicos.

2.2.3 Niveis de participacdo

Na teméatica sobre participacdo outra preocupacado dos autores é com
relacdo a classificacdo a respeito de niveis de participacdo. Bordenave apud
Borba (2006) prop6e uma figura onde se pode observar que a medida que
cresce o nivel de participacdo por parte dos membros, decresce o controle dos

dirigentes e vice versa.

Figura 1: Graus e niveis de participacao

DIRIGENTES
MEMBROS

CONTROLE

1 | | | |
Informacio  Consulta  Consulta  Elaboragio/ Co-gestio Delegacio Auto-gestdo
Informagdo/ facultativa obrigatdria recomendacao

reacao

Fonte: adaptado de Bordenave apud Borba (2006)
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De acordo com a figura acima, ha sete niveis de participacao:

Informacédo/reacao: os membros apenas séo informados de algo;

2. Consulta facultativa: solicita-se criticas e sugestdes;

3. Consulta obrigatoria: obrigatoriamente consulta-se os membros, porém a
deciséo é dos dirigentes;

4. Elaboragéo/recomendacgdo: planos e medidas s&o elaborados e
submetidos & administracdo que pode aceitar ou rejeitar, sempre
justificando suas posicoes;

5. Co-gestao: administracdo compartilhada;

6. Delegacdo: autonomia em certos campos ou jurisdicdbes antes
reservados aos administradores;

7. Autogestdo: os membros realizam a gestao.

E claro que quando se relaciona & participacéo na gestdo publica ndo é
interessante o alcance, pelo menos neste momento, da participacdo no nivel
maximo — o0 da autogestdo. No entanto, o grau de participacdo, bem como sua

natureza (auténtica ou forjada) é o que define o nivel de democracia.

Dessa forma, convém uma breve apresentacdo e descricdo dos
instrumentos de participacdo garantidos no Brasil pela Constituicdo de 1988, e

dos que surgiram a partir dela nos municipios de pequeno porte no Brasil.
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3 MECANISMOS = DE PARTICIPA(}AQ POPULAR NA
ADMINISTRACAO PUBLICA EM MUNICIPIOS DE PEQUENO
PORTE NO BRASIL

Este capitulo apresenta e discute 0s mecanismos de participacao
popular na administracdo publica no ambito do municipio, com énfase para os
mecanismos mais acessiveis em municipios de pequeno porte.

O municipio € o lécus da participacdo popular e da democracia
semidireta. Na verdade, mesmo quando voltada para temas nacionais, €, na
maioria das vezes, no municipio que a participacao popular acontece. E com a
descentralizacdo politico-administrativa do Estado, tornou-se possivel a
autonomia necessaria aos municipios para planejar e executar suas politicas
publicas. A descentralizacdo parece encontrar na forma federativa de Estado a
sua base. A Constituicdo brasileira de 1988, restaurando com nova roupagem o
federalismo, tornou 0os municipios entes autbnomos, equiparados a Unido e aos
estados (PEREIRA, 2004; FONSECA, 2007; SALLES, 2010).

E sabido, entretanto, que ha muitas diferencas entre os atuais 5.565
(cinco mil quinhentos e sessenta e cinco) municipios existentes neste pais. As
diferencas geograficas, climaticas, culturais, econbémicas, e, talvez
especialmente, as diferengcas no tocante ao porte dos municipios (nUmero de
habitantes), fazem com que efetividade da participacdo popular na
administracdo publica seja igualmente diversa. O Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE, 2010) agrupa 0s municipios em classes de
tamanho a partir do nimero de habitantes deles. Observe a tabela 1.

Tabela 1: Tamanho dos municipios brasileiros

':|3559;5 de tarnanhc: da FPopulagio residente Miamero de munici pios
populagao dos municipios ; ;
[habitantes] Takal k4 Total b

Brasil 190 755 799 1000 5 565 100.0
Are 5000 4374345 23 1301 234
De  5001até 10000 25413935 4.5 1212 28
Die 10001 aké 20000 19 743 967 10,4 1401 26,2
De 20001ate 50000 344671 16,4 1043 187
De 50001 ate 100 000 22314204 nr 325 5.8
Die 100 001 até KOG 000 42 565 171 25,5 245 414
P1ai= de GO0 000 55 871506 283 a8 or

Fonte: IBGE, 2010.

E possivel observar que o maior nimero de municipios € na terceira

faixa, municipios com populacéo entre 10.001 (dez mil e um) até 20.000 (vinte
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mil) habitantes, que sdo num total de 1.401 (mil quatrocentos e um) e
correspondem a 25,2% (vinte e cinco virgula dois por cento) dos 5.565 (cinco
mil seiscentos e sessenta e cinco) municipios existentes no pais.

Municipios de até 20.000 (vinte mil) habitantes sé&o considerados de
pequeno porte, e, “hda um abismo separando a realidade dos municipios
maiores da dos municipios pequenos [...]" (SALLES, 2010, p. 72). E, essa é
uma constatacdo facil, qualquer pessoa enxerga como sdo diferentes as
realidades entre municipios a partir do porte dos mesmos. No tocante a
participacdo da populacdo nas decisbes publicas parece haver também uma
relacdo diretamente proporcional: em municipios menores € menor também o
engajamento das pessoas nas questdes publicas.

Assim, nesta parte se faz uma explanacdo dos mecanismos de
participacdo popular mais relevantes e/ou praticaveis em municipios de
pequeno porte no Brasil.

Os cinco mecanismos de participagdo popular mais conhecidos e
utilizados no mundo séo o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular, o recall
(cassacdo de mandato), e o veto popular. (AHUAD, 2004; RIBEIRO, 2007;
AMORIM; LEMOS, 2008). No Brasil, apenas os trés primeiros foram inscritos
no art. 14 da CF/88: “A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal
e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante: |- plebiscito; II- referendo; IlI- iniciativa popular.” (BRASIL, 2005, p.
24-25). Dessa forma, “a auséncia do veto popular e do instrumento do recall —
que garante a populacdo o direito de cassar um representante eleito que nao
atua da forma prevista — tém sido denunciadas como restricbes a soberania
popular” (FLEURY, 2006, p. 96).

A seguir a discussdo se detém sobre os mecanismos de participacdo
popular expressamente instituidos na atual Constituicdo brasileira, e o0s
conselhos gestores — que apesar de ndo estarem expressamente instituidos na
Carta Constitucional de 1988, o foram em legislacfes infraconstitucionais que

vieram a regulamenta-la em algumas premissas ja definidas.
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3.1 PLEBISCITO

O plebiscito € uma consulta prévia a populacdo sobre questdo de
interesse coletivo (AHUAD, 2004; FARIA, 2006).

A origem do plebiscito como instrumento de consulta popular também
teve origem na Grécia antiga; a partir do momento que os plebeus foram
conquistando espaco obtiveram o direito de votar em determinado assunto, e
essa decisdo chamava-se plebiscitum (do latim: plebis: plebe e scitum:
decreto), ou seja, “decreto da plebe” (AHUAD, 2004; GARCIA, 2004).

No Brasil, a Constituicdo de 1937 previu pela primeira vez o plebiscito
no pais. A de 1946 também o previu, e igualmente, apenas para alteracao de
divisao territorial. Assim, em 1963, num clima politico conturbado — renlncia de
Janio Quadros e instituicdo do parlamentarismo através da Emenda
Constitucional n. 4/1961 — o entdo presidente Jodo Gourlat convocou um
plebiscito consultando a populacéo se o pais deveria ser regido por um sistema
de governo presidencialista ou parlamentarista. Entdo, em janeiro do referido
ano, com 80% (oitenta por cento) dos votos o povo decidiu pelo
presidencialismo (AHUAD, 2004; FLEURY, 2006). A legitimidade desse
plebiscito foi contestada por muitos em virtude de que neste periodo a
Constituicdo em vigor — a de 1946 — previa plebiscito somente para alteracéo
de divisao territorial (FLEURY, 2006).

Em 1988, com a promulgacdo da atual Constituicdo, o plebiscito ficou
novamente assegurado na estrutura do pais. Porém, somente dez anos depois
€ que foi promulgada a Lei n. 9.709/98 que regula os mecanismos de
participacdo popular no pais. De acordo com esta ultima, o Congresso Nacional
convocara plebiscito para questbes de relevante interesse nacional mediante
decreto legislativo, com proposta de, no minimo, 1/3 (um terco) dos integrantes
de qualquer uma das Casas. J4 no ambito estadual e municipal, o plebiscito
serd convocado de acordo com Constituicdo Estadual ou Lei Organica
Municipal, respectivamente.

Entdo, foi em 1993, trinta anos apods o plebiscito de 1963, que houve o
primeiro plebiscito no Brasil — sob o qual ndo ha contestacéo legal, uma vez

que nesse periodo a Constituicdo em vigor abarca a possibilidade de tal
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convocacdo também para assuntos de relevante interesse nacional e néo
somente para questdes de divisao territorial.

Assim, a populacdo foi consultada a respeito da forma (monarquia
constitucional ou republica) e do sistema de governo (parlamentarismo ou
presidencialismo). O resultado foi favoravel a republica (86,6% dos votos) e ao
presidencialismo (69,2% dos votos) (FARIA, 2006).

E possivel dizer que no Brasil contemporaneo, o plebiscito podera ser de
forma ampla ou organica. Ampla quando se tratar de assunto de relevancia
nacional, e, organica quando disser respeito a incorporagcao, subdivisdo e
desmembramento de estados, ou fusdo, incorporagdo, criagdo e
desmembramento de Municipios.

O fato mais recente em termos de plebiscito no Brasil foi o realizado no
estado do Para em dezembro de 2011. Os eleitores do Estado foram
consultados a cerca do desmembramento do mesmo para criagdo do Estado
de Carajas e para a criacdo do Estado de Tapajés. 66,6 e 66,08%° dos

votantes disseram ndo a ambas as respectivas indagacoes.

3.2 REFERENDO

7

O referendo € a submissdo de lei, projeto de lei ou emenda
constitucional ao voto do povo (AHUAD, 2004; FARIA, 2006).

A origem do referendo de acordo com Benevides (apud AHUAD, 2004) e
Dallari (apud GARCIA, 2004) foi em lugarejos da Suica no século XV, onde os
cidadéos validavam as decisbes das entdo Assembleias.

O conteddo e o tipo de referendo variam conforme a conjuntura e a
Constituicdo. Segundo Bonavides (1999), as principais modalidades de

referendo sao:

.  Quanto a matéria ou ao objeto, constituinte quando abordar matéria

constitucional, ou legislativa quando abordar matéria infraconstitucional,

% Dados do Tribunal Regional Eleitoral do Para (2012).
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. Quanto aos efeitos, constitutivo quando a norma juridica entra a existir,
ou abrogativo quando a norma juridica expira;

lll.  Quanto a natureza juridica, obrigatério quando a Constituicdo dispde
que a norma elaborada pelo Parlamento seja submetida a apreciacao
popular, ou facultativo quando se confere a determinado 6rgdo ou ao
eleitorado fazer ou requerer a realizacéo;

IV. Quanto ao tempo, ante legem quando a manifestacdo popular antecede
a lei, ou post legem quando a consulta é realizada apés a votagéo.

No Brasil, o referendo foi instituido em lei na Constituicdo de 1988
(AHUAD, 2004). E, é, juntamente com o plebiscito e a iniciativa popular,
regulado pela Lei n. 9.709 de 1998. Segundo a qual, em seu art. 2° “plebiscito e
referendo séo consultas formuladas ao povo para que delibere sobre matéria
de acentuada relevancia, de natureza constitucional, legislativa ou
administrativa” (BRASIL, 2012, p. 1). No 8 2° do dispositivo mencionado, “o
referendo € convocado com posterioridade a ato legislativo ou administrativo,
cumprindo ao povo a respectiva ratificacdo ou rejeicdo” (BRASIL, 2012, p. 1).

Em 2005, tivemos o primeiro referendo da histéria do pais®, sobre a
proibicAo da comercializagdo das armas de fogo e munigcdes. O objetivo

consistia em aprovar ou ndo o artigo 35 da Lei n. 10.826 de 23/12/2003,

conhecido como Estatuto do Desarmamento. Com 63,94%" dos votos, ficou

decidiu-se pela ndo comercializacdo de armas de fogo e municdes.

3.3 DIFERENCAS ENTRE PLEBISCITO E REFERENDO

Tanto o referendo quanto o plebiscito sdo formas de deliberacdo direta
na gestdo por parte do cidaddo, podendo ocorrer nos trés niveis: federal,

estadual e municipal.

® Ha divergéncias quanto a isso, ha quem considere que o referendo de 2005 foi o segundo,
pois atribuem a primeira experiéncia a consulta de 1963 de Jodo Goulart sobre o sistema de
governo (presidencialismo ou parlamentarismo). E importante notar que a confus&o é tamanha
que no site do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), a consulta de 1963 consta como referendo e
ndo plebiscito. Vide: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/plebiscitos-e-referendos/plebiscito-e-
referendo>

* Dados do TSE obtidos em:
<http://pt.wikinews.org/wiki/N%C3%830_vence_o_SIM_no_referendo_sobre_com%C3%A9rcio
_de_armas_no_Brasil>
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A diferenca expressa no texto constitucional € com relacdo ao momento
de convocacgao. A Constituicdo nacional de 1988 — em seu artigo 49, inciso XV
— afirma que quanto ao referendo, cabe ao Congresso autorizar, e quanto ao
plebiscito, cabe ao Congresso convocar.

Para Benevides (apud SALLES, 2010), a diferenca entre plebiscito e
referendo é a natureza da questdo que levou a consulta popular — se normas
juridicas ou qualquer outro tipo de medida politca — e 0 momento da
convocacao. Sobre a natureza da causa, o referendo dizer respeito unicamente
a normas legais ou constitucionais, ja o plebiscito dizer respeito a qualquer
guestdo de interesse publico, ndo necessariamente normativa — inclusive
politicas governamentais. Quanto ao momento da convocagéo, o referendo é
convocado apos a edicdo de atos normativos para ratificar ou rejeitar normais
legais ou constitucionais em vigor; o plebiscito consiste em uma manifestacao
popular sobre medidas futuras, relacionadas ou ndo a edicdo de normas

juridicas.

3.4 INICIATIVA POPULAR LEGISLATIVA

A iniciativa popular legislativa compreende a acédo dos cidadaos no
sentido de propor ao poder Legislativo, observando os pressupostos legais, um
projeto de lei ou sugestdo de reforma constitucional (AHUAD, 2004; FLEURY,
2006).

Os pressupostos legais acima citados variam de acordo com a
legislacdo de cada pais. No Brasil, no ambito federal, ha que ser obter pelo
menos um por cento do eleitorado nacional distribuidos por cinco estados, com
nao menos de trés décimos por cento de eleitores de cada um deles. Ja nos
estados, os critérios ficam a cargo da Constituicdo estadual, e no ambito
municipal da Lei Organica Municipal. Assim, a Constituicdo Federal brasileira
de 1988 prevé o mecanismo de iniciativa popular nos trés niveis de governo:
municipal, estadual e federal.

A Lei n. 9.709/98 que veio regular a iniciativa popular, contemplou a

iniciativa popular legislativa apenas nos artigos 13 e 14. Destarte, a lei
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infraconstitucional ndo acrescentou muito ao que ja estava posto na

Constituicdo. Porém, os paragrafos primeiro e segundo do artigo 13, afirmam:

§ 1° O projeto de lei de iniciativa popular devera circunscrever-se a
um sé assunto.§ 2° O projeto de lei de iniciativa popular ndo podera
ser rejeitado por vicio de forma, cabendo a Camara dos Deputados,
por seu Orgao competente, providenciar a corregdo de eventuais
impropriedades de técnica legislativa ou de redagédo (BRASIL, 2012,

p. 1).

De acordo com Ahuad (2004) o que esta disposto nesses paragrafos
facilitam a redacéo do projeto de lei a ser apresentado ao Congresso. E isso
demonstra coeréncia do legislador uma vez que néo se pode exigir do povo o
dominio das técnicas de redacao legislativa. Assim, na maioria das vezes 0s
projetos de lei advindos de iniciativa popular sdo apresentados em forma de
mocao ou de articulado. Quando por mocao, € apresentado ao Congresso, por
parte da populagdo, um texto simples expondo o0 assunto que se quer ver
regulado. E, quando por articulado, apresenta-se um conjunto de itens, que
orientara os parlamentares na elaboracédo da norma.

J& Bonavides (1999) fala em duas formas de iniciativa popular: a
iniciativa ndo formulada e a iniciativa formulada ou articulada. Os conceitos
deste autor sdo basicamente iguais aos conceitos dos tipos respectivos
tratados por Ahuad (2004). Apenas no tipo articulado este autor deixa claro que
“0 projeto popular vai a assembleia num texto em forma de lei, ndo raro
redigido ja em artigos” (BONAVIDES, 1999, p. 376)

Embora tida como um instrumento valiosissimo de participacdo popular
na gestdo publica, pois — ao contrario do Plebiscito e do Referendo — a
Iniciativa Popular ja parte do povo,“os cidaddos nao legislam, mas fazem com
gue se legisle” (XIFRA HERAS apud BONAVIDES, 1999, p. 375); em
contrapartida, € possivel observar algumas barreiras e/ou lacunas
apresentadas por este instrumento.

Debate-se, especialmente, a questdo da elevada quantidade de
assinaturas necessarias para sua aprovacao; da auséncia de regulamentagao
sobre a tramitacdo, sobre a obrigatoriedade de o Congresso votar estas
matérias se prazos para sua regulamentacdo; e a incidéncia ou nao do poder

de veto do presidente nesses projetos de lei (FLEURY, 2006).
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Outro aspecto importante € com relacdo a possibilidade ou ndo de se

utilizar esse instrumento para propor emenda a Constituicdo Federal. Constata-

se que tanto a Carta de 1988 quanto a Lei n. 9.709/98 mencionam apenas o

termo “projeto de lei’ e nunca “projeto de emenda constitucional”’. Apesar de

que, nao ha proibicdo expressa, e em algumas Constituices Estaduais e Leis
Organicas Municipais haja essa possibilidade (AHUAD, 2004; FLEURY, 2006).

Também nesse sentido, destaca Garcia (2004, p. 5)

[...] nem o referendo nem a iniciativa popular permitem aos cidaddos
introduzir mudancas na Constituicdo ou vetar leis ordinarias. Podem
ocorrer mudangas constitucionais mediante plebiscito, porém, s6 o
Congresso pode convoca-lo (o Executivo pode, no maximo, enviar
mensagem ao Parlamento propondo a convocagdo, mas € o
Legislativo que decide se convoca ou nao).

O que se observa, entretanto, é que apesar dessas lacunas e/ou

barreiras, a iniciativa popular legislativa €, entre 0s mecanismos constitucionais

de participacdo popular, expressamente, fixados na Carta Magna, 0 mais

utilizado até o momento no Brasil. Foram quatro experiéncias até o momento:

A primeira em 1994, mobilizado por Gléria Perez® a partir do brutal
assassinato de sua filha a atriz Daniella Perez, que deu origem a Lei n.
8.930 de sete de setembro de 1994, a qual realizou mudancas na lei de
crimes hediondos;

A segunda em 1999, contra a corrupcdo eleitoral, apresentado pela
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), que originou a Lei n.
9.840/99 que tornou crime a compra de votos;

A terceira foi apresentada em 2004, sobre o fundo nacional da habitacdo
popular, a partir do Movimento Nacional de Luta pela Moradia, o qual
deu origem a Lei n. 11.124/05;

A quarta foi apresentada em maio de 2010, a proposta que ficou
conhecida como Lei da Ficha Limpa, esta Lei de n. 135/2010proibe que
politicos condenados em decisdes colegiadas de segunda instancia

possam se candidatar.

Fazendo, pois um balanco acerca do uso dos mecanismos: plebiscito,

referendo e iniciativa popular legislativa, vé-se que no Brasil todos foram pouco

® Autora brasileira de telenovelas, séries e minisséries.
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usados, e isso parece ser devido, principalmente, a dois fatores: primeiro pelo
fato de a Lei n. 9.709/98, que regulamenta 0 uso desses mecanismos, ter
praticamente repetido 0 que j4 estava previsto na Carta Constitucional de 1988;
e, segundo, devido a timida cultura democratica dos cidadaos brasileiros, que
véem com desprezo a participacédo nas decisdes politicas.

Em contrapartida, € possivel observar que ha um mecanismo de
participacdo popular, ou melhor, de cogestao entre populacdo e governo que
tem apresentado nos ultimos anos relevante expansdo numérica: os conselhos
gestores. Convém, pois, analisar as regras, premissas, funcionamento,
significado, etc. de tal mecanismo, associado a uma tentativa de interpretacéo

dos mesmos.

3.5 CONSELHOS GESTORES

Os autores da area fazem classificacdes para os conselhos que podem
diferir um pouco. Neste estudo, o foco € o que, a maioria, chama de conselhos
gestores ou conselhos de politicas publicas.

Um olhar atento a Lei Magna de 1988 mostra que os conselhos nao
foram instituidos explicitamente nela, porém o0s conceitos do que viriam a se

tornar conselhos ja estavam apregoados, especialmente nestes trechos:

[...] com direcdo Unica em cada esfera de governo [...] e participagao
da comunidade (Art. 198, Incisos | e Ill); participacdo da populacéo,
por meio de organizacfes representativas na formulacdo das politicas
e no controle das acdes em todos os niveis (Art. 204, Inciso II)
(BRASIL, 2005, p. 131; 135).

Artigos como esses da ConstituicAo motivaram a criacdo das
legislacbes especificas ou infraconstitucionais que vieram a regulamenta-los.
Assim, a Lei Orgéanica da Saude (LOS), a Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS), o Estatuto da Crian¢a e do Adolescente (ECA) e o Estatuto da Cidade
instituiram formas de participacdo popular — nas quais o Estado compartilha
com a os conselheiros (representantes da populacdo) algumas decisdes — que,
a partir da década de 1990, ficaram todas conhecidas como conselhos.

De acordo com Avritzer (2006, p. 38-39), “podemos definir os

conselhos como instituicdes hibridas nas quais ha participacdo de atores do
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Executivo e de atores da sociedade civil relacionados com a area tematica na
gual o conselho atua”.
Ja Gonh (2001, p.86) chama a atencéo para o fato de que:

Os conselhos gestores sdo novos instrumentos de expressao,
representacdo e participacdo [...] Se efetivamente representativos,
poderdao imprimir um novo formato as politicas sdcias, pois se
relacionam ao processo de formacdo das politicas e tomada de
decis0es.

Portanto, os conselhos surgiram como novos mecanismos de
participacdo e se baseiam em uma atuacdo continua e planejada, ao longo de
todo o ciclo de formulacdo e implementacdo de uma determinada politica
publica, haja vista que o foco passa a ser nas politicas publicas em virtude de
que sao elas que direcionam as ac¢des do Estado no uso dos recursos publicos.
Devido a essa caracteristica, a participacdo mediante conselhos gestores é tida
como uma participacao institucionalizada — esta prevista no arcabouco juridico
institucional do Estado.

Neste sentido, € importantissimo lembrar que a existéncia de alguns dos
conselhos esta diretamente relacionada com a obrigatoriedade de existéncia
dos mesmos para o0 repasse dos recursos federais. De acordo com Gohn
(2001) desde 1996 que a legislagdo em vigor no Brasil preconiza que para o
recebimento de recursos destinados as areas sociais, 0S municipios devem
criar seus conselhos gestores. Verificando-se, inclusive, que a maioria dos
conselhos municipais surgiu apés essa data.

Os conselhos estéo alicergcados sob duas premissas: descentralizacao e
democratizacdo. Descentralizacdo porque ao estar vinculado ao poder
executivo retira deste a exclusividade da decisdo, e democratizacdo porque
representam os setores organizados da sociedade.

Quanto a composicdo dos conselhos, geralmente, adota-se a paridade
com relagédo a representantes do governo e da sociedade civil. No caso do
Conselho da saude, ha que se ter os usuarios ocupando metade da

representacgao.
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Vejam-se agora as areas de politicas publicas com maior visibilidade em
municipios de pequeno porte, acompanhado de uma sucinta descricdo de seus
respectivos conselhos gestores®:

3.5.1 Conselhos Municipais de Saude

Os conselhos municipais na area da saude existem desde a década de
90 quando a Lei Orgéanica da Saude os implantou. Assim, o Conselho Municipal
de Saude deve existir em cada municipio brasileiro. Atualmente existem cerca
de 5.417’ (cinco mil quatrocentos e dezessete) conselhos municipais de satde,
que tem a incumbéncia de controlar o dinheiro destinado a saude,
acompanhando as verbas que chegam pelo Sistema Unico de Satde (SUS) e
os repasses de programas federais; Participar da elaboragéo das metas para a
saude; Controlar a execucao das acfes na saude. Quanto a composicao, esta
deve ser: 50% usuarios dos servi¢cos de saude do SUS, 25% de representantes
de entidades governamentais, 25% de representantes dos trabalhadores de
saude.

3.5.2 Conselhos Municipais na area da Educacao

Na area da educacdo os municipios devem ter instituidos ao menos o
Conselho de Alimentacdo Escolar e o Conselho do Fundo de Desenvolvimento
do Ensino Basico (FUNDEB). O primeiro tem a responsabilidade de: Controlar
o dinheiro para a merenda (parte da verba do Governo Federal, e parte da
prefeitura); Verificar se o que a prefeitura comprou esta chegando as escolas;
Analisar a qualidade da merenda comprada; Olhar se os alimentos estdao bem
guardados e conservados. Deve ser composto por um representante da
prefeitura, um da camara municipal, dois dos professores, dois dos pais de
alunos, e um de outro segmento da sociedade (como sindicatos ou

associacdes). J& o conselho do FUNDEB tem as seguintes responsabilidades:

® Fonte: Cartilha Olho Vivo no Dinheiro Pblico (2009).
" Dados do Conselho Nacional de Satde (CNS) apud Férriz (2012).
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Acompanhar e controlar a aplicacdo dos recursos (quanto chegou e como esta
sendo gasto); Supervisionar a realizagdo do Censo Escolar Anual; Controlar
também a aplicacdo dos recursos do Programa Nacional de Apoio ao
Transporte Escolar e do Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para
Atendimento a Educacéo de Jovens e Adultos e comunicar ao Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacao (FNDE) a ocorréncia de irregularidades. Na
composicdo deste conselho deve haver: representantes da prefeitura (pelo
menos um da Secretaria Municipal de Educacdo ou 6rgdo equivalente), um
representante dos professores da educacdo basica publica, um dos diretores
das escolas basicas publicas, um dos servidores técnico-administrativos das
escolas béasicas publicas, dois dos pais de alunos da educacao basica publica,
e dois representantes dos estudantes da educacao basica publica (sendo um

indicado por entidade de estudantes secundaristas).

Além desses mecanismos a éarea da educacdo existe, em alguns
municipios, o Conselho Municipal de Educacao, responséavel pela formulagéo
do Plano Municipal de Educacdo e pelo acompanhamento e fiscalizacdo da

politica de educacdo em ambito municipal.

3.5.3 Conselhos Municipais de Assisténcia Social

A Lei Organica da Assisténcia Social de 1993 também instituiu a criacao
do Conselho Municipal de Assisténcia Social que tem como principais funcdes
acompanhar a chegada do dinheiro e a aplicacdo da verba para os programas
de assisténcia social, e de aprovar o plano de assisténcia social feito pela
prefeitura. Sua composicédo deve ser paritaria entre representantes do governo

e da sociedade civil.

No ambito da assisténcia social, normalmente se vinculam também os
conselhos da mulher, do idoso e de direito da crianca e adolescente. Este
altimo, na contemporaneidade, é o que tem maior abrangéncia nos municipios

brasileiros.

O Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente foi instituido pela
Lei Federal n. 8.069, de 13 de julho de 1990, o Estatuto da Crianca e do



35

Adolescente (ECA). Este deve ter carater deliberativo, e entre suas atribuicdes,
esta a de convocar e promover as eleicbes para conselheiros tutelares. A
composicao deste conselho também deve ser paritaria entre a sociedade civil e

0 governo.

3.6 A PARTICIPACAO POPULAR NOS PEQUENOS MUNICIPIOS

Como dito no inicio deste capitulo, embora submetidos a mesma Lei
Magna e pertencentes a mesma nacdo, existem muitos fatores que tornam a
realidade entre os 5.565 (cinco mil quinhentos e sessenta e cinco) municipios
brasileiros dispares; e, neste cenario 0s municipios de pequeno porte,
geralmente, apresentam-se como 0s menos providos de desenvolvimento,

inclusive o civico.

Vé-se, por exemplo, que em pequenos municipios 0 mecanismo de
participagdo mais utilizado é o de conselhos gestores, isso se deve,
principalmente, ao fato de que a existéncia dos mesmos é condi¢ao sine a qua
non 0s municipios ndo se mantém, haja vista que nas principais areas sociais
0os repasses de verbas federais s6 ocorrem mediante a existéncia dos
respectivos conselhos, e, nesses municipios, as receitas séo, principalmente,
as de transferéncias federal e estadual. Por acréscimo, muitos dos estudos —
como o de Tatagiba (2002), Araujo (2006), Dombrowski (2008), entre muitos
outros — acerca dos conselhos gestores, lamentavelmente, constatam que a
realidade mostra-se muito aguém ao idealizado na teoria.

Os principais problemas estdo associados, normalmente, ao nao
cumprimento de sua natureza deliberativa e autbnoma, a ndo neutralidade no
processo de escolha dos membros, ao despreparo dos conselheiros e, nos
casos mais extremos, a suposi¢ao da existéncia ficticia do conselho.

* Nao cumprimento de sua natureza deliberativa e autonoma: De acordo
com Tatagiba (2002) os conselhos ndo estdo cumprindo sua vocacao
deliberativa em virtude, especialmente, de ter sido pequena a inovacao
das politicas publicas a partir da participacdo da sociedade civil nos

conselhos. Ou seja, os conselheiros sdo apenas informados e
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“convidados” a ratificar a decisdo do prefeito. Dombrowski (2008)
enxerga um aspecto positivo nesta fotografia onde os conselhos
parecem estar subjugados pelo poder local. Para este autor “a
preocupacao [...] dos mandatarios locais em exercer controle sobre a
atuacdo dos conselhos pode ser considerada como um indicativo do
potencial que estes apresentam” (DOMBROWSKI, 2008, p.11).
Potencial este que necessita ser usufruido, urge que seja rompido esse

insulamento e que haja efetivo exercicio do direito;

Nao neutralidade no processo de escolha dos membros: frequentemente
os conselhos sdo compostos por partidarios do prefeito, ou seja, mesmo
a representacdo ndo governamental € composta por pessoas que
possuem algum vinculo ou dependéncia do gestor local. E, como bem
aponta Tatagiba (2002), quando a questdo da paridade fica reduzida a
dimensdo numérica o0 equilibrio no processo decisério fica
comprometido, pois € pouco provavel que conselheiros que possuem
vinculo de dependéncia para com 0 gestor, se posicionem contra as
suas propostas. Neste ponto acrescenta-se ainda a forma de escolha do
presidente do conselho que frequentemente é indicado pelo prefeito ao

invés de ser eleito mediante o voto dos demais conselheiros;

Despreparo dos conselheiros: os conselheiros recebem um papel
importante, porém nao sdo capacitados para exercé-lo, € comum os
conselheiros desconhecerem suas atribuicbes regimentais e as do
proprio conselho. Ocorre que o sistema educacional brasileiro pouco
instrui o cidadédo para o exercicio de seus direitos; quando, pois, as
pessoas sado convidadas a participarem destes mecanismos, igualmente
nao recebem, ou recebem precariamente, capacitacdo para 0 exercicio
adequado da funcdo que ocupa. Nesse contexto eclode a questdo da
supremacia do sabe técnico sobre o saber do usuario; é preciso
construir um programa de capacitacao que proporcione aos conselheiros
propriedade suficiente para dialogar os assuntos pertinentes, sem,
contudo, transforma-los em especialistas, pois 0 saber técnico ndo deve

ser supervalorizado em detrimento dos outros saberes;
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» Suposicao da existéncia ficticia do conselho: suspeita-se que em casos
extremos chega-se a existéncia “de fachada” do conselho, ou seja, o
conselho s existiia no papel, atas e demais documentos seriam
forjados, de forma que a existéncia do conselho seria meramente formal

para que o municipio receba as transferéncias federais.

E importante destacar, ainda, que os mecanismos de plebiscito,
referendo e iniciativa popular de lei praticamente ndo s&do usados nos
municipios, especialmente nos pequenos. Ndo se encontraram registros de
plebiscito ou referendo em pequenos municipios aferindo a vontade popular
acerca de assuntos locais. Assim, percebe-se que as questdes locais néo
passam pela populacdo como um todo, nestes, o mecanismo utilizado séo
basicamente os conselhos, que baseados em representacdo, um pequeno
namero de cidaddos supostamente representa o interesse coletivo. O préprio
coletivo ndo o faz, volta-se, assim, ao velho embate da fragilidade da
democracia representativa.

Tem-se entdo que nos pequenos municipios a participacao ocorre sob
muitas adversidades, responséveis pelo tom timido da mesma; os mecanismos
de participacao direta (plebiscito, referendo e iniciativa popular legislativa) n&o
sdo usados para decidir questbes locais e 0os mecanismos dos conselhos
gestores — que sao 0s mais praticados — padecem de problemas que podem

comprometer sua validade.
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4 APROXIMACOES CONCLUSIVAS

“Todo aquele que detém poder tende a
abusar dele e

assim procedera enquanto nao
encontrar limites”. (Montaigne)

Ao final do estudo é possivel aferir que toda a empolgacéao e otimismo
qgue as ideias democraticas e participativas evocaram e, ainda, evocam nao se
apresentam, até o momento, totalmente satisfeitas. Certamente que avangos
houve e estédo ocorrendo a cada dia, porém numa marcha mais lenta do que o

desejado.

A Constituicdo de 1988 representa o0 marco que institui legalmente o
novo regime democrético no Brasil, 0s mecanismos de participacdo popular na
administracdo publica também s6 foram legalmente instituidos por ocasido

desta Constituicao.

No Brasil e no mundo vém se discutindo a complementaridade da forma
representativa de democracia pela participativa. Reconhece-se a inviabilidade,
especialmente nas condi¢cdes da atualidade, de implantacdo de um regime
democratico direto, no entanto, necessario se faz esta complementacdo com a

criacao e solidificacdo de espacos de participacéo direta da populacéo.

E sabido que o grau de participacdo, bem como sua natureza (auténtica
ou forjada) € o que define o nivel de democracia. Participacdo pressupde
democracia, e talvez a primeira ndo esteja ainda ocorrendo a contento porque

a segunda nao esta tdo bem efetivada como sugerem as leis.

Muitos fatores colaboram para este cenario, que parecem se situar
basicamente nas frentes: despreparo dos cidaddos para o exercicio de seus
diretos e desinteresse politico em democratizar as decisbes sobre a coisa

publica.

Ocorre que, neste pais, a educacdo para o exercicio da democracia €
precaria. Nos meios de comunicacdo, também, pouco se exploram essas

questdes, e, assim, as pessoas seguem sub-exercendo seus direitos. E, 0
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despreparo dos cidadaos para o exercicio de seus diretos €, na verdade, tanto
causa como efeito do desinteresse politico em democratizar as decisdes sobre
as coisas publicas. De forma que, quem esta no controle das coisas publicas,
normalmente, prefere fazé-lo sem interferéncias. E preciso, pois, romper com
esse ciclo, pois o desinteresse do povo pela politica sé facilita a acdo dos

politicos que usam da apropriacdo da coisa publica.

Ademais, tem-se que 0S mecanismos de participagdo constitucionais:
plebiscito, referendo, e lei de iniciativa popular ttm um alcance maior, todo
eleitor pode participar, no entanto, sdo pouco utilizados no pais. O mecanismo
dos conselhos, por sua vez, baseia-se em uma participagado por representacao,
na qual os conselheiros devem representar o interesse dos demais cidadaos
afetados pelos assuntos tratados. Ocorre que plebiscito, referendo e iniciativa
popular legislativa parecem ndo serem usados nos pequenos municipios para
decidir questdes locais. O mecanismo mais utilizado nos pequenos municipios
brasileiros sdo os relacionados a delibera¢des das politicas publicas, ou seja,
os conselhos gestores. E, sobre os conselhos gestores, surgem duas reflexdes

importantes:

Primeiro, com relacdo a existéncia dos conselhos em alta cobertura esta
relacionada a obrigatoriedade da mesma. Isso porque as Leis Organicas das
politicas de saude, assisténcia social, educacao, etc. estabelecem que todos os
municipios devem instituir esses espacos como condicdo de repasse de

recursos federais para esses locais.

E segundo, o questionamento a respeito da atuacao dos conselhos que
enfrentam numerosas dificuldades no exercicio de suas funcdes, e que,
portanto, sugere a nao fidedignidade da representacdo dos interesses da

coletividade.

7

Destarte, € urgente que o esfor¢co de todos para que esses desafios
sejam superados e a participacdo popular na administracdo publica ocorra de
forma mais enfatica e eficiente, lembrando que embora sejam muitas as
barreiras que ainda precisam ser superadas, s6 o fato de se ter instituidos
esses instrumentos ja se configura como algo positivo para a constru¢do de um

verdadeiro Estado Democratico de Direito.
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