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e aplicacdo de politicas publicas, destacando o orcamento participativo como importante
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1 INTRODUGCAO

Ainda que sejam muitas as teorias que discorrem sobre a origem e justificacdo do Estado,
pode-se afirmar de forma sucinta que este é obra da inteligéncia e desejo do grupo social ou de seus
representantes, constituindo-se como uma organizacao politico-juridica de uma sociedade cuja
finalidade reside na consecucdo do bem publico (AZAMBUJA, 2008), se formando e evoluindo por
meio das necessidades sociais.

Os modelos de Estado vistos ao longo da histéria pouco possibilitavam a participacdo do
grupo social nas decisdes sobre a consecucao desse bem publico, fazendo com que o papel do povo
se tornasse pouco (ou nada) relevante nas decisbes politicas, impossibilitando assim o exercicio da
democracia. A autocracia, vista nos modelos monarquicos e ditatoriais, retirava das decis6es publicas
a vontade popular.

No Brasil, cuja formacéo foi grandemente marcada por periodos e regimes ndo democraticos
e por arranjos histéricos de exclusdo, devem ser considerados esses tragos marcantes na
instauracao do regime democratico e observado em sua consolidacao.

Com a promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil em 1988, apos o
periodo ditatorial, sdo apresentadas garantias de democracia e participacdo popular, bem como da
descentralizacdo politico-administrativa do novo periodo republicano federativo brasileiro, visando
assim sanar gargalos deixados pela formacao histérica do Brasil. Como destacado por Souza (2001),
no Brasil o processo de redemocratizacdo e a descentralizacdo caminharam juntos.

Assim, novas configuracdes institucionais se formam com a consolidacdo do Estado
Democratico de Direito no Brasil, institucionalizando novos mecanismos para a legitimacao dos
cidad&os para o Controle Social nas diversas esferas da acéo do Estado (LOPES et al, 2013).

Nesse sentido, estudos sobre a participacdo popular tém se avolumado nas academias
brasileiras, como as pesquisas de Kerbauy (2001), Avritzer (2003), e Carneiro (2007), conduzindo
analises que buscam retratar de que forma estas iniciativas tém se consolidado no territério nacional.
Em seu estudo sobre federalismo, descentralizacdo e democracia, Kerbauy (2001) focaliza as
possibilidades de arranjos organizativos e participativos encontrados pelos municipios brasileiros, que
podem levar a estilos administrativos diferenciados. Avritzer (2003), por sua vez, destaca que o
objetivo do projeto, que deu origem ao livro em questdo é ampliar o escopo de analise sobre o
orcamento participativo, incluindo nessa discussdo um conjunto de novas experiéncias, seja no
campo do papel do governo e da participagdo. Carneiro (2007) realiza um estudo teérico, analisando
a teoria da democracia participativa a luz do principio da soberania popular.

Retomando algumas dessas andlises e verificando a importancia atribuida a esses
mecanismos de consolidacdo da democracia deliberativa, torna-se importante proceder a uma
reflexdo que relacione o federalismo enquanto um condicionante de efetivacdo da democracia, no
sentido de entender como o modelo federativo brasileiro pode estimular a participagdo popular,
através da maior descentralizagao politico-administrativa.

Assim, o objetivo central deste trabalho € analisar de que forma o federalismo pode

influenciar ou propiciar a participacao popular, colocando em pauta uma das instancias ja existentes,
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0S orcamentos participativos, a experiéncia de participacdo local mais discutida no Brasil e que se
refere @ uma concepcdo de construgdo e implementacdo de um processo coletivo e publico de
discusséao e formulacao do orcamento municipal (BALESTERO, 2011; AVRITZER, 2003). Destaca-se
ainda a importancia do fortalecimento do poder local/municipal como instrumento de concretizacéo da
participacdo popular.

Para tais esclarecimentos pretendidos, a segunda secdo deste estudo perpassa a evolucao
historica do Estado, contextualizando assim os movimentos de formagdo do Estado até o Estado
Democratico de Direito Brasileiro e a participagdo popular nas tomadas de decisfes. A terceira segédo
faz uma revisdo de literatura sobre o federalismo e a democracia no Brasil, analisando as origens do
modelo federativo, 0 modelo federativo brasileiro em si, a constituicao brasileira e a descentralizacéo
politico-administrativa. O tOpico seguinte trata da participacdo popular, trazendo no dltimo tdpico o
exemplo dos orcamentos participativos, de forma a atender ao objetivo inicial de avaliar como o
federalismo brasileiro pode propiciar a participacdo popular, chegando assim as conclusdes,
discutindo os argumentos encontrados na literatura analisada.

O presente artigo consiste em um ensaio tedrico que tem por objetivo apresentar, com base
na revisdo da literatura, debates tedricos quanto ao engajamento cidaddo e participacdo popular,
colocando em destaque o papel do orgamento participativo.

Do ponto de vista dos objetivos, o estudo se caracteriza como pesquisa exploratoria, que tem
por finalidade uma analise inicial do assunto para, posteriormente, criar condicdes para estudos

empiricos sobre 0 assunto a ser estudado.

2 AEVOLUCAO DO ESTADO

A Origem do Estado € muito discutida por diversas teorias, sendo destacadas as teorias de
origem familiar (cuja formagéo estava atrelada a estrutura familiar), as de origem da forca (na qual a
guerra e dominacdo sdo predominantes para a formacdo e estrutura dos Estados) e a teoria
patrimonial (cujo fator econémico possuia relevancia na construcao do Estado) (DALLARI, 2012).

Nessas primeiras tipologias de Estado, porém, o papel do povo nas decisGes politicas nem
sempre era relevante, restringindo-se assim as decisfes principalmente ao poder absoluto do chefe,
atribuido em alguns casos as divindades. Com o passar do tempo, o descontentamento do povo para
com a autoridade faz com que insurja a limitacdo dessa autoridade através da soberania do povo,
devendo entédo, a parir dai, o exercicio do poder limitar-se a demanda popular.

As primeiras formacfes de Estado, caracterizado como Estado Antigo, de natureza unitaria,
indivisivel e com fortes aspectos religiosos, fundamentava sua formacéo estatal e o poder do lider
nas influéncias divinas (DALLARI, 2012).

O Estado Grego e o Estado Romano se caracterizavam pelo primeiro vestigio do processo
democratico, ainda que questionado por alguns autores devido a pequena proporcao de membros da
populacdo que poderia exercer o direito de voto, contudo a vontade dessa parcela da sociedade era
respeitada (DALLARI, 2012; MALUF, 2013).
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O Estado Medieval europeu, porém, ndo apresentava fatores de participagao popular, sendo
até a propria nocao de Estado desfeita nesse periodo. Nessa época o direito particular sobressaia ao
direito popular (AZAMBUJA, 2008).

Com o término do Estado Medieval e o objetivo de unificar as terras divididas pelo feudalismo,
0 Absolutismo Monarquico surge na Europa como um Estado com poder central forte, cujo monarca
possuia poder absoluto sobre o Estado, justificados pelo desejo divino, predominando-se as ordens e
vontades do Rei sobre a populacdo (MALUF, 2013).

Todavia, a completa sujeicdo do Estado a poderes divinos suscitou uma reacdo
antiabsolutista, o Liberalismo, defendendo a condugédo do Estado sob soberania do povo, cujos
desejos deveriam prevalecer. Porém, percebe-se a absorcdo dos desejos do povo pelo Estado,
sendo deficiente entdo na conducdo do bem comum (AZAMBUJA, 2008).

O Estado moderno surge, entéo, na queda do periodo monarquico. Os ideais de Rousseau de
liberdade, fraternidade e igualdade favoreceram a revolugéo francesa, além de pregar o modelo de
democracia, do Estado formado para todos (AZAMBUJA, 2008). Outros tedricos contratualistas, entre
eles Locke e Hobbes, foram utilizados como bases para a formacéo das ideias de contratos sociais,
que sucedem na formacé&o de legisla¢gfes dentro do Estado.

Com o passar do tempo e o desejo popular em contribuir com as decisdes do Estado que se
torna mais forte e instituido, o Estado Contemporaneo traz a ideia de um Estado planejador, que
favoreca o desenvolvimento, expressando a soberania popular, resguardando os direitos humanos e
institucionalizando processos democraticos na politica, cujo grupo de representantes escolhidos pela
populacdo tem por objetivo tomar decisdes conforme os desejos populares (MALUF, 2013;
AZAMBUJA, 2008; DALLARI, 2012).

O Estado Democratico de Direito garante, através da Constituicdo Brasileira de 1988, uma
estrutura constitucional especifica para a consecucao dos principios politicos sociais e econémicos
(BARRETO, 1996). Em outras palavras, consiste na representacao democratica prevista na legislacéo
do Estado. “Democracia significa que a ‘vontade’ representada na ordem juridica € idéntica as
vontades dos sujeitos.” (KELSEN, 1998, p. 406).

O Estado Democratico de Direito, porém, para Bonavides (2001) ndo é um modelo de Estado
ou de governo, mas de uma condicdo de confianca por parte do povo sobre os governantes,
pautados na garantia constitucional dos direitos fundamentais.

Fernandes (2013) corrobora com Bonavides e complementa ao dizer que a limitagdo do

Estado e do governo ocorre nao pelo direito, mas pela subjugacao a constituicdo. Ressalta ainda que:

A perspectiva assumida pelo direito caminha para a procedimentalizacéo, e por isso mesmo, a
ideia de democracia ndo é ideal, mas configurando-se pela existéncia de procedimentos ao
longo de todo o processo decisorio estatal, permitindo e sendo poroso a participagdo dos
atingidos, ou seja, da sociedade (FERNANDES, 2013 p. 288).

O Estado Demaocratico de Direito, para alguns autores, € a unido de dois modelos: Estado de
Direito e Estado Democratico, sendo o primeiro originario do modelo da Prussia (século XVIII),
Rechtsstat, que frisava a impessoalidade do poder politico, onde o Estado, e ndo 0 monarca, era
quem possuia a soberania (FERNANDES, 2013; DALLARI, 2012). J4 no Estado Democratico, cuja
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etimologia da palavra remete a um “governo do povo”, surge em contraposicdo ao Estado Absoluto,
em que o monarca possuia poder absoluto sobre o Estado (FERNANDES, 2013; DALLARI, 2012).
Nesse novo modelo, o povo participa do processo de governo por democracia direta ou indireta, além
de visar somente na escolha de atores politicos, mas na protecdo da constitucionalidade pela
superioridade da constituicdo, respeito aos direitos fundamentais e garantias juridicas e processuais
(FERNANDES, 2013; DALLARI, 2012).

No contexto apresentado, Maluf (2013) divide a democracia em duas formas distintas:
Democracia Formal, que consiste em uma forma mais estrita de democracia, € o modelo de
organizacgado politica, cuja soberania do povo esta prescrita nas legislagfes vigentes, onde pressupde
os principios de eletividade e temporariedade das funcfes legislativas e executivas; e a Democracia
Substancial, que € um modelo mais amplo, onde, pela ordem constitucional, reconhece as garantias
dos direitos fundamentais do homem.

Fernandes (2013) explica o papel do direito na democracia como um modelo organizador do
povo, sendo a constituicdo o norteador de todo o processo de liberdade e igualdade, onde o direito
garante a autonomia privada, e a democracia a autonomia publica, e a partir dessas autonomias,
criam-se sistemas legislativos de ordem do povo.

Diante do exposto, pode-se afirmar que o Estado Democratico de Direito tem como objetivo
dar protecdo a soberania do povo, fundamentando a democracia sob o aspecto legal, tendo a
constituicdo como a principal ferramenta de garantia democratica. Contudo, a participacdo popular no
processo decisério da administracdo publica, além do controle e avaliacdo de politicas publicas,

depende ainda de outros fatores, como poderéa ser observado no capitulo 4.

3 FEDERALISMO E A DEMOCRACIA NO BRASIL

Sendo o Estado Federal compreendido como a unido de organizagbes politicas autbnomas
(MALUF, 2013; FERNANDES, 2013), alguns autores defendem que o Estado federal € um modelo de
Estado, ndo de governo, embora possua um relacionamento estreito entre essas duas concepgodes
(DALLARI, 2012). Essa forma de Estado possibilita o processo de descentralizacdo politica e
administrativa, bem como a aplicacdo do modelo de Estado Democratico de Direito.

A Federacao é um modelo moderno, que surgiu com a experiéncia norte-americana em 1787
(FERNANDES, 2013). O contexto historico norte-americano possibilitou a origem desse modelo de
Estado, no qual as treze colbnias tornaram-se independentes da Inglaterra e uniram-se para
concentrar forcas (DALLARI, 2012).

Contudo, a unido das treze ex-col6nias britdnicas (entre 1781 e 1787), denominada de
confederacéo, nao foi suficiente para conseguirem controlar os problemas internos da confederacéo,
necessitando de uma intervencdo, a Convencdo da Califérnia. Durante noventa dias, onde foram
discutidos os problemas internos e, através da confeccao da Constituicdo, buscou-se a solucao
desses problemas, bem como a manutencédo da autonomia dos Estados-membros (MALUF, 2013).

Nesse sentido, o modelo federal norte-americano € denominado de federalismo centripeto, no

qual uma parcela do poder dos Estados-membros séo entregues ao comando central. Dessa forma, o
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governo central torna-se possuidor apenas dos poderes que visam a ordem social e garantia de
direitos fundamentais, ficando a maior parcela do poder sob a autonomia dos Estados-membros
(FERNANDES, 2013). O modelo empregado pela constituicdo norte-americana realizou ainda a
divisdo dos poderes, baseados na obra “O Espirito das Leis” de Montesquieu, publicado em 1748,
bem como o sistema de pesos e contrapesos nos poderes executivos, legislativos e judiciarios,
mantendo a igualdade entre os trés poderes (DALLARI, 2012).

Observando o federalismo dos Estados Unidos, surgem outros modelos federalistas, como o
brasileiro, com peculiaridades em relagdo ao modelo estadunidense, porém utilizando fundamentos
similares. Com relacdo a esses fundamentos, o Quadro 1 apresenta algumas das principais

caracteristicas do federalismo apresentadas por Dallari (2012).

Quadro 1: Caracteristicas fundamentais do federalismo

CARACTERISTICA DESCRICAO

Unido dos estados A unido dos estados forma o estado federal, e
aqueles recebem a caracteristica de estado-membiro.

Base juridica é a constituicdo 'Todos 0s assuntos que possam interessar 0s
estados-membros sdo expressos numa constituicao.

N&o ha direito de secesséo Uma vez instituida o estado federal, nenhum estado-
membro podera desfazer do acordo, mesmo quando
Nao esta expresso na constituicao.

Soberania pertence ao estado federal Apesar de cada estado-membro ser autbnomo,
apenas o estado federal é soberano. Ressalta-se a
impossivel coexisténcia de mais de uma soberania
em um estado.

Atribuicdes da Unido e membros federados Constituicdo prevé as competéncias de cada membro
expressos na constituicao integrante da federacéo.

Autonomia dos estados-membros A cada esfera de competéncia se atribui renda
prépria, tornando viavel a autonomia dos entes.

Poder politico compartilhado entre unido e Casas legislativas representantes do povo dos
unidades federadas estados-membros; autonomia politica dos estados-
membros.

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Dallari (2012).

Antes de adentrar no modelo federativo brasileiro especificamente, é importante proceder a
uma breve analise histérica que demonstre os ciclos de diferentes "federalismos" ao longo do século
XX vividos no Brasil, nos quais descentralizacdo e autonomia ndo andavam juntos necessariamente
(SOUZA, 2006).

O primeiro momento a se destacar das subdivisGes do territério nacional é a colonizacao

portuguesa e a divisao do territério em capitanias hereditarias que, mais tarde, com a Constituicao de
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1824, promulgada por D. Pedro |, sdo transformadas em provincias subordinadas ao poder central
(COSTA, 2008).

Dois anos ap6s a proclamacdo da Republica em 1889, € promulgada a Constituicdo da
Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891, que consagrou o Brasil enquanto Estado
republicano, instituindo o federalismo (transformacdo das provincias em Estados) e inaugurando o
regime presidencialista, marcando entéo a transicdo da monarquia para a republica (COSTA, 2008).

Em 1937, por meio de um golpe de Estado, Getulio Vargas promulga a Constituicdo de 1937,
dando origem ao Estado Novo, e marcando assim a reinstalagdo de um Estado unitario, com forte
carater autoritario e centralizada na figura do presidente da Republica (COSTA, 2008).

Apenas com a Constituicdo de 1946, com o fim do Estado Novo, é restabelecido o
federalismo, o estado de direito e as garantias individuais, restaurando-se assim a divisdo de poderes
e devolvendo a autonomia aos estados (COSTA, 2008; SOUZA, 2006).

A Constituicdo de 1967 no periodo militar (1964-1985) marca novamente a maior
centralizacdo do poder, enfraquecendo e descaracterizando o principio federativo (SANTOS;
RIBEIRO, 1993).

Por fim, com a Constituicdo de 1988, que traz importantes alteracfes na natureza das
relagbes federativas, sdo ampliados os mecanismos de inclusdo politica e participacao,
estabelecendo larga faixa de intervencdo do Estado no dominio econdémico, redistribuindo os
ingressos publicos entre as esferas de governo e institucionalizando-se os instrumentos de politica
social, rendendo avancos no que concerne a democratizacdo da esfera publica (COSTA, 2008).

Apesar do modelo centralizador no qual se fundou o federalismo brasileiro, a Constituicdo
Federal de 1988, marcando a transicdo democratica, é considerada um marco da descentralizacédo
federativa. A partir dessa data os municipios passam a ser considerados como unidades federadas,
marcando também a distribuicdo de competéncias aos municipios, com o intuito de propiciar maior
autonomia e poder aos organismos de administragdo publica local. A atual Constituigdo, assim,
apresenta significativos avancos na descentralizacédo politico-administrativa e no aperfeicoamento do
pacto federativo-nacional (PEPPE et al., 1997).

A transferéncia do poder decisério (descentralizacdo) aos municipios, expressa relevancia as
estruturas do poder local, uma vez que implica, por um lado, em responsabilidade e participacdo na
estrutura do poder local, por outro, em processos de modernizagdo gerencial da gestdo publica
(KERBAUY, 2001), permitindo ndo apenas aos entes federados a capacidade de implementacéo e
custeio de politicas, mas também ao processo politico local estratégias de formulagao e supervisao
das politicas publicas, bem como do apoio estadual e mobilizacdo popular organizada (PEPPE et al.,
1997).

Quanto a origem da federacdo no Brasil, ha de se destacar que se difere da maioria dos
demais Estados Federais conhecidos. Ao invés de nascer da unido voluntaria das partes, nessa
forma de origem do federalismo brasileiro, chamada de modelo centrifugo, o Estado centralizador
tipicamente distribui parte do poder aos Estados-Membros, continuando com grande parte do poder e
tornando os Estados-membros fortemente dependentes do poder central (FERNANDES, 2013).

4. Participagdo popular: o papel do povo nos processos decisorios
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Para se iniciar o debate acerca da participagcdo popular, € importante que se retome em sua
base: a democracia. As primeiras conceitua¢cdes de democracia remontam do modelo de Aristételes,
cuja democracia ocorria quando homens livres e pobres governavam o Estado (ARISTOTELES,
2006). Para Aristételes (2006), cidaddo era apenas homens natos da localidade e livres, excluindo
estrangeiros, escravos, mulheres e criangas.

Hoje, entende-se como democracia a forma de exercicio da acdo governativa na qual as
decisdes sédo baseadas na vontade soberana do povo, seja de forma direta ou indireta, sendo entdo o
proprio povo titular e objeto do poder legitimo (BONAVIDES, 1993 apud CARNEIRO, 2007). De
acordo com Carneiro (2007) essa nocdo de democracia tomada por Bonavides (1993) esta
profundamente ligada a soberania popular. Para Bonavides (1996) a democracia ainda € tratada
como sendo um direito um direito fundamental, comparando-a aos direitos de igualdade, liberdade e
fraternidade.

O poder democratico, de acordo com Silva (2005), pode ser exercido de forma direta, aquela
na qual o povo exerce diretamente os poderes governamentais, fazendo leis, administrando e
julgando; ou pela democracia indireta, conhecida por democracia representativa, € aquela na qual o
povo, fonte do poder, cede a seus representantes eleitos as fungdes de governo (SILVA, 2005). Ha
autores que consideram ainda uma terceira forma de exercicio de democracia, um sistema misto,
intitulada semidireta.

No Brasil, regido sob a “forma republicana, sistema representativo e regime democratico”
(BRASIL, 1988), de acordo com Bonavides (1993 apud CARNEIRO, 2007) a democracia
representativa enfrentava no inicio dos anos 1990 uma crise, 0 que implicaria numa possivel ruptura
entre Estado e sociedade. O autor argumenta entdo que a “solucdo” para esta situacao seria a
instalacdo de uma democracia participativa que se fundamente sobretudo no principio da soberania
popular, contando entdo com instrumentos para o exercicio da vontade da sociedade de forma
democratica, instaurando-se assim um novo sistema.

E assim que, a partir da década de 1990, com alicerce na Constituicdo Federal de 1988, que
ofereceu a sociedade maior oportunidade de participacdo em assuntos de interesse publico, alguns
governos locais comecaram a trabalhar iniciativas que incentivariam a participacéo, comecando entao
a se abrir espago para intervencao popular na agenda publica.

Dessa forma, baseados na importancia da participac@o social surgem mecanismos como 0s
conselhos gestores e o orcamento participativo, marcando assim uma nova Era na relagdo entre
Estado e sociedade, instituindo entdo ambitos de participacdo popular na esfera publica.

Parece nascer assim uma nova ordem na gestao publica e na democracia brasileira, dotada
agora de instrumentos de participacdo popular, caminhando para uma dindmica mais participativa e
argumentativa, estabelecendo assim as condi¢des para o surgimento da democracia deliberativa.

E importante destacar que, sdo encontradas na literatura diferenciacdes entre democracia
participativa e democracia deliberativa. Tomando a concepcéo trazida por Oliveira et al (2010),
considera-se que o termo democracia participativa se refere aquela forma em que os tipos elitistas de

representacdo sdo superados sem, contudo, concretizar o ideal deliberativo; ao passo que na

Estudos do CEPE [ISSN 1982-6729]. Santa Cruz do Sul, n. 43, p.153-166, jan./jun. 2016.
https://online.unisc.br/seer/index.php/cepe/index



Engajamento cidad&o e processos decisorios 161

democracia deliberativa, sendo um modelo “superior”, a solucdo dos problemas advém diretamente
dos cidadéos (OLIVEIRA et al, 2010).

Ainda que alguns autores, a exemplo de Bresser-Pereira (2005), considerem o termo
democracia deliberativa ambicioso demais para as condi¢des da participacdo popular vivenciadas no
Brasil atualmente, tomar-se-a, para fins deste trabalho, o que apresenta Avritzer (2000) quando
defende que “o local da democracia deliberativa deve ser os féruns entre Estado e sociedade [...] no
caso brasileiro, os conselhos e 0 orgamento participativo” (AVRITZER, 2000, p.43). Destaca-se ainda
que “apesar de participacéo e deliberagdo ndo serem sinbnimos, parece interessante o fato de todos
os arranjos deliberativos se constituirem em formas ampliadas de participacdo” (AVRITZER, 2000,
p.43). Em relacdo a essas denominacdes, busca-se apresentar com o Quadro 2 as diferentes
perspectivas sobre o termo. Dessa forma, para fins das analises aqui constantes, devera se
considerar os orcamentos participativos enquanto instrumentos de participacéo popular e por sua vez,
da democracia deliberativa.

Ao analisar o processo de instauracdo da participacdo popular, Kerbauy (2001) aponta que

deve ser feita uma ressalva:

Apesar do processo de descentraliza¢do vir acompanhado de um forte enfoque participativo
contemplado pela Constituicdo de 1988 e acentuado pela Lei Organica Municipal, promulgada
em 1991]...] essa questdo ndo esta colocada ainda claramente para o poder local, que tem
encontrado muitas dificuldades em adequar modelos participativos e modelos de gestédo
publica (KERBAUY, 2001, p. 56).

Quadro 2: Democracia deliberativa e democracia participativa

Modelo Descri¢éo Precursores Ideais Criticas
Modelo distante de se
alcancar. Processo
ideolégico de
formacéo de
Modelo o qual democracia.
sorz:(i):l'?gg;a::ie Webe_r (1946, apud
informagdes e o Avr_ltzer, 2000)
) . Habermas questiona quanto a
Democracia plurallsmo social. Liberal- pluralidade e conflitos
deliberativa Considera-se Raws social culturais ndo gerar o
fatores como o
argumento e o Joshua Cohen. consenso.
consenso nas Shumpeter (1942,
tomaFjas de apud Avritzer, 2000)
decisoes dizia que as vontades
individuais eram
impulsos, o que
dificultaria a
democracia.
Democracia Modelo o qual Nasce do modelo Liberal Modelos participativos
participativa precede da tedrico de classico ndo visam a eficiéncia
participacéo Aristételes, Cicero, da administracéo
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popular por meio Maquiavel, publica.
de argumentacéo, Rousseau,
em contrapartida o Montesquieu,
governo dispbe de Harrington e
respostas as Madison, embora
decisfes, contudo | esses possuissem a
as decisfes ndo ideia da restricdo do
ocorrem por conceito de cidadao.
consenso.
G. D.W. Cole
apresenta um
modelo
contemporéneo de
participacéo.

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Bresser-Pereira (2005) e Avritzer (2000).

Pode-se ainda destacar algumas formas de interpretar a participagdo. A primeira delas é
entender a participacdo como um modo de transformar os individuos desorganizados em membros
da sociedade civil, com potencial para intervirem naqueles aspectos que os afetem. Uma segunda
forma de ver a participacao seria pela 6tica do empoderamento dos pobres, de modo a fazer com que
eles tomem consciéncia politica e sejam capazes de reformar os sistemas politico e social pela via da
acdo coletiva (SOUZA, 2001).

De acordo com Tocqueville (2005 apud CARNEIRO, 2007), a soberania popular é veridica
guando a administracéo se sujeita ao poder e a vontade popular, da qual emana. O autor ainda
argumenta que um dos principios constitutivos da ordem social democratica € a igualdade de
condicdes, assim, ndo ha verdadeira democracia sem igualdade de condigdes.

E importante ressaltar que, apesar de haver no Brasil, contextos socioecondmicos e tracos da
cultura brasileira que, a principio, parecem influir de forma negativa na participacdo popular, tais
como o clientelismo, elitismo, problemas locais (de habitacdo, educacdo, saude, transporte),
individualismo e desequilibrio na distribuicdo de recursos (SOUZA, 2001), a prépria participacédo da
sociedade civil nos negocios publicos tendem a representar ainda potenciais meios para minimizacao
do patrimonialismo e do clientelismo politico (KERBAUY, 2001).

Num pais como o Brasil, historicamente marcado pela exclusdo de grupos menos
favorecidos, alternativas que propiciem a participacdo da sociedade civil na formulacdo da agenda
publica e 0 acesso desses ao processo decisoério, sdo iniciativas inovadoras e que tém muito a
contribuir com a administracdo publica brasileira.

Por fim, pode-se afirmar que, a descentralizacdo entendida aqui pelos termos de Kerbauy
(2001), como transferéncia do processo decisério ao poder local, associada a participacdo popular,
possui enorme potencial para atuar como um corretivo da democracia representativa e a processos
de modernizagdo gerencial da gestéo publica.

A ver como modernizacdo desse processo gerencial, um dos mecanismos do engajamento do

cidadao nos processos decisérios dentro do modelo de federalismo brasileiro € o orcamento
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participativo. Nesse sentido, esse artigo avangca para além de descrever o contexto historico e

empirico dessa matéria, ilustrando uma experiéncia concreta de participagéo social.

5 NOVOS ARRANJOS DELIBERATIVOS: O ORCAMENTO PARTICI PATIVO

Ao lado dos conselhos gestores, o orcamento participativo tem sido considerado um dos
atores-chave da democracia deliberativa no Brasil (AVRITZER, 2000). Trata-se de um mecanismo de
participacdo popular em que se propbe a articulacdo entre a democracia representativa e
participativa, através da concessdo da soberania por aqueles que a detém pelo processo
representativo, da incorporacdo de instrumentos de participacdo, regendo-se pelo principio da
autorregulacdo soberana e caracterizando-se pelo intento de reverséo das prioridades de distribuicao
de recursos publicos localmente (AVRITZER, 2003).

Com notavel crescimento da presenca do orcamento participativo no Brasil, entre 1997 e
2000, existiram 140 administragBes municipais que adotaram o or¢camento participativo, sendo a
maioria (127) em cidades de até 500 mil habitantes (CARLOS, 2015). Em 2014 foram contabilizado
aproximadamente 300 casos de Orcamento Participativo no Brasil (IPEA, 2014).

E importante destacar que no Brasil, como nos aponta Souza (2001), alguns fatores
precederam e propiciaram experiéncias de participacdo popular a exemplo do orcamento
participativo, como algumas experiéncias nesse sentido anteriores a redemocratizacao do Brasil, o
aumento dos recursos municipais como resultado da redemocratizacédo e a multiplicacdo dos partidos
de esquerda na administracao local.

Por se tratar de um pais com fortes tracos de desigualdade no acesso ao processo decisorio,
0 orcamento participativo tem sido um dos U(nicos mecanismos com capacidade de transformar os
investimentos publicos de favores politicos em direitos, diminuindo também esse desequilibrio no
poder decisorio (SOUZA, 2001).

O orcamento participativo pode ser considerado um processo bem sucedido de fortalecimento
da democracia local, mas ainda ndo pode ser considerado uma forma de democratizacéo de politicas
publicas, uma vez que, para isso, deve estender sua abrangéncia territorial (AVRITZER, 2003).

De acordo com Souza (2001), embora o orcamento participativo ndo atinja as demandas
daquela populacdo em extrema pobreza, vem suprindo a negligéncia das administrag6es locais
anteriores em relagéo as péssimas condi¢Oes de infraestrutura das areas de baixa renda. Além disso,
observou-se que o orcamento participativo foi eficaz no sentido de propiciar que 0s grupos
socialmente excluidos pudessem influenciar na alocacéo de recursos e ampliar o acesso desses aos
servicos urbanos basicos (SOUZA, 2001).

O orcamento participativo, enquanto espaco de participacdo, pode ser entendido sob o
aspecto de uma concepcao distributiva da democracia, sendo caracterizado pela igualdade no direito
de participacgdo; pela alocacéo de recursos de investimentos baseados em critérios objetivos; e por
dirigir a participacdo com base numa combinacdo de regras de democracia direta e representativa
(SANTOS, 1998 apud AVRITZER, 2003, p. 9).
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Nesse sentido, pode-se afirmar que o orgamento participativo tem propiciado um incremento
na democracia local, uma vez que possibilita que participem do processo decisoério representantes de
segmentos menos favorecidos que, normalmente, ndo teriam acesso a essa instancia; por outro lado,
deve-se destacar o enfraquecimento do poder legislativo sob a sombra da participacdo social
(SOUZA, 2001).

Por fim, considera-se que 0 orcamento participativo tem sido uma forma de reinvencéo da
democracia local com foco na formacgéo de sinergia entre Estado e sociedade civil, levando néo s6 ao
empoderamento desta, mas também ao controle por parte dos participantes sobre o processo de
tomada de decisdo (ABERS, 2000 apud AVRITZER, 2003, p. 9).

As bases tedricas do Orcamento Participativo remetem as concepcdes de democracia
participativa ou deliberativa (vide topico 4) e remete a participacdo popular na gestdo publica. A
primeira experiéncia orcamento participativo remete a cidade de Pelotas, no Rio Grande do Sul,
sendo depois encaminhado para Porto Alegre (BALESTERO, 2011). Posteriormente, diversos outros
municipios incorporaram tal experiéncia a gestdo municipal.

Segundo Balestero (2011) a experiéncia de orcamento participativo em Porto Alegre remete a
algumas dificuldades iniciais como a crise financeira municipal na época, impossibilitando que muitas
obras discutidas fossem realmente efetivadas pelo poder publico, gerando descrédito por parte da
populacdo. Ainda assim, enfrentados os desafios, posteriormente, os Orcamentos Participativos
possibilitaram uma reforma tributaria para obtencao de recursos destinados as politicas publicas; uma
reestruturacdo interna da administracao; uma nova divisdo de regides da cidade baseada em critério
sécio territorial; a substituicdo da logica da concentracdo dos investimentos ela distribuicdo por
setores, de maneira a reformular os critérios de distribuicdo dos recursos; a instituicdo dos Conselhos

de Orcamentos Participativos, conselhos e assembleias regionais (BALESTERO, 2011).

6 CONCLUSAO

Este estudo sintetizou e debateu a participacdo popular motivada pelo modelo federalista,
passando pela evolucdo histérica do estado, o Estado Federal e o federalismo e democracia no
Brasil.

Como demonstrado, com a evolugdo do Estado até o Estado Democratico de Direito,
possibilita-se e prevé-se que 0s representantes ajam em nome do interesse coletivo, garantindo
assim a consecucao do bem publico. O modelo federativo, enquanto possibilitador do processo de
descentralizacdo politico-administrativa, sob as andlises deste trabalho, tende a manifestar-se como
uma potencialidade na concretizacédo da participacdo popular.

O Brasil, com heranca dos modelos autocraticos advindos da monarquia e dos periodos
ditatoriais, possui fortes tracos de desigualdade no acesso ao processo decisorio. Associa-se a isso 0
fato histérico da centralizacdo do poder no governo central, com baixa, ou nenhuma, autonomia dos
municipios e dos Estados para garantir as necessidades locais.

O modelo democratico adotado no Brasil apoés a constituicdo de 1988, bem como a

descentralizacdo politico-administrativa possibilita que o povo participe das decisGes do governo,
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assim como o controle e aplicacdo de politicas publicas mais aderentes as necessidades da
populacao local.

Destaca-se 0 orcamento participativo, que tem se mostrado um importante instrumento de
diminuicdo dessa desigualdade, uma vez que trabalha com a visdo de tornar concretas as
necessidades populares, diminuindo dessa forma o desequilibrio no poder decisério.

Porém, conforme discutido no capitulo 5, o orcamento participativo, ainda que esteja se
firmando como um mecanismo potencial de participacdo social e de fortalecimento da
descentralizacdo politico-administrativa, ndo atingiu a plenitude do seu objetivo de democratizacdo de
politicas publicas, sendo necessério para isso o seu fortalecimento no ambito nacional.

Por fim, retomando o questionamento inicial, verifica-se que o federalismo, se formando pela
descentralizacdo politico-administrativa e possuindo como traco a democracia prevista na
constituicdo, tem-se tornado um mecanismo de garantias da participacao popular. Contudo, a efetiva
participagdo ainda depende de instrumentos, como o0 or¢gamento participativo, que viabilizem o acesso

do povo as decisdes e ao processo de formulagéo e controle de politicas publicas.
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