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RESUMO

Este trabalho aborda a representagdo politica exercida pela sociedade civil no conselho
de politicas publicas, visto que nesses espacos ocorre a participacdo através da
representacdo politica de organizagOes da sociedade civil. Nesse sentido este trabalho
realiza um estudo acerca do exercicio da representacao politica dos quatro movimentos
urbanos de expressédo nacional: Confederacdo Nacional de AssociacGes de Moradores -
CONAM; Central de Movimentos Populares - CMP, Movimento Nacional de Luta por
Moradia - MNLM e Unido Nacional por Moradia Popular - UNMP no Conselho das
Cidades do Para na gestdo de 2008 — 2010. Tendo como objetivo refletir como ocorre o
processo de representacdo destes movimentos, o processo de autorizacdo, os vinculos
com a base dos seus movimentos no processo de consulta e prestacdo das acdes
politicas no Conselho, como ocorre a formulagdo das propostas politicas e 0 a
compreensdo dos representantes acerca do papel dos conselheiros. Foi realizada
pesquisa de campo utilizando como instrumental a técnica da entrevista, sendo
entrevistados nove conselheiros dos quatro movimentos. A pesquisa constatou que o
processo de autorizacdo destes movimentos deriva da legitimidade da histéria de luta na
defesa da bandeira da reforma urbana e que a escolha dos representantes ocorre
internamente através da indicacdo; h4 um esforgo em manter um vinculo com a base do
movimento, no entanto, as relacdes de consulta e prestacdo de contas ocorrem entre 0s
coordenadores estaduais destes movimentos, demonstrando quéo frageis ainda sao esses
vinculos. Percebemos que ha uma articulacdo entre estes quatro movimentos na
formulacdo de propostas e na defesa das mesmas, mas que também ha uma disputa entre
eles por mais entidades filiadas.

Palavras-chave: Representacdo politica, Participacdo, Movimentos Sociais, conselhos

das cidades.
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ABSTRACT

This study is about the politic representation exerted by civil society in public politics
council, considering that in these spaces happens participation through politic
representation of civil society organizations. In that way, this work achieves a study
about the politic representation exercise of four urban movements of national
expression: National Confederation of Residents Association (NCRA); Popular
Movements Central (PMC); National Movement of Housing Fight (NMHF) and
National Union for Popular Housing (NUPH) in Cities Councils of Para in management
of 2008- 2010. This study has an objective to reflect how happens the process of these
movements representation, authorization process, the links basing in movements consult
process and politic actions installment in Council, how happens the formulation of
politic proposition and the comprehension of representants about the counselors paper.
It was achieved a field research using an interview technique as an instrumental, with
nine counselors interviewed of four movements. This research certified that the
authorization process of these movements is from the legitimacy of fight history
defending the urban reform and that the choice of the representants is by indication; it
has an effort to keep the link with the base of the movement, however, the consult
relation and count installment happens between state coordinators of these movements,
showing how fragile are these links. We realize that there is an articulation between the
four movements in propositions formulated and in their defence, but that also there is a
dispute between them for more affiliated entities.

Key-words: Politic Representation; Participation; Social Movements; Cities Councils.
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INTRODUCAO

Diante do resultado de nosso Trabalho de Conclusdo de Curso — TCC
apresentado nos anos de 2009 no qual se discutiu o exercicio da participacdo dos
conselheiros representantes do poder publico Estadual e municipal e dos conselheiros
representantes dos movimentos sociais no conselho estadual das cidades do Para,
responsavel pela formulacdo e fiscalizacdo da politica de desenvolvimento urbano
desenvolvida nas cidades paraenses.

Buscamos contemplar, por meio de nosso trabalho, o modo da efetiva
contribuicdo dos diversos sujeitos no conselho, sua perspectiva, e as dificuldades
encontradas no aprofundamento da participacao e da fiscalizacdo das politicas urbanas.

Para o curso de mestrado em Servigco Social este nosso trabalho tem como eixo
principal de discussdo a representacdo exercida pelos movimentos de reforma urbana de
carater nacional: Confederacdo Nacional de Associacdo de Moradores — CONAM,
Central de Movimentos Populares — CMP, Movimento Nacional de Luta por Moradia —
MNLM e Unido Nacional por Moradia Popular — UNMP no Conselho Estadual das
Cidades do Para — ConCidades/PA.

Estes quatro movimentos de reforma urbana tem sua historia consolidada desde
a década de 1980, na defesa da bandeira da reforma urbana sintetizada nos principios do
direito a cidade e a cidadania, gestdo democratica da cidade e funcéo social da cidade e
da propriedade. Reunidos no Forum Nacional de Reforma Urbana — FNRU, tais
movimentos somados a outros sujeitos, como a exemplo das organizagbes nao
governamentais- ONG’s e das instituicdes profissionais e académicas alcancaram
conquistas importantes como na elaboracdo da emenda constitucional de iniciativa
popular, em torno do capitulo de politica urbana durante a Constituinte de 1987-1988;
também na discusséo e aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001 a regulamentacdo dos
instrumentos que definem a funcéo social da cidade e da propriedade; posteriormente na
elaboracdo do Projeto de Lei de Iniciativa Popular que criou o Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social-FNHIS; finalmente na criacdo do Ministério das Cidades,
em 2003 e do Conselho Nacional das Cidades-ConCidades/Nacional em 2004.

O Ministério das Cidades é o oOrgdo responsavel pela politica nacional de
desenvolvimento urbano que articula as politicas de Habitacdo, Saneamento Basico,

Regularizacdo fundiaria e de Transporte e mobilidade. Por sua vez, o
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ConCidades/Nacional é o 6rgdo de participacdo da sociedade civil na formulacgéo,
avaliacdo e fiscalizacdo da politica urbana. Ele representa a materializacdo do
instrumento da gestdo democrética das cidades.

Ao refletir o cenério da politica de desenvolvimento urbano no pais nos anos de
2007, em particular no Estado do Para, no periodo de gestdo da governadora Ana Julia
Carepa (2007-2010) constatamos a adeséo do Estado ao Sistema Nacional de Habitagéo
de Interesse Social — SNHIS, o que significou atender aos requisitos de criacdo do
Fundo de Habitacao de Interesse Social e do conselho gestor do fundo, por meio da Lei
N° 7.087, de 16/01/2008 além da elaboracdo do Plano Estadual de Habitacdo de
Interesse Social aprovado no Conselho Estadual das Cidades do Para em abril de 2010.

Somada a obrigatoriedade de tais instrumentos se instituiu o Conselho das
Cidades do Pard — ConCidades/PA com objetivo de ser o érgdo central da politica de
habitacdo e das demais politicas urbanas: saneamento basico, transporte e mobilidade,
programas urbanos, érgdo de gestdo, fiscalizacdo e controle social da politica urbana
cuja composicdo é de representantes do poder publico federal, estadual e municipal,
empresarios, sindicatos, academia, organizacdes ndo governamentais e movimento
popular.

Este conselho teve, até o momento, um U{nico mandato (2008-2010),
constituindo-se em um importante espaco de discussdo da politica urbana no Estado,
com destaque para as politicas de habitacdo e saneamento basico com a participacédo
ativa, principalmente dos segmentos da sociedade civil.

Propomo-nos analisar neste estudo como se materializa o exercicio da
representacdo politica dos movimentos urbanos no conselho das cidades do Par4,
uma vez que enfoca que a participacdo nos conselhos de politicas pablicas é uma
participacdo coletiva, isto €, viabilizada por meio das organizacdes civis, as quais
desempenham a funcéo de fato e legal de representantes nos espacos participativos.

Os objetivos a investigar sdo assim descritos: 1) como sdo escolhidos os
representantes dos quatro movimentos no conselho estadual das cidades? 2) Qual é a
relacdo entre os conselheiros escolhidos e a entidade? 3) ha discussdes antecipadamente
com a base sobre a pauta das reunides? 4) caso hajam mecanismos de prestagdo de
contas quais sao eles?

No intuito de responder a estas indagacdes a pesquisa foi desenvolvida com uma
abordagem qualitativa e foi operacionalizada a partir da pesquisa bibliogréafica e de

campo. Com a pesquisa qualitativa, objetivamos primeiro, compreender como se
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efetiva a representacdo dos movimentos sociais, em seguida, quais os desafios dessa
representacdo, e, por ultimo qual a relacdo entre representantes e representados. Dessa
forma, buscamos privilegiar e refletir as falas dos entrevistados, as quais seréo descritas
no quarto capitulo.

A pesquisa bibliografica, por sua vez, possibilitou a estruturacdo de um
referencial tedrico acerca do tema pesquisado, sendo realizada a investigacdo em livros,
artigos e dissertaces que tratam dos conceitos necessarios para compreensdo do estudo,
como a questdo da democracia, a discussdo entre a democracia representativa e a
democracia participativa, a representacdo politica e a histéria dos movimentos urbanos.

Por altimo, a pesquisa de campo foi realizada mediante a técnica da entrevista.
Esta consiste segundo Gil (1999) na apresentagédo do investigador frente ao investigado,
no qual o primeiro formula perguntas com o objetivo de obter informacdes que
interessam a investigacdo, se tornando uma técnica de coleta de dados bastante
adequada para a obtencdo de informacgfes acerca do que as pessoas sabem, creem,
esperam, sentem ou desejam.

Diante do desafio de realizacdo deste estudo encontramos algumas dificuldades,
em particular na consecucdo da pesquisa de campo, com a tarefa de entrevistar dois
conselheiros dos quatro movimentos estudados. No caso da CONAM sé pudemos
realizar entrevista com um conselheiro, em virtude de os demais, pertencentes a gestdo
anterior, ndo morar na Regido Metropolitana de Belém. Por outro lado, positivamente,
tivemos maior facilidade em entrar em contato com conselheiros e militantes da Central
de Movimentos Populares e da Unido Nacional por Moradia Popular. No total
realizamos entrevistas com nove conselheiros do ConCidades/PA, desses, dois séo do
MNLM, um da CONAM, dois conselheiros e um militante da UNMP e dois
conselheiros e um militante da CMP.

A dissertacdo esta estruturada em quatro capitulos, o primeiro discute as teorias
da democracia, visto que ha uma gama de compreensdes acerca do conceito, pois tal
variacdo depende do contexto ideolégico em que é utilizado. Nesse capitulo fazemos
uma apresentacdo sumaria das diferentes teorias da democracia: a “minimalista” ¢ a
“ampla”, onde ambas registram, com orientacdes diversas, dois modelos centrais de
organizacdo politica democrética: a) 0 modelo da democracia representativa ancorado
na ideia de que as decisOes politicas sdo derivadas das instancias formadas por
representantes escolhidos por sufrdgio universal; b) e o modelo da democracia

participativa, por sua vez assentado na ideia de que compete aos cidadaos, no seu
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conjunto, a definicdo e autorizacdo das decisfes politicas. No primeiro caso, como
sabemos, o ponto alto da participacdo politica da populacdo ocorre no contexto do
processo eleitoral. No segundo caso, busca-se ampliar sobremaneira as
responsabilidades politicas através de novos espacos que contemplem a participacao dos
sujeitos em processos de tomada de decisGes politicas.

No Brasil os conselhos de politicas publicas e o Orcamento Participativo séo
expressdes da extensdo da participacdo dos sujeitos nas politicas publicas. Nesses
espacos ocorre o que Lichmann (2007) chama de fenbmeno da representacdo no

interior da participacao.

Tendo em vista a inevitabilidade da representacdo (na participacdo), a
efetividade destes principios de controle social vai ocorrer atraves de
diferentes préticas de participacdo e representacdo (P&R), cujas
caracteristicas, no tocante a representacdo, visam superar os limites da
representacio eleitoral (LUCHMANN, 2007, p. 144).

A participacdo social nos conselhos de politicas publicas ocorre pela
combinacdo da democracia participativa com a democracia representativa. Os
representantes da sociedade civil exercem, por sua vez, a participagdo coletiva, por meio
da participacdo de organizacdes da sociedade civil escolhidos por varios critérios de
legitimidade, como a historia de luta na defesa da politica com a capacidade de
expressar os interesses do segmento que representa.

Tendo em vista nosso objeto de estudo que é a representacdo dos movimentos
urbanos no ConCidades/PA, no segundo capitulo fazemos um breve resgate histérico
acerca do debate da representacdo politica, apresentando o seu desenvolvimento na
historia politica; as perspectivas da representacdo formuladas por Pitkin (1967) uma das
principais referéncias nos estudos sobre representacdo politica. Segundo esta autora,
temos as perspectivas da representagéo: a formalista e a substantiva.

A perspectiva formalista € caracterizada por ter como preocupacéo central o0s
processos de autorizacdo e de prestacdo de contas (accountability). A perspectiva
substantiva possui dois sentidos o de agir por pessoas ou grupos e de esta por que
compreende a representagdo simbolica e a representacdo descritiva ou como espelho. O
primeiro sentido, o de agir por envolve duas perspectivas: a simbdlica e a descritiva. A
perspectiva simbdlica é caracterizada pelo significado que o representante tem com
aqueles que estdo sendo representados; a descritiva avalia como o representante se

assemelha aqueles que estdo sendo representados.
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O sentido da representacdo de esta por possui como preocupacdo as aces em
torno de dois eixos: 1) em nome de; 2) no interesse de, o0s quais avaliam pelos
resultados da politica, se estdo em consondncia com os interesses dos seus eleitores, a
partir da preocupacdo central: o processo, a atividade da representacao.

Apresentamos ainda, no segundo capitulo, as contribui¢cbes de Young (2006)
acerca da representacdo conceituando-a “como um relacionamento diferenciado entre
atores politicos engajados num processo que se estende no espago € no tempo”.
Posteriormente, discutimos o debate contemporaneo da representacao realizada pelas
recentes pesquisas que refletem a pluralizacdo dos espacos de participacdo, a exemplo
dos conselhos de politicas publicas, tidos como espacos de uma nova representacdo
politica. Tal representacdo é exercida pelas organizacfes da sociedade civil ou como
alguns chamam “representacdo extraparlamentar” ou “fendmeno da representacdo no
interior da participacao (P&R)”, “representacdo por afinidade”. A partir dessa discussao
apresentamos algumas caracteristicas dessa Representacao.

No terceiro capitulo mostramos as origens da discusséo da reforma urbana desde
a década de 1960. Em seguida, a organizacdo do movimento nacional de reforma urbana
como principal protagonista na luta em defesa de uma politica urbana que cumpra a
funcdo social da propriedade, com gestdo democratica. Finalizamos com uma breve
passagem pela histéria de constituicdo dos quatro movimentos e suas principais
caracteristicas, apresentando a estruturacdo da politica de desenvolvimento urbano
comandada pelo ministério das cidades prevista com a participacdo da sociedade através
do conselho das cidades.

Também apresentamos no referido capitulo, as lutas sociais de reivindicacdo por
melhorias urbanas nos bairros periféricos de Belém que propiciou a organizacdo de
movimentos urbanos, com destaque para a Comissdo de Bairros de Belém - CBB que
articulava diversas associagOes dos bairros da capital, das quais surgiram as principais
liderancas que atualmente estédo no comando dos quatro movimentos no Estado.

O quarto capitulo é o resultado da pesquisa de campo analisada com base no
referencial tedrico estudado. Nele, apresentamos como ocorre 0 processo de escolha dos
conselheiros, quais os critérios adotados para essa escolha e qual o valor representativo
para a regido da qual sdo oriundos. Nesse ultimo capitulo, mostramos que 0s quatro
movimentos CONAM, UNMP, MNLM e CMP, sdo bem articulados, pois sempre
buscam, conjuntamente, tracar planos para a negociagdo junto ao Estado; de outro ha,

entre eles, uma disputa de representatividade quanto a filiagdo de entidades nos



27

municipios do Estado. Em relacdo a representatividade dos movimentos, escolhemos
como varidveis para analisé-la a percep¢do dos conselheiros acerca do seu papel, a
formulacao de propostas, a relagdo de consulta e prestacao politica.

Diante do exposto podemos inferir que o exercicio da representacdo exercida
por estes movimentos deve ser qualificado pelo envolvimento da participacao de todos,
conforme Young (2006) ao explicitar que a representacdo é mais democréatica quando ha

a conexao entre os representantes e os representados.
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1 DEMOCRACIA: ALGUMAS CONSIDERACOES

A denominagdo “democracia” ¢ muito utilizada na politica, na midia. Como
assevera Coutinho! (2006) “ndo existe hoje nenhuma corrente de opinido significativa
que ndo defenda a democracia e néo se afirme democratica”.? No entanto, diante de uma
gama de compreensfes acerca do que seja democracia, como defini-la? bom, a resposta
dependerd do contexto ideologico em que ela é utilizada. Para isso € importante
diferenciar as teorias da democracia, sdo elas: a “minimalista” ¢ a “ampla”.

Valente (2006) na teoria da democracia minimalista ha a discussdo da
democracia representativa e as “regras do jogo”, que tem como defensores mais
expressivos: Weber, Schumpeter, Downs e Dahl. Por sua vez, na teoria de democracia
“ampla” ha a discussdo da democracia participativa que possui duas vertentes de
andlise: a deliberativa e a de decisdo, a primeira tem como representantes: Habermas,
Bohman e Cohen, j& a segunda Pateman, Machperson e Poulantzas.

Para Valente (2006) a democracia representativa descarta o conteido da
participacdo da sociedade civil na gestdo publica, reduzindo a participacdo democratica
aos processos eleitorais na escolha de seus representantes (direito do sufragio universal).
A fragilidade desse modelo esta na exclusdo da populacdo na tomada de decisdes.

A teoria de democracia “ampla”, conforme materializada pela democracia
participativa defende a ampliacdo da participacdo da sociedade civil por meio de
mecanismos que vao além do sistema partidario e eleitoral. De acordo com Rodrigues
(2010, p. 44) “nesta constituigdo tedrica existe implicita a recuperacdo, por parte dos
individuos, de seu papel de sujeitos sociais, fragilizado e fragmentado com a

consolidacdo da democracia representativa”.

' No prefacio do livro Sociedade Civil e Democracia: um debate necessario (2007).

> Com excecdo de alguns paises de regime fundamentalista islamico cujos regimes politicos sao
ditatoriais. Entretanto, no final de 2010 e no decorrer de 2011 a populacéo de alguns paises iniciou um
processo de revolucbes em prol da institucionalizagdo de um governo democratico (visto que alguns
paises possuem ha anos um mesmo chefe de Estado no poder) chamada de “primavera arabe” que
envolveu os seguintes paises: Tunisa, Egito, Libia, Siria. Informacfes veiculadas no Portal R7, em
13/12/2011, destacam: “Em apenas um ano, o mundo &rabe viveu mais distirbios que durante décadas:
depois de derrubar seus dirigentes, os tunisianos e os egipcios acabam de organizar as primeiras eleicdes
livres de sua histéria e os libios descobriram a liberdade, depois da revolucdo contra Muamar Gaddafi.
Com isso os ienemitas estdo a ponto de deixar para trds um regime autocratico, enquanto na Siria a
revolta contra o regime do presidente Bashar al-Assad ndo cessa e recebe apoio da Liga Arabe e da
comunidade internacional”.
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Nesta medida, diante da configuragdo dos Estados modernos — enormes
dimensdes geograficas e populacionais - ndo é possivel a prevaléncia da democracia
direta tal como defendida por Rousseau, aquela onde 0 povo exerce diretamente o poder
em assembleia, sendo por este motivo, importante a combinacdo entre a democracia
representativa e a democracia participativa.

O reconhecimento da importancia dessa combinacdo deve-se também a crise do
paradigma da representacéo, onde a democracia representativa passa a se reconfigurar
adotando um protétipo mais democratico e inclusivo dos sujeitos sociais, ndo 0s

limitando ao processo eleitoral.

[...] com efeito, nas abordagens institucionais da ciéncia politica e entre os
defensores eximios de compreensdes minimalistas da democracia é possivel
apreciar tanto o reconhecimento dos déficits de representatividade das
instituigdes democréticas quanto tentativas de explorar possibilidade de
reforma da democracia para construir maior capacidade de controle social
sobre as decisdes politicas e sua implementacdo (GURZA LAVALLE,
HOUTZAGER e CASTELLO, 20064, p. 51).

A pluralizagdo de espagos participativos no Brasil como os conselhos de
politicas publicas e algumas experiéncias de orcamento participativo em cidades
governadas pelo Partido dos Trabalhadores — PT revela que ha no interior desses
espacos uma relacdo entre participacdo e representacdo, por meio da combinacdo e
articulacdo entre esses dois modelos de democracia — representativa e participativa.

Pelo exposto é importante apresentarmos sucintamente as duas principais
discussbes de democracia que dao sustentacdo para o debate sobre o conceito de

representacdo e de participacao.

1.1 DEMOCRACIA LIBERAL

Para Streck e Morais (2003) a primeira expressdao do Estado moderno estava
alicercada na ideia de soberania, na qual todos os poderes estavam concentrados pelos
monarcas, originando as monarquias absolutistas. Os reis se apropriaram dos Estados
como propriedade particular e tinham como justificativa a ideia de que a origem dos

seus poderes adivinha de Deus, sendo “representantes” dele na terra.
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Ainda de acordo com Streck e Morais (2003), o Estado Absolutista na sua
primeira versdo, a de instituicdo centralizada foi fundamental para os propositos da
burguesia na génese do capitalismo, pois demandava um conjunto de normas
impessoais, as quais davam seguranca e garantias a classe em ascensao para que assim,
tivessem condic¢des de produzir, comercializar e desfrutar das riquezas.

Desta feita, na virada do século XVIII, a burguesia ainda ndo contente em deter
0 poder econébmico, desejava também tomar para si 0 poder politico. Iniciou-se assim
uma luta liderada pela classe burguesa pelos ideais de igualdade, liberdade e justica que
foram proclamados nas Declaracdes dos Direitos humanos nos Estados Unidos em 1776
e na Revolucéo Francesa em 1789. Por meio dessas Declaragdes afirmou-se o principio
fundamental do Estado liberal como Estado limitado, contrapondo-se ao Estado
Absoluto.

[...] dessa forma, pensamos poder situar o liberalismo como uma doutrina que
foi-se forjando nas marchas contra o absolutismo onde se situa o crescimento
do individualismo que se formula desde os embates pela liberdade de
consciéncia (religiosa). Todavia, isso avanga na doutrina dos direitos e do
constitucionalismo, este como garantia (S) contra o poder arbitrario, da

mesma forma que contra o exercicio arbitrario do poder legal (STRECK;
MORAIS, 2003, p. 50).

O liberalismo, filosofia politica que apresentou como ponto principal a defesa da
liberdade politica e econdmica, surgiu a partir de posicionamentos da classe burguesa
revolucionéria, direcionado ao combate do regime absolutista em vigor, no entanto,
apos a Revolucdo Francesa a burguesia converteu-se de classe da esquerda ao centro,
adotando uma postura conservadora do regime por ela estabelecido, abandonando os
ideais de emancipagdo humana®.

Diante desses fatos, a igualdade econémica e social ndo se efetivou, os homens
passaram a ser iguais somente juridicamente (diante das leis todos os homens sdo
iguais) e a emancipacdo politica foi restrita a uma minoria.

Coutinho (2006) afirma que a declaracdo dos direitos foi limitada aos direitos
naturais (direitos civis) do individuo. Direitos esses, que possibilitaram as condic¢oes
bésicas para a existéncia do trabalho “livre”, caracterizado pela manifestacdo ao direito

de propriedade e cuja obrigacdo de protecdo, o de ndo intervir no mercado, caberia ao

¥ Netto e Braz (2007, p. 19) ao discutirem o Programa da Modernidade nos dizem que a cultura ilustrada
condensou um projeto de emancipagdo humana conduzida pela burguesia revoluciondria resumida na
célebre frase: “Liberdade, igualdade e fraternidade”. Entretanto, a emancipacdo possivel sob o regime
burgués que se consolida nos principais paises da Europa Ocidental na primeira metade do século XIX, é
somente a emancipagdo politica.
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Estado liberal. Os direitos politicos também foram restritos aos que possuiam

propriedade, com direito ao voto e participagdo na formacao e na acdo do governo.

[...] o debate sobre a representacdo politica, seus limites e potencialidades,
remonta as origens da modernidade, momento de génese e de afirmacgdo
desse instituto. E na Era Moderna que a democracia volta a ser uma
caracteristica central dos regimes politicos no Ocidente. A Revolugao
Industrial Inglesa e a Revolucdo Francesa estabeleceram um novo contexto
econdmico, politico e social, que passou a exigir instituicGes diferentes
daquelas do Antigo Regime para a conducdo da coisa publica. A ascensao
burguesa, impulsionada pelas forcas das duas revolugBes — o liberalismo
econdmico da primeira e o liberalismo politico da segunda — era incompativel
com o absolutismo e pressupunha mobilidade no exercicio do poder. A luz
das novas condicdes, a ideia de democracia € resgatada e adaptada aos novos
parametros da realidade (MENDES, 2007, p. 144).

Conforme Rodrigues (2010) a democracia dos classicos cuja soberania popular
era a central comecou a ser (re) significada a partir dos interesses de uma minoria, e foi
com estes valores que os principios da democracia no ocidente consolidaram seu
percurso, excluindo a maioria do exercicio do poder politico.

Essa defesa, da democracia no ocidente, foi feita pelo liberal Benjamim Constant
citado por (Rodrigues, 2010, p. 33). Para ele a melhor forma de governo era a
representativa, visto que defendia o individualismo liberal. Segundo o liberal Constant:
“os individuos pobres cuidam eles proprios de seus problemas; os ricos contratam
intendentes”.

Diferentemente de Benjamim Constant, O liberal Alexis de Tocqueville (2005),
defendia a participacdo politica dos cidaddos como garantia da existéncia da liberdade
na democracia, visto que o exercicio da cidadania ndo permitia uma concentracdo de
poder no Estado.

Esse autor tem como preocupacdo fundamental a busca pela coexisténcia
harmonica entre o processo de desenvolvimento igualitario e a manutencdo da
liberdade, ja que via no desenvolvimento democratico dois perigos possiveis de ocorrer,
0 que levaria a perda da liberdade: a tirania da maioria com o desenvolvimento de uma
sociedade de massas e o surgimento de um Estado autoritario — despotico, a tirania da
minoria.

Destarte, a igualdade de condicdes, que em Tocqueville ndo se resumia a
igualdade econdmica, mas sim aquela centrada na ideia da igualdade de condic¢Ges
compreendia a igualdade cultural e politica considerada importante para 0 processo

democratico, sendo um passaporte para a acdo politica dos cidaddos. Portanto, para
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Tocqueville a participacdo politica dos cidaddos € um elemento moderador da
concentracéo de poder e da perda de liberdade.

O liberalismo, entdo, significou limitacdo e divisdo da autoridade, na qual a
soberania popular foi reformulada levando em consideracdo o sufragio e a representacéo
restritos a cidaddos prosperos que passa a ser modificada nos fins do século XIX,
quando a representacdo e o sufragio se universalizam como resultado da luta

permanente das classes populares.

1.1.1Concepgdo Hegemonica da Democracia Contemporéanea

Rodrigues (2010) assegura que depois de estabelecidos os principios liberais
democraticos eram necessarios instituir os mecanismos com 0s quais cada cidaddo
deveria participar e interferir no sistema de governo, definindo e delimitando o poder
que cada um teria.

De acordo com Santos & Avritzer (2002) o século XX foi um periodo de intensa
disputa em torno da questdo democratica travada ao final das duas guerras mundiais e
ao longo da guerra fria. Essa disputa envolveu dois debates: a desejabilidade da
democracia e as suas condic¢des estruturais.

O primeiro debate foi resolvido em favor da desejabilidade da democracia como
forma de governo, no entanto, a proposta das condigdes estruturais que se tornou
hegemdnica implicava na restricdo das formas de participacdo e soberania ampliada e na
efetivacdo do procedimento eleitoral para a formacéo de governos.

Carole Pateman no livro Participacdo e Teoria Democratica (1992) demonstra
que para os teoricos da politica e socidlogos politicos, a teoria da democracia mais
aceita € aquela na qual o conceito de participacdo assume um papel menor, mais do que
isso que as teorias de democracia atuais ddo énfase aos perigos inerentes a participacao

popular na politica.

[...] tais caracteristicas derivam de duas preocupacOes principais de tedricos
atuais que escrevem sobre democracia: Primeira a convic¢do de que seus
predecessores (0s teoricos classicos) que defendiam o maximo de
participacdo do povo precisam ser revistos ou mesmo rejeitados. Segunda
uma preocupacdo com estabilidade do sistema politico e com as condic¢des ou
pré-requisitos necessarios para assegurar tal estabilidade. Essa preocupacédo
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origina-se da comparagdo que se faz entre ‘democracia’ e ‘totalitarismo’
enquanto as duas Unicas alternativas politicas possiveis no mundo moderno
(PATEMAN, 1992 p. 10).

Pateman (1992) alerta que embora a democracia, enquanto governo do povo por
meio de sua maxima participacdo, ainda possa ser um ideal, sérias duvidas foram postas
em evidéncia em nome da ciéncia social, levantando o questionamento da possibilidade
de se colocar em prética tal ideal. Entretanto, diz ela, na metade do século XX muitas
pessoas achavam que o ideal estava sendo questionado, sendo o0 que se tornara suspeita
ndo era a democracia e sim sua énfase na participacdo e, com ele, a formulacao
“classica” da teoria democratica.

Diante do exposto, surge um questionamento quanto a maior ou menor
participagdo da populacdo na teoria democratica, o que levou muitos escritores, tais
como: Schumpeter (1961), Downs (1999), Dahl (1997), dentre outros a defender que
essa participacdo fosse reduzida a fim de manter a estabilidade do sistema politico, pois,
segundo eles um nivel maior de participacdo da populagdo, considerada em sua maioria
apatica as questdes politicas, poderia levar a instabilidade do sistema por conta de suas
atitudes politicas.

Quanto a questdo acerca do reconhecimento de que a democracia como forma de
governo ¢ ideal, mesmo que o “perigo” esteja na participacao da sociedade, a proposta
mais influente para esse impasse foi a de Schumpeter, que influenciado pelas
proposicdes de Weber, discorreu sobre o elemento procedimental da democracia.

Schumpeter (1961) inverteu a ordem de prioridade dos classicos, propondo uma
substituicdo do governo do povo por um governo aprovado pelo povo, ou seja, a escolha
dos representantes politicos em detrimento das escolhas das decisdes politicas. Ele
criticou a visdo classica de democracia de “bem comum”, pois segundo ele ndo ha a

existéncia de um “bem comum” e, portanto, essa nogdo é inadequada:

[...] ndo ha, para comecar, um bem comum inequivocamente determinado
que 0 povo aceite ou que possa aceitar por forca de argumentacao racional.
N&o se deve isso primariamente ao fato de que as pessoas podem desejar
outras coisas que ndo o bem comum, mas pela razdo muito mais fundamental
de que, para diferentes individuos e grupos, 0 bem comum provavelmente
significard coisas diversas (SCHUMPETER, 1961, p. 306 — 307 apud
VALENTE, 2006, p. 52).



34

Devido a negacdo da existéncia de um “bem comum” Schumpeter quis
demonstrar que o conceito da vontade do povo é suprimido. Ele visualizava o cidadao

como incapaz para as decisdes do “negocio publico”:

[...] o senso de responsabilidade reduzido e a auséncia de vontade efetiva
[Schumpeter se refere ao desinteresse do cidaddo comum para com a
conducdo dos negdcios publicos], por outro lado, explicam a ignorancia do
cidaddo comum e a falta de bom senso em assuntos de politica interna e
externa. (...) O cidaddo tipico, por conseguinte, desce para um nivel inferior
de rendimento mental logo que entra no campo politico (SCHUMPETER,
1961, p. 318 — 319 apud VALENTE, 2006, p. 53).

Assim, a democracia para Schumpeter € considerada um método para a tomada
de decisdes politicas, na qual o individuo adquire o poder de decidir mediante uma luta
competitiva pelos votos. Nessa disputa, quem se apresenta sdo as elites, ja que 0s
cidaddos sdo apéticos, irracionais e desorganizados em termos politicos.

Conforme Valente (2006) a concepcdo de democracia de Schumpeter contém,
em sua esséncia, principios da denominada teoria das elites, cujos idealizadores sdo
Gaetano Mosca (1876-1941) Vilfredo Pareto (1848-1923) e Robert Michels (1876-
1936).

[...] em que pesem as particularidades que singularizam os enfoques de
Mosca, de Pareto e de Michels, a teoria das elites tem como denominador
comum a ideia de que a vida em sociedade sempre sera marcada pela
desigualdade entre os homens, seja ela intelectual, econémica, social ou
politica, e, por consequéncia sempre havera uma minoria dirigente e uma
maioria dirigida (VALENTE, 2006, p. 33, grifos do autor).

Valente (2006) conclui que na concepcdo schumpetariana a democracia se
legitima ndo pela busca do bem comum, mas pela competicdo procedimental em um
mercado eleitoral para a escolha da elite capaz de decidir nos “negocios publicos”.

Anthony Downs e Robert Dahl, ao lado de Schumpeter fazem parte do grupo de
tedricos que procuraram observar os mecanismos metodoldgicos necessarios para
descrever a realidade na qual os principios democraticos séo aplicados, e, por isto sdo
chamados de tedricos empiricistas ou realistas.

O liberal Anthony Downs visualizava a democracia como uma teoria econémica
Valente (2006, p. 57), ressalta que Downs no seu livro Uma teoria econdmico da
democracia publicado em 1957, “pretende comprovar que os atores do processo

politico-eleitoral primam pela racionalidade de suas a¢Bes e que 0 universo da atuagdo
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politica, no que tange ao seu funcionamento, em muito se assemelha ao mercado
econémico privado”.

Downs parte da premissa de que os eleitores e politicos agem racionalmente no
ambito do “mercado eleitoral”, a semelhanca de empresarios e consumidores, no qual os
primeiros seriam 0s governantes e 0 segundo 0s governados. Sua perspectiva é a de uma
racionalidade utilitaria, na qual os partidos atuam para maximizar seus votos (lucros),
enquanto os eleitores procuram maximizar suas vantagens (utilidades). Esta proposigéo
representa a situacdo vivenciada atualmente com o sistema politico, pois ha uma relacéo
complexa entre politica e mercado, que ndo sao sistemas autbnomaos.

Downs conclui que, na sua formulacdo o processo politico é uma disputa por
rendas e interesses privados, e ndo a realizagdo do bem comum coletivo, pois

assemelha- se ao mercado econémico. Eis o que diz:

[...] os politicos no nosso modelo nunca buscam o poder como um meio de
executar politicas especificas; seu Unico objetivo é colher as recompensas de
ocupar um cargo publico [per se]. Eles tratam as politicas puramente como
meios de atingir seus fins privados, que eles conseguem alcancar somente se
forem eleitos (DOWNS, 1999, p. 50 apud VALENTE, 2006, p. 59).

Dessa maneira, Downs compartilha a definicdo de democracia idealizada por
Schumpeter e reafirma o seu modelo, o que os diferencia, no entanto é quanto a
caracteristica que Downs faz do eleitorado: um conjunto de cidaddos que agem
racionalmente, em busca de satisfazer seus interesses, enquanto para Schumpeter 0s
eleitores sdo irracionais.

Outro expoente da democracia contemporanea € Robert Dahl, alids, mais
especificamente da linha pluralista, cuja visao procedimental é confirmada ao ampliar a
teoria das elites competitivas com a inclusdo das organizacdes politicas no mercado
eleitoral. O pluralismo representou a existéncia de multiplas minorias que

compartilhavam o exercicio do poder.

[...] na teoria elitista, como exposto, a a¢do politica dos individuos é retratada
em conexdo direta com a eleicdo de lideres, conferindo pouca atengdo a
organizacdo coletiva de seus interesses via formagdo de grupos, entidades,
sindicatos etc. E precisamente esta esfera dos ‘grupos de interesse’ e da
dedicagdo competitiva a satisfagdo de interesses que os tedricos democraticos
pluralistas vao explorar como sendo a expressdo central da democracia
(DURIGUETTO, 2007, p. 96).
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Quanto a discussdo pluralista, Held (1987) argumentou que a analise das
politicas de grupos de interesses oferecida pelos pluralistas classicos corrigiu de forma
significativa a énfase unilateral dada a “politica de elite” e o excesso de énfase dada a
capacidade dos politicos para moldar a vida contemporanea. Na opinido de Held os
pluralistas enfatizaram, com razao, as muitas formas em que os padrdes particulares de
interagdo, competicdo e conflito estdo inseridos na organizagdo, administracdo e
politicas do Estado moderno.

Na proposta pluralista, o poder é nao hierarquico e estruturado de forma
competitiva, “ele ¢ uma parte inextricavel de um ‘infinito processo de barganha’ entre
numerosos grupos representando diferentes interesses, inclusive organizagdes
comerciais, sindicatos, partidos politicos, grupos étnicos, estudantes, funcionarios de
prisdes, institutos de mulheres, grupos religiosos”. (HELD, 1987, p. 172).

No livro Poliarquia (1997), Dahl diz que o requisito minimo para a existéncia de
um regime democréatico é aquele que permita aos cidaddos possuir oportunidades de
formular preferéncias, expressa-las aos concidaddos e ao governo através da acao
individual e coletiva e de té-las consideradas na conduta do governo.

Para que essas trés oportunidades se efetivassem, oitos garantias deveriam ser
operacionalizados: liberdade de organizacdo, de expressao, sufragio, elegibilidade para
cargos publicos, direito de lideres politicos para disputa de apoio, fontes alternativas de
informacao, eleicdes livres e iddneas, instituicbes para fazer as politicas governamentais
dependerem de eleicGes.

A nocgdo de democratizagcdo para Dahl envolve duas dimensfes: a oposi¢do
publica e o direito de participacdo. A primeira significa o direito de exercitar a
contestacdo, a competicdo publica e a disputa pelo poder; ja a participacdo esta
relacionada com a extensdo da participacdo do cidaddo nos diversos procedimentos
politicos, e ndo na tomada de decisodes.

Contudo, a formulacdo de Dahl sobre a ampliacdo da representatividade politica
através das diversas organizacdes da sociedade civil e com pluralidade de centros de
poder, possui uma limitagdo ao considerar os cidadédos como politicamente iguais ao
possuir suas preferéncias atendidas na conduta do governo. Isto porque algumas
organizagOes possuem mais recursos e leva a um acesso diferenciado as instancias de
poder (a igualdade politica € uma das condi¢Ges necessarias para a participacdo dos
cidaddos postulado por Rousseau), ou seja, ndo ha igualdade politica sem igualdade

socioecondmica.
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Na concepcéo pluralista ha a formulacdo de inclusdo de grupos com diversos
interesses em disputa, atribuindo a democracia uma ldgica politica individualista, que é
ilustrado com a afirmacdo de Avritzer (1996, p. 118) apud Duriguetto (2007): “assim, a
identidade coletiva gestada € uma identidade de grupo, exatamente como 0s problemas
abordados sdo os que se incluem na agenda politica de cada grupo e — nada, além
disso”.

Portanto, a estrutura da democracia que passa a ser hegeménica é a da
democracia minimalista, procedimentalista e elitista ou como Santos e Avritzer (2002)
denominam de “baixa intensidade”. Suas principais caracteristicas, de acordo com

Chaui (2006, p.145) sdo:

a) a democracia € um mecanismo para escolher e autorizar governos, a partir
da existéncia de grupos que competem pela governanga, associados em
partidos politicos e escolhidos por voto; b) a funcdo dos votantes ndo é a de
resolver problemas politicos, mas a de escolher homens que decidirdo quais
sdo os problemas politicos e como resolvé-los — a politica é uma questao de
elites dirigentes; c) a funcdo do sistema eleitoral, sendo a de criar o rodizio
dos ocupantes do poder, tem como tarefa preservar a sociedade contra 0s
riscos da tirania; d) o modelo politico baseia-se no mercado econdmico
fundado no pressuposto da soberania do consumidor (...); €) a natureza
instavel e consumidora dos sujeitos politicos obriga a existéncia de um
aparato governamental capaz de estabilizar as demandas da vontade politica
pela estabilizagdo da ‘vontade geral’, através do aparelho do Estado, que
reforca acordos, aplaina conflitos e modera as aspiracdes.

A democracia minimalista foi 0 modelo hegeménico estendido a maioria dos
paises, principalmente do continente americano e europeu, pelo fato de sua execucao ser
restrita a quem € autorizado a tomar decisGes coletivas, por exemplo: a escolha de
representantes, o que limitava a participacdo dos cidaddos; Também denominada de
procedimentalista possui por caracteristica a reducdo a um conjunto de regras e normas
de escolha dos representantes politicos Institui ainda, as “regras do jogo” *do processo
eleitoral e elitista devido as decisdes politicas ser tomadas por uma elite politica
“competente”.

Duriguetto (2007) menciona que no liberalismo moderno existe uma vertente
que apresenta uma tentativa de restaurar, numa sintese “liberal - democratica”, a
linguagem dos direitos sociais ao rol de liberdades civis e direitos politicos da tradi¢éo
liberal e nessa vertente destaca-se as formulacGes de Norberto Bobbio.

Bobbio (2000) na introdugéo do livro O futuro da democracia (2000) elucida

que a democracia passa por transformac6es desde 0 momento de sua formulacéo pelos

* Bobbio (2000) o futuro da democracia.
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antigos (democracia direta). E dessa forma, possui por tal circunstancia, “promessas nao
cumpridas”, ou “de contraste entre a democracia ideal tal como concebida por seus pais
fundadores e a democracia real em que, com maior ou menor participacdo devemos
conviver cotidianamente” (BOBBIO, 2000, p. 20, grifos nossos).

Entre tais promessas, 0 autor cita a sobrevivéncia do poder invisivel, a
permanéncia das oligarquias, a supressdo dos corpos intermediérios, a revanche da
representacdo de interesses, a participacdo interrompida, o cidaddo néo educado. Para
ele, algumas dessas promessas nao poderiam ser cumpridas, devido serem ilusdes;
outras eram esperancas mal resolvidas; ja outras encontraram obstaculos imprevistos.

Alguns dos obstaculos a democracia que Bobbio (2000) cita sdo: o crescimento e
difusdo das burocracias publicas, por conta do excesso de demandas sociais; a
necessidade de uma sociedade pluralista que ocasionou a substituicdo dos individuos
como participes da vida politica pelos grupos de interesses; a complexificacdo de a vida
social exigir solucbes técnicas, acessiveis a especialistas; o conformismo e a apatia
politica; a predominancia de interesses corporativos que hipertrofiam a dindmica
representativa.

Apesar dessas observacdes, o autor ndo propde uma reconstrucdo da teoria
democrética e reafirma que a Unica forma de se chegar a um consenso quando se trata
de democracia, entendida como oposta a todas as formas de governo autocratico, € o de
considera-la caracterizada por um conjunto de regras que estabelecem quem esta
autorizado a tomar as decisdes coletivas e com quais procedimentos. (Bobbio, 2000)

Na secdo “Democracia representativa e democracia direta”, Bobbio (2000) faz
uma explicacdo da exatiddo dos termos do titulo. Assim, ele diz que a proposta da
democracia direta da participacao de todos os cidaddos em todas as decisdes € insensata,
da mesma forma que é um equivoco considerar com mesmo significado democracia
representativa e Estado parlamentar. Explica que a expressio “democracia
representativa” significa genericamente que as deliberagdes coletivas sdo tomadas ndo
diretamente por aqueles que dela fazem parte, mas, sim, por pessoas eleitas para esta
finalidade os denominados representantes. Esses possuem duas caracteristicas bem

estabelecidas:

[...] @) na medida em que goza da confianga do corpo eleitoral, uma vez eleito
ndo é mais responsavel perante os préprios eleitores e seu mandato, portanto,
ndo é revogavel; b) ndo é responsavel diretamente perante seus eleitores
exatamente porque convocado a tutelar os interesses gerais da sociedade civil
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e ndo os interesses particulares desta ou daquela categoria (BOBBIO, 2000,
p. 60).

Contudo a fragilidade desse modelo de democracia estéd justamente na exclusdo

da populacédo nos assuntos politicos, na tomada de decisoes.

1.2 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Em oposicdo aos modelos hegemdnicos existem os modelos contra-
hegeménicos. No caso da democracia temos a democracia participativa e a democracia
deliberativa que confrontam o modelo hegeménico da democracia liberal representativa,
lutando pela inclusdo dos sujeitos politicos para aléem da escolha de representantes
politicos.

Rodrigues (2010) diz que essas concepgdes contra- hegemonicas tentam articular
a democracia indireta, ou seja, representativa, com a direta por meio da ampliacdo da
participacdo para além dos mecanismos de eleicdo. Portanto, essas concep¢des ndo
rompem com o procedimentalismo, mas tem como escopo uma ampliacdo dos
processos participacionistas, considerando a democracia como uma nova gramatica de
organizacdo da sociedade e da relacdo desta com o Estado. Santos e Avritzer (2002)

destacam que:

O problema da democracia nas concepgdes ndo hegeménicas esta
estreitamente ligado ao reconhecimento de que a democracia ndo constitui
um mero acidente ou uma simples obra de engenharia institucional. A
democracia constitui uma nova gramatica histérica. (...). Trata-se, sim, de
perceber que a democracia é uma forma socio-histérica e que tais formas nédo
sdo determinadas por quaisquer tipos de leis naturais (SANTOS;
AVRITZER, 2002, p. 51).

A formulagdo teorica desse modelo ndo hegemonico ocorreu no contexto das
décadas de 1960 e 1970 caracterizadas no contexto das “convulsdes politicas”, dos
debates internos da esquerda, das manifestagdes dos movimentos sociais; estudantis,
manifestagdes pacificas, movimento feminista, ecologico. (HELD, 1987).

Isto € reafirmado por Rodrigues (2010) ao comentar que o investimento na

proposta de ampliacdo democréatica para além dos limites da representacdo ndo advém
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somente do descontentamento dos autores com a teoria de democracia, mas também da
percepcao que hd um movimento na sociedade clamando por transformagdes sociais.

Para Held (1987) muitos autores contribuiram para a reformulacdo das
concepcdes de esquerda sobre democracia e liberdade, porém entre eles destacam-se as
contribuicdes de Poulantzas, Macpherson e Pateman, que apesar de ndo possuirem
posicOes idénticas, possuem pontos de partida e compromissos em comum.

De acordo com Held (1987) a ideia das democracias liberais contemporaneas
que os individuos sao “livres e iguais” € questionada pela “nova esquerda”, pois, o
pressuposto liberal de que os direitos e a liberdade sdo concretizados para todos,
raramente ocorre, visto que a existéncia formal de alguns direitos ndo garante que todas
as pessoas possam usufrui-los. Diante disso, fez-se uma critica a concepcdo liberal de
Estado que ao visualizar externamente a sociedade, o cidaddo deveria respeitar e
obedecer esta como um poder central.

Pateman (1992) inicia sua discussdo com a indagagdo: “Qual o lugar da
participacdo numa teoria da democracia moderna e viavel?”. E justifica sua pergunta
afirmando que no final da década de 60, a palavra “participagdao” tornou-Se parte
integrante do vocabulario politico popular. Pateman demonstra que os tedricos politicos
viam a participacao politica como um perigo, pois para a maior parte dos defensores da
concepcdo hegemodnica de democracia, a participacdo vinculou-se mais com
totalitarismo do que com a democracia. Discordando desses autores, Carole acredita que
¢ possivel uma democracia participativa e faz um retorno aos classicos da teoria
democrética a fim de confirmar sua tese.

Assim, Carole examinou as obras dos autores: Rousseau e John Stuart Mill,
“cujas teorias fornecem os postulados bésicos de uma teoria da democracia
participativa” e G. H. Cole. Para Pateman, Rousseau pode ser considerado o tedrico por
exceléncia da participacdo, e a compreensdo da sua obra O contrato social é essencial
para a teoria da democracia participativa. Conforme Rosseuau toda a teoria politica
apoia-se na participagéo individual de cada cidaddo no processo de tomada de decisdes.

Para compreender o papel da participagdo na teoria politica do autor, Pateman
(1992, p. 36), elucidou que ¢ necessario entender o “sistema politico participativo ideal,
uma vez que tal sistema foi objeto de interpretagdes muito divergentes”. Rousseau, por
exemplo, defendia a igualdade e independéncia econdmica, o que em condicdes ideais

significaria existir uma sociedade em que “nenhum cidaddo fosse rico o bastante para
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5

comprar 0 outro e que nenhum fosse tdo pobre que tivesse que se vender” °, e a

condicdo para isto seria a de que todo homem possuisse alguma propriedade.

[...] se existissem tais condi¢Ges, os cidaddos poderiam agrupar-se enquanto
individuos iguais e independentes, mas Rousseau também queria que a
relagdo entre eles fosse de interdependéncia, algo necessario para se preservar
a igualdade e a independéncia. Este argumento ndo é tdo paradoxal quanto
parece, porque a situacdo participativa é tal que cada cidaddo seria impotente
para realizar qualquer coisa sem a cooperacdo de todos os outros, ou da
maioria (PATEMAN, 1992, p. 36).

Ao deter tais condi¢des, o papel da participagdo em Rousseau significa “tomada

de decisdo” e constituiu-se como modo de proteger 0s interesses privados e garantir um

bom governo. Segundo a autora, a participacdo na teoria de Rousseau possui trés

funcdes, a primeira delas é a educativa:

O sistema ideal de Rousseau é concebido para desenvolver uma agdo
responsavel, individual, social e politica com resultado do processo
participativo. Durante esse processo o individuo aprende que a palavra ‘cada’
aplica-se a ele mesmo; o que vale dizer que ele tem que levar em
consideracdo assuntos bem mais abrangentes do que 0s seus préprios e
imediatos interesses privados, caso queira a cooperagdo dos outros; e ele
aprende que o interesse publico e privado encontram-se ligados (PATEMAN,
1992, p. 38).

A segunda das funcdes esta relacionada a todo esse contexto necessario exposto,

que permitira “as decisdes coletivas serem aceitas mais facilmente pelo individuo” o

que consequentemente desenvolvera a terceira funcdo: a de integracdo cuja definicdo é a

“de que cada cidaddo isolado ‘pertence’ a sua comunidade”. (PATEMAN, 1992, p.

41). Assim o

Mais importante é a experiéncia da participagdo na propria tomada de
decisbes, e a complexa totalidade de resultados a que parece conduzir, tanto
para o individuo quanto para o sistema politico como um todo; tal
experiéncia integra o individuo a sua sociedade e constitui o instrumental
para transforma-la numa verdadeira comunidade (PATEMAN, 1992, p. 42).

ApOs examinar a teoria politica de Rousseau, Pateman (1992, p. 42) concluiu

que ela proporcionou o argumento de que hd uma inter-relacdo entre as estruturas de

autoridade das instituicdes e as qualidades e atitudes psicoldgicas dos individuos.

Nesse sentido, os conselhos de politicas publicas, por serem espacos de

participacdo tanto da sociedade civil quanto do governo, espaco de disputa politica,

> Os Cléssicos da Politica — Rousseau.
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podem ser considerados espagos com uma estrutura de autoridade governamental no
qual o exercicio da participagdo pode contribuir para o desenvolvimento dessas
qualidades e efeitos psicoldgicos nos conselheiros, porém entendemos que isso ndo €
suficiente devendo ser considerados um conjunto de fatores como a capacitacdo dos
conselheiros e 0 acesso a informagdes.

A contribuicdo de John Stuart Mill para teorizar a democracia participativa esté,
segundo Pateman, no acréscimo que o autor realiza da dimensdo educativa da
participacdo. Para Mill, numa sociedade de larga escala, é a nivel local que se cumpre o
verdadeiro efeito educativo da participacao e € este aspecto que Pateman considera mais
interessante em sua teoria: a ampliagdo da hipotese a respeito do efeito educativo da
participacdo para a industria.

[...] do mesmo modo que a participagdo na administragdo do interesse
coletivo pela politica local educa o individuo para a responsabilidade social,
também a participacdo na administracdo do interesse coletivo na organizagdo
industrial favorece e desenvolve as qualidades que o individuo necessita para
as atividades publicas (PATEMAN, 1992, p. 50).

Fundamentada nas contribuicdes tedricas de autores, ja mencionados Pateman
apresentou uma formulacéo da teoria participativa da democracia. Para a autora, era de
inteira importancia uma sociedade participativa como condicéo para a existéncia de um
governo democratico. Atribuiu, inclusive, ser o espaco da industria o local mais
importante como proporcionador para educacdo, para a administracdo dos assuntos
coletivos, pois afirmava que “a participagdo em estruturas de autoridade ndo-
governamentais € necessaria para alimentar e desenvolver as qualidades psicoldgicas
(...) requeridas para a participacao a nivel nacional” e a industria, nesse sentido, seria a
esfera mais importante para que ocorresse essa participacdo. (Pateman, 1992, p. 72). E
assim, devido ao tempo que os trabalhadores passam nesses espacos, a industria deveria
possibilitar o exercicio da participacdo das tomadas de decisdes.

Branddo (1997, p. 128) ao partilhar das contribuicbes de Carole Pateman
constatou que é perfeitamente possivel a organizacdo da estrutura de poder interna de
uma induastria de tal forma que os trabalhadores detenham um espaco de controle
bastante amplo sobre suas proprias ocupagdes e, a0 mesmo tempo, participem da maior
parte das decisbes sobre questdes que lhe dizem respeito, no que se relaciona a sua

atividade laboral, sem que prejudique a eficiéncia produtiva.
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A autora menciona que ha dois niveis de participacdo na administracdo: o mais
baixo e 0 mais alto, o primeiro refere-se de maneira genérica as decisdes administrativas
relativas ao controle da atividade produtiva rotineira, enquanto o segundo refere-se a
decisbes que se relacionam com o gerenciamento da empresa como um todo.

Apesar disso, Carole reconhece a maior dificuldade para a participacdo dos
trabalhadores neste ultimo nivel, mas também acredita que a participa¢do no nivel mais
baixo contribui para uma capacitacdo, para que os efeitos psicoldgicos atuem, de forma
a prepararem para a participacdo no nivel superior. De maneira analoga afirmou: “a
participacao no local de trabalho atua como um ‘campo de provas’ para a participagao
na esfera politica mais abrangente.” (PATEMAN, 1992, p. 130).

Em suas conclusfes, a autora reforga o ponto importante da teoria da democracia
participativa:

[...] a participacdo nas areas alternativas capacitaria o individuo a avaliar
melhor a conexdo entre as esferas publica e privada. O homem comum
poderia ainda se interessar por coisas que estejam préximas de onde mora,
mas a existéncia de uma sociedade participativa significaria que ele estaria
mais capacitado para intervir no desempenho dos representantes em nivel
nacional, estaria em melhores condi¢des para tomar decisGes de alcance
nacional quando surge a oportunidade para tal, e estaria mais apto para
avaliar o impacto das decisdes tomadas pelos representantes nacionais sobre
sua prépria vida e sobre 0 meio que o cerca. No contexto de uma sociedade
participativa o significado do voto para o individuo se modificaria: além de
ser um individuo determinado, ele disporia de multiplas oportunidades para
se educar como cidaddo publico (PATEMAN, 1992, p. 146, grifos nossos).

A partir dessas consideracdes de Pateman, concluimos que os tedricos da
democracia contemporanea estavam errados ao considerarem como perigosa a
participacdo. Enquanto a teoria participativa demonstrava que um ambiente
participativo proporcionava o desenvolvimento de um senso de eficacia politica - visto
qgue o modelo da democracia contemporanea esta consolidado, por sua vez, a
importancia dos espacos alternativos de participacdo, deveriam oportunizar os efeitos

psicoldgicos dessa participacdo, principalmente nos niveis locais.
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1.3 A COMBINACAO DEMOCRACIA REPRESENTATIVA E DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA NO BRASIL

No prefacio do volume 1 da colecdo Reinventar a emancipacdo social para
novos movimentos (2002) Boaventura de Sousa Santos afirma que 0 nosso tempo se
caracteriza por ser paradoxal, pois de um lado temos grandes avancos e de outro
grandes retrocessos, 0 primeiro motivado principalmente pela revolugdo da informagéo
e da comunicacdo, pela revolucdo eletrbnica, e o Gltimo é representado pelo grande
retrocesso dos males sociais: 0 regresso das repugnantes desigualdades sociais, da
escravatura e do trabalho servil. E o paradoxo, diz o autor, estad em que temos reunidas
as condicg0es técnicas para cumprir as promessas da modernidade ocidental, porém hoje
¢ cada vez mais evidente que tais promessas nunca estiveram tdo longe de ser
cumpridas.

Nesse sentido, 0 autor argumenta que é necessario reinventar a emancipacao
social e o livro mencionado faz parte de um conjunto de sete livros que apresentam o0s
resultados principais de um projeto de pesquisa internacional (que inclui o Brasil), cuja
ideia central € que a acdo e 0 pensamento que deram credibilidade aos ideais modernos
de emancipacdo social estdo sendo profundamente questionados por um fenémeno
contra-hegemdnico da globalizacdo neoliberal. Na opinido do autor é no embate entre a
globalizacdo alternativa com a globalizacdo neoliberal que estdo sendo criados novos
caminhos da emancipacdo social, e entre as alternativas criadas pela globalizacéo
contra-hegemonica temos a democracia participativa.

No Brasil a construcdo desse caminho foi possivel a partir do final da década de
1970, com a crise do regime ditatorial e do seu “milagre econdmico” que transformou o

pais em aspectos capitalistas, aprofundando suas desigualdades sociais.

[...] o pais explodiu em termos capitalistas. Expandiu suas forgas produtivas,
estatizou-se como nunca dantes, internacionalizou sua economia, dinamizou
sua agricultura e se industrializou. Movimentou-se freneticamente para todos
os lados. (...). mas ndo conseguiu se livrar de seus mais tristes e assustadores
fantasmas. Espalhados por seu imenso territorio, enclaves de miséria e
subdesenvolvimento continuaram a tingir a paisagem. Em muitas regiGes, o
passado colonial manteve-se como se estivesse vivo, especialmente no que se
refere as relagdes de trabalho (NOGUEIRA, 2005, p. 17/18).

Nas décadas de 70 e 80 tivemos uma onda de protestos e mobilizagdo em busca

da democratizac¢do da sociedade brasileira, pelo fim do regime da ditadura militar, cuja
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participacdo politica e popular no processo de tomada de decisdo foi inexistente,
exigindo-se elei¢Oes diretas, o reconhecimento de necessidades da populacdo como
direitos sociais, econdmicos e politicos, tornando a participacdo uma das principais
demandas desse periodo, como afirma GOHN (2007, p. 50)

[...] foi um periodo de luta nacional pelo acesso e reconhecimento dos
direitos sociais, econdmicos e politicos dos setores populares. No plano mais
geral, buscava-se o direito de eleger representantes para cargos publicos, o
direito de se manifestar e de se organizar livremente. Tratava-se de mudar as
regras do controle social e de alterar a forma de fazer politica no pais.

Tal mobilizagdo decorreu do crescimento das formas de organizagdo da
sociedade civil: Comunidades Eclesiais de Base, movimentos populares reivindicatorios
por servicos de infraestrutura; creches; salde; educacdo; moradia; ONGs, partidos
politicos oposicionistas, liderancas sindicais e entidades representantes de classes
profissionais®.

A importancia dessa mobilizacdo foi a participacdo destes sujeitos no processo
Constituinte colaborando com propostas politicas incluidas no texto da Constituicdo
Federal de 1988, considerada um marco da participacdo cidada, ao prever juridicamente
a participacdo nas areas das politicas publicas, em particular na saude, assisténcia social,
educacdo e meio ambiente através dos conselhos de politicas publicas, assim como
instrumentos de democracia direta como plebiscito, referendo e projetos de iniciativa
popular.

Os conselhos foram concebidos como um dos mecanismos de democratizacdo
do poder na gestdo de politicas publicas, estabelecendo uma nova relacéo entre Estado e
sociedade, no entanto, como ressalta Gohn (2007) a experiéncia dos conselhos ndo é
nova na sociedade brasileira com destaque as comissdes de fabrica, impulsionadas pelas
oposicdes sindicais nos anos de 1970 e 1980 e os conselhos populares e comunitarios
criados pela ampliagdo dos movimentos sociais, no mesmo periodo.

Na década de 1990 houve a institucionalizacdo de varios conselhos de politicas
publicas, visto que a Constitui¢do estabeleceu como um requisito obrigatorio a criagdo e

ao funcionamento de conselhos nas areas da saude, educagdo, crianca e adolescente e da

® Duriguetto (2007) explica que é nesse processo da emergéncia de movimentos e organizacdes
sociopoliticas dos setores populares, que a categoria sociedade civil passa a ser empregada na dinamica
social brasileira, passando a ser sinbnimo de tudo o que se contrapunha ao Estado ditatorial, portanto, a
relagdo: Estado — sociedade civil era vista como uma perspectiva opositiva, maniqueista. A sociedade
civil era vista como positiva, como esfera de acdo e representacdo homogénea dos interesses populares.
Com essa concepgao que muitas analises das experiéncias de participacdo apds 1988 sao feitas.
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assisténcia social, em todos os niveis de governo: Unido, Estados e municipios para o
repasse de recursos financeiros.

Cada conselho da respectiva politica possuiu uma legislacdo que especificou o
seu funcionamento e/ou carater: se era deliberativo, consultivo, e, segundo a
composicdo podendo ser paritario; possuir 0 mesmo numero de representantes do
Estado e da sociedade, tripartite, como o conselho da saude no qual a divisdo é
estabelecida contemplando representantes dos usuérios (50%) e os outros 50% divididos
entre instituicdes representantes dos governos (25%) e prestadoras de servico e
organizacgOes representantes dos trabalhadores do setor (25%), e o Conselho das Cidades
que inaugurou uma divisdo de 40% para o poder publico e 60% para segmentos da
sociedade civil.

Outro instrumento importante de participacdo, cuja criacdo ndo é decorrente
direta da Constituicdo utilizado em alguns municipios sob a administracdo do Partido
dos Trabalhadores e outros Partidos de esquerda, foi o Orgamento Participativo — OP
considerado uma inovagdo no modelo de gest&o das cidades.

Santos (2002) ao explicar o OP de Porto Alegre assegurou que esse € uma
estrutura e um processo de participacdo comunitaria baseado em trés grandes principios:
todos os cidaddos tém o direito de participar; a participacdo € dirigida por uma
combinacédo de regras da democracia direta e de democracia representativa, e realizou-
se através de instituicbes de funcionamento regular cujo regimento interno era
determinado pelos participantes e 0s recursos de investimento sdo distribuidos de
acordo com um método objetivo baseado em uma combinacdo de critérios substantivos,
estabelecidos pelas instituicGes participativas e de critérios de viabilidade técnica ou
econbmica, definidos pelo Executivo.

Aliados a esses trés principios o OP tem um conjunto de instituicGes que
funcionam como um mecanismo ou canais de participacdo popular sustentados no
processo de tomada das decisdes do governo municipal. A institucionalidade do OP se
estruturou em um conjunto de espagos participativos, em diversos niveis: assembleias

(regionais e tematicas), foruns de delegados e Conselho do Or¢amento Participativo.

7 As experiéncias de OP que mais se destacaram foram o de Porto Alegre e Belo Horizonte que podem ser
consultados em Santos (2002). Em Belém tivemos o OP durante o mandato do PT no periodo 1997-2000
que pode ser consultado no livro de Rodrigues (2010) e na dissertagdo de MOURA, Aldebaran do S. F de.
Democracia participativa no municipio de Belém: uma andlise do Orgamento Participativo (1997- 2000).
Instituto de Ciéncias Humanas/Departamento de Servico Social — UnB. Brasilia-DF, 2004.
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Segundo Liichmann (2008, p.93) as assembleias do OP s&o os principais espacos
de participacdo direta da populacdo, € uma arena que reGne cidaddos, grupos
organizados e poder publico, tendo em vista a apresentacdo do OP, dos recursos e
gastos do governo para a populacdo, bem como a escolha dos delegados que véo
compor os foruns de delegados (regionais e tematicos).

Ja os féruns de delegados constituem uma instancia intermedidria, cujas
atribuicOes séo a priorizagdo das demandas e 0 acompanhamento de todo o processo,
através da participacdo, junto com os conselheiros do Conselho do Orgcamento
Participativo (COP), na definicdo de regras do OP e através da fiscalizacdo de obras,
além da participagdo em encontros, seminarios e comissdes tematicas que séo criadas no
processo.

O Conselho do orcamento participativo € a instancia deliberativa central do OP,
de acordo com Santos (2002), nele os conselheiros eleitos tomam conhecimento das
financas municipais, discutem e estabelecem os critérios gerais para a distribuicdo dos
recursos e defendem as prioridades das regides e dos temas.

Essas experiéncias de participacdo no Brasil ndo se constituem num espaco
exclusivo da participacdo havendo a combinacdo entre a participacdo e a representacdo
politica que passa a ser exercida pela sociedade civil. Esta ndo pode ser compreendida
tal como a representacdo politica exercida via mandato eleitoral. Como afirma
Lichamann (2008, p.88):

As experiéncias participativas instauram (ou inauguram) novos mecanismos e
relagdes de representacdo politica que, por apresentarem especificidades e
diferencas substantivas em relacdo ao modelo da representacdo eleitoral (e
embora dele sofram véarios impactos), desafiam novas abordagens acerca do
tema da participacdo e da democracia.

Contudo, como alerta Ferraz (2006) muitas analises consideram os conselhos
como espacos de participacdo direta, principalmente pela auséncia de mediacdo dos

partidos politicos no processo.

[...] essa perspectiva impossibilita a percepcdo de que a participacdo
proporcionada pelos conselhos se realiza nos moldes da democracia
representativa. Mesmo que os representantes dos usuarios da politica e dos
servicos sobre qual o conselho se assenta sejam escolhidos por seus pares e
tenham com os mesmos uma vinculagdo organica, o seu vinculo é o de
representacdo, de alguém eleito para vocalizar demandas e com poderes para
decidir por seus representados (FERRAZ, 2006, p. 61).
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Por tais circunstancias, o referencial tedrico mais utilizado para a anélise desses
espacos tem sido centralizado pelo enfoque da democracia participativa em
contraposicdo ao modelo de representacdo, ndo atentando que nesses espagos temos
uma combinacao entre a participacao e a representacao.

De acordo com Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006) “autores debrucados
sobre o aprimoramento da qualidade da democracia e, nesse sentido, orientados para a
definicdo de uma agenda de reforma, pouca atencdo tém prestado & questdo da
representacdo, a ndo ser para denunciar suas mazelas ou limitacbes e valorizar a

democracia participativa”.

[...] essas instituicdes foram analisadas, até esse momento, sob a Gtica do
aumento da participagdo. De fato, existem mais conselheiros no Brasil do que
vereadores (...). No entanto, a medida que o envolvimento da sociedade civil
nas politicas sociais aumentou, um problema tornou-se inescapével: O
surgimento de novas formas de representacdo ligadas a ela (AVRITZER,
2007, p.443).

Conforme Lichmann (2007) a énfase dada a participacdo obscurece no plano
analitico os impactos e influéncias do modelo de representacdo eleitoral sobre a
participacdo, assim como 0s mecanismos de representacdo no interior dos proprios
espacgos participativos, visto que os conselhos gestores constituem-se de experiéncias
exemplares do tipo de participacdo que ocorre atraves da representacdo das
organizacdes da sociedade civil. Desse modo, € importante analisarmos esses espacos
como novos institutos de relagdo entre o Estado e a sociedade civil, no qual a
participacdo da sociedade civil na gestdo e implementacdo das politicas publicas vem
sendo exercida através da representacdo, exercendo uma mediacdo entre 0s sujeitos
sociais e o Estado.

Destarte, a Constituicdo de 1988 institui no Brasil uma combinacdo da
democracia representativa com a democracia participativa, essa combinacdo foi
importante para ndo resumir a democracia ao momento do voto. Porém, também na
democracia participativa houve a mesma combinac¢do, o que nos levou a repensar o
papel da representacdo e da participacdo na democracia, ndo identificando representacao
como oposto a participacédo, e sim, a unido desses dois liames.

Como nosso objeto é a representacdo politica dos movimentos urbanos no
Conselho Estadual das Cidades do Estado do Para nos deteremos a caracterizar como

ocorre o fendmeno da participacdo pela representacdo (P&R) no conselho Estadual das
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Cidades do Para e a investigar o processo de legitimacao, autorizacdo e prestacdo de

contas, buscando qualificar essa nova perspectiva de representacdo da sociedade.
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2 REPRESENTACAO POLITICA

2.1 BREVE RESGATE DA REPRESENTACAO NA POLITICA

De acordo com Bobbio, Matteucci e Gianfranco (2009) no volume 2 do
Dicionario de Politica o conceito de representacdo politica constitui-se, tanto em suas
implicacOes tedricas como em suas traducdes praticas em um dos elementos-chaves da
historia politica moderna. Conforme os mencionados autores, o conteudo exato do
conceito de representacdo politica é bastante controverso e ddo duas explicagcdes para
esse fato: a primeira deve-se a importantes elementos de continuidade da representacédo
juntamente com as inovag@es politicas: o sufragio universal e a presenca de partidos de
massa que mantém alguns elementos mesmo com as mudangas ocorridas nas
instituicGes politicas. Ocorre 0 que os citados autores chamam de uma mutacdo no

tempo da “posi¢do relativa” da representagao.

Portanto, se nos fixarmos em tais fungdes e no aspecto exterior, 0s
representantes de hoje recordam muito os de ontem e de anteontem. Se,
porém aprofundarmos o papel que eles tém no sistema politico, emergem
profundas mudancas (BOBBIO et al, 2009, p. 1102).

A segunda explicacdo é de ordem semantica: pois em todas as linguas europeias
o verbo “representar” e o substantivo “representa¢do” se aplicam a um universo muito
vasto e variado de experiéncias empiricas. Pitkin (2006) considera o conceito de
representacdo como instrutivo no campo dos fendmenos sociais, culturais e politicos. Ja
no que diz respeito a relacdo entre as palavras e a complexidade do mundo, assinala
“por serem fendmenos constituidos pela conduta humana, que ¢ profundamente formada

pelo que as pessoas pensam e dizem, por palavras”.

A representacdo é, em grande medida, um fendmeno cultural e politico, um
fendmeno humano. Desse modo, o ‘mapa semantico’ das palavras inglesas da
familia ‘represent-’ ndo corresponde bem ao ‘mapa semantico’ de termos
cognatos até mesmo em outros idiomas muito préximos ao inglés (PITKIN,
2006, p. 5).
Desse modo, a palavra representacdo possui varias acepgdes que se encontram
na esfera do direito, da politica e da experiéncia artistica, figurativa e dramatica (Bobbio
et al, 2009) e podem, dependendo do idioma, terem palavras diferentes para cada

situacdo ou uma so palavra para designa-las. (PITKIN, 2006).
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Pitkin (2006) no artigo “Representacdo: Palavras, Instituicbes e Ideias”
realizou uma reconstrugdo das transformacdes seculares no uso da fala, com incursoes
ocasionais na histéria sociopolitica do conceito de representagdo, mostrando as
distintivas formas da representacdo moderna. Conforme a autora, 0S gregos antigos
tinham varias institui¢des e praticas as quais aplicariamos a palavra “representacao”, no
entanto, ndo tinham palavra ou conceito correspondente. Ela menciona que o termo é de

origem latina e ndo significava a representacdo politica no Estado:

Embora também em latim seu significado original ndo tivesse a ver com a
agéncia, governo, ou quaisquer instituicbes da vida romana que poderiamos
considerar como exemplos de representacdo. A palavra latina repraesentare
significa ‘tornar presente ou manifesto; ou apresentar novamente’, e, no latim
cléssico, seu uso € quase inteiramente reservado para objetos inanimados (...).
Pode significar torna-los literalmente presentes, trazé-los a presenca de
alguém. (...). ndo tem a menor relagdo com pessoas representando outras
pessoas, ou com o Estado romano (PITKIN 2006, p. 17).

Em prosseguimento a sua reconstrucdo pela historia etimologica da palavra,
Pitkin (2006) nos mostra que na Idade Média, a palavra é estendida para a literatura da
Cristandade a um tipo de encarnacdo mistica e que sua real expansao comegou no
século XIII e no inicio do século X1V, quando se disse, pela primeira vez que o Papa e
os Cardeais representam a pessoa de Cristo e dos apostolos. Nesse momento a
conotacdo nédo é de delegacao.

A autora mostra o desenvolvimento dessa palavra nas linguas francesa e inglesa

afirmando que nessas linguas o desenvolvimento é semelhante ao latim e acrescenta:

Para compreender como 0 conceito de representagdo entrou no campo da
agéncia e da atividade politica, deve-se ter em mente o desenvolvimento
histérico de institui¢des, e o desenvolvimento correspondente no pensamento
interpretativo sobre aquelas instituicdes e o desenvolvimento etimoldgico
dessa familia de palavras (PITKIN, 2006, p.21).

Posteriormente, a instituicdo politica que passou a utilizar o significado dessa

palavra ao decorrer das mudancas sofridas pelos seus membros foi o Parlamento.

O desenvolvimento da teoria politica, de interpretagGes a respeito do que o
Parlamento estava fazendo, acompanhou os desenvolvimentos que ocorriam
na realidade. Inicialmente, os cavaleiros e 0s burgueses eram vistos como 0s
servidores, ou delegados, ou procuradores de suas comunidades (...). Eles ndo
eram chamados de representantes porque a palavra ainda ndo tinha aquele
significado; dos advogados em tribunal também ndo se diziam que
representavam. (PITKIN, 2006, p. 23)
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Conforme a construcdo histérica de Pitkin (2006) podemos comprovar que ha
uma concepcdo medieval e mistica de que o governante simboliza ou encarna o pais
como um todo, “e & medida que a autoridade do Parlamento cresce, e seu papel em
declarar a lei é reconhecido mais amplamente, a palavra latina repraesentere passa

gradualmente a ser utilizada em conexao com esse conjunto de ideias”.

A evidéncia etimoldgica ndo é inteiramente clara, mas sugere que toda a
familia de termos parece ter sido aplicada primeiramente ao Parlamento
como um todo, ou aos Comuns como um grupo. E os significados estdo
obviamente em transi¢cdo, do antigo ‘pdr-se em lugar de outros’, pela via da
substitui¢do, para algo como ‘atuar para outros’ (PITKIN, 2006, p. 27).

Segundo a autora, os anos de 1651 foram aqueles em que Hobbes publicou o

Leviatd, considerado o primeiro exame da ideia de representacdo na teoria politica.

Duas vezes antes, em 1640 e em 1642, Hobbes tinha concluido argumentos
semelhantes aqueles do Leviathan, derivando a soberania e a obrigagdo
politica de um contrato social celebrado num estado de natureza anterior. De
alguma maneira, na década seguinte, e em meio a turbuléncia semantica na
familia ‘represent-‘, Hobbes vislumbrou uma forma brilhante de aplicar a
palavra ‘representacdo’ ao seu argumento (PITKIN, 2006, p. 28).

Hobbes, como um jusnaturalista, construiu sua explicagdo para a formacéo do
Estado moderno na obra Leviatd com a contraposicao entre Estado de natureza e Estado
civil mediado pelo Contrato Social. De acordo com ele, no Estado de natureza os
homens viviam em constante inseguranca, numa guerra de todos contra todos e a

passagem desse Estado para o Estado civil ocorreria através do contrato social que é o
fundamento da legitimacdo para a constituicao do estagio politico.

Diz-se que um Estado foi instituido quando uma multiddo de homens
concordam e pactuam, cada um com cada um dos outros, que a qualquer
homem ou assembleia de homens a quem seja atribuido pela maioria o direito
de representar a pessoa de todos eles (ou seja, de ser seu representante),
todos sem excec¢do, tanto os que votaram a favor dele como os que votaram
contra ele, deverdo autorizar todos os atos e decisbes desse homem ou
assembleia de homens, tal como se fossem seus proprios atos e decisOes, a
fim de viverem em paz uns com 0s outros e serem protegidos dos restantes do
homem (HOBBES, Os Pensadores, p. 107).

Observamos que nessa passagem do livro, Hobbes definiu representacdo no

aspecto formal de autorizacdo® e que o homem ou assembleia de homens que recebem

® Ubinarti (2006, p. 198) chama atencéo para o fato de que embora 0 modelo moderno de autorizagdo
tenha Hobbes como primeiro teodrico, “¢ incorreto classificar a concepgdo de Hobbes como a de um
governo representativo, pois, uma vez autorizado, o seu soberano pode agir como quiser. Uma vez que
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essa autorizacdo de agir pelo outro pode ser limitada ou “ilimitada”. O poder ilimitado é
0 que Hobbes prefere para instituir o Leviatd, pois sem poder absoluto, os homens
continuariam em condicédo de guerra entre poderes que se enfrentam.

Avritzer (2007) ao realizar um exame da teoria de representacdo de Hobbes
ilustrou que tal exame reduz o problema da representacdo ao problema da autorizacéo e
gera uma vertente dentro da teoria democratica que ird se preocupar com apenas uma
questdo: teria o ator ou agente politico a autorizacdo para agir em nome dos
representados? Além disso, para 0 autor temos outra questdo importante tal como: em
que condicdes os individuos podem representar outros com legitimidade? (Avritzer,
2007).

Para Hobbes, um problema como esse ndo causa preocupacdo, Visto que

considerava a transferéncia pelo pacto um ato legitimo em fundar o poder soberano.

Certamente, no que diz respeito a representacdo, o problema hobbesiano
limita-se ao ato de provar a legitimidade dos pactos e acordos assinados pelos
representantes dos atores. Mas nés, autores da modernidade tardia, nédo
necessitamos parar onde Hobbes parou e, nesse caso, € possivel perceber que
0 autor do Leviatd nos da pistas para pensar duas questdes centrais para uma
teoria da participacdo da sociedade civil: a primeira é que, se introduzirmos a
democracia como varidvel, a politica carece tanto do ator que age limitado
pela autorizagéo recebida e ao qual nos habituamos chamar de representante
quanto do ator livre que, ao invés de delegar a representacdo de seus atos,
decide responsabilizar-se por eles (AVRITZER, 2007, p. 447).

Pitkin (2006) considerou que apesar do desenvolvimento etimoldgico do
conceito moderno de representacdo, em seus aspectos politicamente significativos,
estivesse essencialmente finalizado antes do final do século XVII, seu desenvolvimento

na teoria politica mal havia comecado.

Na teoria politica, sua elaboracdo continuou contra o pano de fundo das
grandes revolugdes democraticas do final do século XVIII e depois das
prolongadas lutas politicas e institucionais do século XIX: o sufragio, a
divisdo em distritos e a proporcionalidade, os partidos politicos e o0s
interesses e politicas, a relacdo entre as fungdes legislativas e executivas e as
instituicBes legislativas e executivas (PITKIN, 2006, p. 29).

Observamos dessa forma que ocorreu o que Bobbio et al (2009) destacaram no
inicio do capitulo: se formos aprofundar a analise da funcdo dos representantes no

sistema politico encontraremos profundas mudancas por conta das inovagdes politicas.

Hobbes ndo prevé eleigdes ap0ds o ato primeiro de autorizacdo, a obrigagdo do soberano de agir com vistas
ao bem comum dos suditos fica inteiramente a sua discricionariedade”.
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Avritzer (2007) nos mostra algumas mudancas: a eleicdo, o monopolio e a
territorialidade que passaram a serem agregadas a ideia de autorizacdo da representacdo
no decorrer do tempo. Eis o que diz:

Os conceitos de monopélio e territorialidade ndo sdo inerentes a ideia de
representacdo. Eles sd foram associados a ela no decorrer do processo de
consolidacdo do Estado moderno. A principio, as instituicGes representativas,
no fim do periodo medieval e no comeco do periodo moderno, operavam por
superposicao de soberania, isto €, elas decidiam em relagdo a algum aspecto
da ordem politica e tal decisdo era tomada em diversos lugares, gerando uma
superposicdo de soberanias ou formas de representacdo (Held, 1995)
(AVRITZER, 2007, p. 448).

Dessa forma o processo através do qual a representacdo adquire 0 monopélio do
poder politico num territorio estd ligado ao surgimento e desenvolvimento do Estado
moderno. De acordo com Mendes (2007) a renovacao institucional proposta nas ultimas
décadas do século XVIII e ao longo do século XIX introduziu a ideia de representacao
como superior e distinta ao regime democratico. Sendo resgatado o valor da democracia
no século XX *

Néadia Urbinati (2006), por sua vez, ressalta que quando prestamos atencao para
a forma como o governo representativo funcionou ao longo de seus duzentos anos de
historia, desde os primdrdios do parlamento liberal até sua crise e, finalmente, sua
transformacdo democratica ap6s a Segunda Guerra Mundial trés teorias da
representacdo ou perspectivas de como a representacdo interpretada emergem: a
juridica, institucional e politica.

As teorias juridica e institucional, de acordo com a autora estdo interconectadas
e ambas sdo baseadas numa concepcdo voluntarista de soberania, sendo expressas em
uma linguagem formalista. A teoria juridica é assim denominada porque trata: 1) a
representagdo como um contrato privado de comissao; 2) a delegacdo como instrucoes
vinculativas; 3) alienacdo como incumbéncia ilimitada. Essa ultima tem sido
tradicionalmente os dois pdlos extremos desse modelo, a primeira simbolizada por

Rousseau e a Ultima por Hobbes. (URBINAT, 2006).

A teoria juridica da representacdo abriu as portas para uma justificacdo
funcionalista da representagcdo e dos direitos politicos, da cidadania e dos

® Esse debate foi realizado no primeiro capitulo acerca das diversas concepcdes de democracia, entre elas
a democracia representativa que se resumiu na escolha através do voto de representantes, que viam 0s
cidadaos como incapazes para o debate politico e a democracia participativa que procura ampliar a
participagdo da populagdo para além da escolha de representantes nos assuntos politicos, nas politicas
publicas.
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processos de tomada de decisdo. Sua fundamentacdo tornou-se a coluna
vertebral do governo representativo liberal e, mais tarde, da democracia
eleitoral. Ela é baseada em um dualismo bem definido entre Estado e
sociedade; faz da representacdo uma instituicdo centrada rigorosamente no
Estado, cuja relagdo com a sociedade é deixada ao juizo do representante
(tutor); e restringe a participacdo popular a um minimo procedimental

(eleigdes como a nomeagio de magistrados) (URBINATI, 2006, p. 199).

A autora conclui que tanto a teoria juridica como a teoria institucional da
representacdo assume que o Estado e a representagdo, enguanto um mecanismo
produtivo e reprodutivo deve transcender a sociedade de modo que se assegure o Estado
de Direito. “Elas supdem que a identidade juridica do eleitor/autorizador ¢ vazia,
abstrata ¢ andnima, sua fun¢do consistindo em ‘nomear’ politicos profissionais que
tomem decisdes as quais os eleitores se submetem voluntariamente” (URBINATI, 2006,
p. 200).

A terceira teoria concebeu a representacdo dinamicamente como uma forma de
existéncia politica criada pelos atores — eleitorado e representante. Designou uma forma
de processo politico que é estruturada nos termos da circularidade entre as instituicdes e
a sociedade. Como na formulacdo de Pitkin: “a representagdo aqui significa agir no
interesse dos representados, de uma forma responsiva a eles”.

Para Urbinati (2006, p. 203) “A representacdo politica ndo elimina o centro de
gravidade da sociedade democratica (0 povo), ao mesmo tempo em que despreza a ideia
de que os eleitores em vez dos cidadaos ocupem este centro, de que o ato de autorizagédo
seja mais importante do que o processo de autoriza¢ao”. Assim a autora nos demonstra
que é importante 0 processo participativo que leva a autorizacdo dos representantes,

assim como quais os critérios utilizados que muitas vezes é resumido no voto.

2.2 0 DEBATE CONTEMPORANEO DA REPRESENTACAO POLITICA

Uma das principais referéncias nos estudos sobre representacdo politica é o
trabalho da filésofa Hanna Pitkin no liviro O conceito de representacdo (1967).
Conforme Gurza Lavalle e Aradjo (2008)™°, o referido livro de Pitkin foi a primeira
tentativa de ordenar e integrar a producao dispersa sobre o tema para além do campo do

direito:

'® Na nota introdutéria do Caderno CRH n° 52, nimero tematico sobre o tema da representacao politica



56

O livro de Pitkin se inscreve no plano de um esforco de clarificacdo e sintese
filosofica sobre um conceito estabilizado historicamente, cujas concrecGes
politicas, no governo representativo, e, mais especificamente, nas eleices,
ndo manifestavam tendéncias de transformacdo nem fortes pressdes ou
criticas internas. Nesse sentido, o intuito ‘ordenador’ do trabalho encerra seu
percurso sobre as diferentes dimensdes do conceito de representacéo,
formulando uma sintese no campo da representacgdo politica e, em particular,
focada no governo representativo, como sua modalidade mais relevante, sem,
todavia, avancar qualquer avaliacdo sobre o proprio governo representativo
(GURZA LAVALLE E ARAUJO, 2008, p.9).

O debate contemporéneo sobre a representacdo tem enfocado as
transformacfes do governo representativo (Manin, 1995; 1997; Novaro, 1995)
compreendida por alguns autores como indicios da crise da representacdo. Tais
transformacdes sdo constatadas apos a analise de dados, os quais declaram a perda da

centralidade dos partidos politicos, a diminuicdo do comparecimento dos cidaddos nas

eleicdes e 0 aumento da desconfianga da populacdo em relacédo as instituicGes.

A representacdo politica nas democracias contemporaneas sofreu
transformacdes profundas no Gltimo quartel do seculo XX; partidos politicos
de massas perderam sua centralidade como ordenadores estaveis das
identidades e preferéncias do eleitorado; a personalizacdo mididtica da
politica sob a figura de liderangas plebiscitarias tornou-se um fenémeno
comum; mudangas no mercado de trabalho tornaram instaveis e fluidas as
grandes categorias populacionais outrora passiveis de representacdo por sua
posicdo na estrutura ocupacional (GURZA LAVALLE, HOUTZAGER,
CASTELLO, 2006 a, p. 50).

Por outro lado, as recentes pesquisas refletem a pluralizacdo dos espagos de
representacdo exercidos pelas organizacgdes da sociedade civil ou como alguns chamam
“representacdo extraparlamentar” ou “fendmeno da representacdo no interior da
participagdo (P&R)”, “representacdo por afinidade” (Gurza Lavalle; Houtzager;
Castello 2006 a/b; Gurza Lavalle; Isunza Vera, 2011; Awvritzer, 2007; Lichamann,
2007; 2008; 2011; Abers; Keck, 2008; Moura, 2009; Perez, 2010) ressaltando a
importancia de a teoria democréatica analisar essa atividade que vem sendo exercida pela
sociedade civil ndo apenas pelo prisma da participagdo, mas pelo que ocorre com a
participacdo coletiva de organizagBes civis, cuja funcdo é de representantes de

interesses coletivos.
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2.2.1 As Diferentes Perspectivas da Representacao

Como aludido anteriormente Pitkin (2006) entendeu a representacdo como um
fendmeno cultural e politico, um fenémeno humano. Para ela existiu um paradoxo da
representacdo: “tornar presente de alguma forma aquilo que ndo esta literalmente
presente”. (PITKIN, 1967 apud MOURA, 2009).

De acordo com Moura (2009) tal paradoxo esta relacionado a discusséo sobre a
representatividade e a legitimidade da representacdo, “pois coloca estas dimensdes
numa balanga, na qual a acdo de representar precisa achar seu equilibrio”. Para
equacionar esse paradoxo deve-se levar em consideracdo a no¢do da representatividade
— que é compreendida como a congruéncia das decisdes do representante em relacédo aos
interesses do representado.

Cunnigham (2009) ao fazer a leitura acerca desse paradoxo sustentado por Pitkin

argumenta:

Entdo, o melhor que se pode fazer é estabelecer limites para a representacéo
politica a fim de delimitar o seu escopo. Isso significa impedir situacdes
extremas nas quais alguém de fato ndo seria melhor do que um oligarca, cujas
acbes ndo estdo relacionadas aos desejos dos representados, e aquelas nas
quais o representante é simplesmente um instrumento, sem espago para uma
discricionariedade independente (CUNNIGHAM, 2009, p. 114).

Posteriormente, Cunnigham (2009) acrescenta que para que Pitkin pudesse
determinar o escopo da representacdo dentro desses limites, ela designou como guia que
0s representantes tivessem liberdade de exercer sua discricionariedade, mas que o
fizessem esforcando-se em atender aos interesses de seus representados. Ou seja, na
posicdo de Pitkin os representantes devem equilibrar suas agdes entre a representacao
como delegado e como fiduciéria.

Bobbio (2000, p. 58) explica: a representagdo como delegado ¢ “pura e
simplesmente um porta voz, um nuancio, um legado, um embaixador de seus
representados, e, portanto, 0 seu mandato é extremamente limitado e revogavel ad
nutum”; na representacdo como fiduciario, o representante tem o poder de agir com
certa liberdade em nome e por conta dos representados, “na medida em que gozando da

confianca deles, pode interpretar com discernimento proprio seus interesses”. Nesse tipo

de representacdo o mandato € irrevogavel.
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Acerca da concluséo a que chegamos acima sobre o equilibrio da representagéo
como delegado e fiduciario na visdo de Pitkin, Young (2006) nos confirma na

passagem:

Como sustenta Pitkin, conceitualizar o representante puramente como
delegado com um mandato inequivoco, ou inteiramente como fiduciario que
age tdo somente de acordo com suas proprias luzes, dissolve o significado
especifico da atividade representativa. A representacdo eficaz fica entre uma
coisa e outra e incorpora ambas (YOUNG, 2006, p. 154).

Em seus trabalhos, Perez (2010) disserta que Pitkin primeiro classificou a
representacdo politica conforme a natureza e a pratica da atividade de representagao,
depois apresentou cinco perspectivas principais que explicavam os fundamentos da
representacdo: a simbolica, a descritiva, a autorizacdo, a accountability e a substantiva.

As perspectivas de autorizacdo e a accountability sdo chamadas de perspectiva
formalista, porque ndo discutem a qualidade da representacdo. A outra perspectiva é a
substantiva que possui dois sentidos o de agir por pessoas ou grupos e de esta por, que
compreende a representacdo simbdlica e a representacdo descritiva ou como espelho.

Cunnigham (2009, p. 113) esquematiza uma figura onde ¢é possivel visualizar as

formas como Pitkin conceitua a representacao:

Autorizagéo
Formal< Responsabilidade (Accountability)
Representacao Simbolizar
t4 por
ubstantiva Espelhar (descritiva)

e por

Figura I: esquematizacdo das perspectivas da representacdo

Moura (2009), por sua vez, explica que a perspectiva formalista enfatiza a
relagdo entre o representante e os representados, destacando a autorizagdo que 0S
cidaddos dao para que alguns ajam em seu lugar ou a prestacdo de contas que o0s

representantes devem fazer de seus atos, esta prestacdo de contas é designada pela



59

palavra inglesa accountability. Em consonancia com Moura, Pitkin critica as

concepcodes formalistas da representacao:

Na medida em que elas sdo indiferentes ao que acontece durante o processo.
Assim, pode-se dizer que a concepcao formalista parece explicar alguns usos
dos termos ‘representagdo’ e ‘representante’, mas ndo se da conta de outros
termos como ‘representatividade’ ou de como o processo de representacdo
ocorre durante a atuacdo do representante (MOURA, 2009, p. 53).

A perspectiva descritiva, segundo Perez (2010) é entendida como uma questdo
de correspondéncia ou semelhanca exata, isto & nessa perspectiva 0 corpo de
representantes deve formar um microcosmo da sociedade representada, reproduzindo,
nas proporcdes adequadas, suas caracteristicas principais. Assim o que importa ndo € o
que fazem, e sim quem sdo os representados (Moura 2009).

A critica de Pitkin a perspectiva descritiva € direcionada ao seu entendimento da
representacdo como semelhanca, reflexo, pois, para a mesma 0s representantes e
representados nunca terdo 0s mesmos interesses e opinides sobre todos os assuntos.
Contudo, reconhece que essa perspectiva torna-se relevante num contexto cuja
finalidade da representacao seja facilitar a expressao de informacg6es ausentes do debate
(PITKIN, 1985 apud PEREZ, 2010).

Em relacdo a perspectiva simbolica o representante politico € como um simbolo
que representa a nagdo: “A representacdo simbolica desempenha uma identificagdo e
um alinhamento do desejo entre governante e governado” (PITKIN, 1967 apud
MOURA, 2009). Assim, 0 representante se constitui como um lider que cria simbolos
aceitos pelos representados, ao invés de exercerem influéncia sobre os representantes.

Para Pitkin a representacdo deve ser compreendida como uma relacdo social e
ndo como um atributo individual. A partir disto, Pitkin conceitua a representacdo como
uma atividade que deve possuir um contetido substantivo.

De acordo com Moura (2009) na perspectiva substantiva 0s representantes
buscam estabelecer politicas favoraveis aos interesses daqueles que representam. Nesse
sentido, tracam por meta considerar a natureza da atividade de representacdo. Perez
(2010) avalia que essa é a unica perspectiva que fornece modelos para julgar se as acoes
dos representantes foram boas ou mas. Tal perspectiva permite-nos analisar a natureza
da representacdo das organizaces da sociedade civil, se as agOes correspondem aos

interesses de suas “bases”.
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Tal visdo permite que se faca distingdo entre posicdo formal ou legal da
pessoa e daqueles que ela realmente representa em termos de agdes. Mais
importante que a autorizacdo formal ou a responsabilizacdo, ou ainda se 0s
conselheiros representantes da sociedade civil simbolizam ou se parecem
com os representados, é a substancia da sua atividade, que é identificada
com seus interesses (MOURA, 2009, p. 55, grifos nossos).

A autora Young (2006, p.142) ampliou a visdo acerca da representacdo
conceituando-a “como um relacionamento diferenciado entre atores politicos engajados
num processo que se estende no espago € no tempo”. Deste modo para Young a
representacdo deve ser compreendida como um processo de antecipacao e retomada que
flui entre os representantes e os representados a partir da participacdo destes em
atividades de autorizacdo e prestacdo de contas. Tal como Pitkin a autora é contraria a
visdo da representacdo como uma relacéo de identidade ou substituicéo.

Para analisar a representacdo de grupos*!, Young (2006) formula uma nocéo de
representacdo trabalhando a partir do conceito de difféerance de Derrida, por permitir
estudar as entidades em sua pluralidade, sem que seja necessaria sua unificacdo numa

identidade comum:

Conceitualizar a representacdo em termos de différance significa reconhecer
e afirmar que hd uma diferenca, uma separagdo entre o representante e 0s
representados. Evidentemente, nenhuma pessoa pode por-se (stand for) e
falar com uma pluralidade de outras pessoas. A funcdo do representante de
falar por ndo deve ser confundida com um requisito identitario de que o
representante fale como os eleitores falariam, tentando estar presentes por
eles na sua auséncia. Ao mesmo tempo, porém conceber a representacdo sob
a ideia de différance significa descrever um relacionamento entre os eleitores
e o representante, bem como dos eleitores entre si, no qual a temporalidade
do passado e o futuro antecipado deixam vestigios nas a¢Bes de cada um
deles (YOUNG, 2006, p.149).

O representante ndo deve ser entendido como substituto dos representados, que
fale como estes falariam, pois € necessario antes avaliar 0 processo de representacdo de
acordo com o relacionamento entre os representantes e representados. Young (2006)
assegura que devemos de ter clareza de que o representante inevitavelmente ird se
afastar dos eleitores, mas que deve estar de alguma forma conectado a eles, assim como

devem estar os eleitores conectados entre si. “Os sistemas de representacio, por vezes,

deixam de ser suficientes democraticos ndo porque os representantes deixam de ser por

' Diante da excluséo nos processos politicos de grupos minoritarios que estdo sujeitos a desigualdades
estruturais, Young defende a representagdo de grupos como um importante instrumento de incluséo
politica.
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pela vontade dos eleitores, mas porque perderam a conexao com eles” (YOUNG, 2006,
p. 149).

Ao trazer os argumentos de Young (2006) para a reflexdo da representagéo das
organizagOes civis, entendemos que estes representantes nos espacos de participacdo
ndo agem como substitutos identitarios de suas organizacdes. Para que a representacao
exercida por eles seja mais representativa, os representantes devem manter uma relagéo
com os representados, sempre antecipando — ou seja- planejando suas ag¢des de acordo
com o projeto politico® do grupo, seus objetivos e prestando contas de suas agdes,
assim como € de suma importancia que os representados estejam também conectados,
atuantes e ndo apenas deleguem as acgdes para 0s representados, pois a qualidade da
representacdo vai depender do grau de articulagdo e organizagédo da sociedade civil, da

participacao.

A representacdo € um processo que ocorre ao longo do tempo e tem
momentos ou aspectos distintos uns dos outros. A representacdo consiste
num relacionamento mediado entre os membros de um eleitorado, entre este
e 0 representante e entre os representantes num organismo de tomada de
decises. Na qualidade de um relacionamento prolongado entre os eleitores e
seus agentes, a representacdo oscila entre 0s momentos de autorizacdo e de
prestacdo de contas: é um ciclo de antecipacdo e retomada entre os eleitores e
o representante (YOUNG, 2006, p. 151).

A nocdo de representacdo proposta por Young (2006) é normativa, pois a autora
“busca identificar os ideais de uma representacdo eficaz, que promova legitimidade
democratica e inclusdo politica”. Concordamos com essa normatividade para
complementar a perspectiva substantiva formulada por Pitkin na qual enfatiza o

conteddo e a qualidade da representacdo, como forma de identificar se esse contetdo

atende aos interesses do grupo representado.

Quando os representantes se tornam muito afastados, os eleitores perdem a
percepcdo de que exercem influéncia sobre a produgdo de politicas,
desafeicoam-se e se abstém da participacdo. Estabelecer e manter processos
de representacdo legitimos e inclusivos impde responsabilidades tanto para 0s
representantes como para os cidaddos (YOUNG, 2006, p. 156).

Segundo Young (2006) assim como o conceito de democracia é considerada
como questdo de grau, uma boa representacdo é também considerada uma questdo de

grau e avalia como uma boa medida o alcance da conexd@o entre eleitores e

2 Usado no sentido préximo da visdo gramsciana para designar os conjuntos de crencas, interesses,
concepgdes de mundo, representagdes do que deve ser a vida em sociedade, que orientam a agéo politica
dos diferentes sujeitos. (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006).
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representantes. Dessa forma, para Young (2006, p.152) um “processo democratico é
pior na medida em que a separacéo tende ao rompimento, e melhor, na medida em que
estabelece e renova a conexao entre os eleitores e o representante e entre 0s membros do
eleitorado”.

Essa conexdo para Young (2006, p.154) ¢ importante porque “a responsabilidade
do representante ndo é simplesmente expressar um mandato, mas participar das
discussOes e debate com outros representantes, ouvir suas questdes, demandas, relatos e
argumentos e com eles chegar a decisoes justas”.

Destarte, a andlise acerca da representacdo da sociedade civil no Conselho
Estadual das Cidades do Para, em que nos sustentamos, estd fundamentada na
representacdo como atividade que possui um contetdo substantivo de Pitkin (2006) e
como uma relacdo social de Young, que consiste na avaliacdo da representacdo
enguanto uma conexao entre representante e representado, ao invés de uma substituicao,
0 que complementa com a representacao simbdlica de Pitkin.

Optamos pela representacdo simbolica pelo fato de que a legitimidade dos
representantes nos espacos de representacdo derivam da trajetoria de luta pelo direito a
reforma urbana, tornando-se lideres com legitimidade garantida e a inclusdo como
representantes dos movimentos sociais nos espagos participativos.

Visto que pelo fato de que os movimentos sociais, entidades sociais estdo
desempenhando a funcdo de representantes nos espacos dos conselhos de politicas

publicas, na proxima secdo iremos apresentar o debate acerca dessa nova representacao.

2.3 A REPRESENTACAO DAS ORGANIZACOES CIVIS

Como dito anteriormente a representagdo politica vem passando por
transformacdes: o que para alguns cientistas politicos é interpretado como indicios de
uma crise, para outros sdo apenas mudancas no sistema de representacdo, o que nao
significa que a mesma esteja enfraquecendo, mas sim, consistindo apenas em uma
reconfiguracdo que ndo compromete as instituicbes do governo representativo, mas as
renova permitindo sua continuidade plena.

Entre as transformagdes, temos conforme Perez (2010) os processos de deciséo

que estdo cada vez mais complexos e transnacionais, tornando a concepcdo territorial
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inadequada. Ha, como afirma Luis Miguel (2003), o declinio do comparecimento
eleitoral e uma crise do sentimento de estar representado, que comprometem os lagos
que idealmente deveriam ligar os eleitores a parlamentares, candidatos, partidos e, de
forma mais genérica, aos poderes constitucionais.

Também temos a reivindicacdo da representacdo de grupos demonstrando que
“as normas igualitarias e universalistas embutidas no modelo tradicional ndo parecem
suficientes”. (PEREZ, 2010). Ademais, como afirmam Gurza Lavalle, Houtzager e
Castello (2006 a) as varias inovagOes institucionais tem levado a representacdo politica,
no Brasil e pelo mundo afora, a ultrapassar as eleicdes e o legislativo como lécus da
representacdo, enveredando para o controle social e para a representacdo grupal nas

fungdes executivas do governo.

A esse respeito, o Brasil é um laboratério de enormes dimens6es, do qual
provém ndo apenas o experimento participativo mais conhecido do mundo —
o Orgamento Participativo -, mas também reformas constitucionais que
tornaram obrigatéria a implementacdo de conselhos gestores de politicas
publicas nos diferentes niveis da estrutura federativa de governo. As
mudancas nas estruturas do Estado favoraveis a introducdo de controles
sociais na gestdo publica tém sido simultaneamente estimulo e produto do
protagonismo das organizacdes civis, agora investidas com funcbes de
representacdo politica (GURZA LAVALLE, HOUTZAGER, CASTELLO,
2006 b, p. 45).

A participagdo que nos anos 70 e 80 foi reivindicada passou a fazer parte da
linguagem juridica da Constituicdo Federal Brasileira de 1988 por meio principalmente
dos Conselhos de Politicas Puablicas. Contudo, nestes espacos a participacdo
institucional ocorre sob as prerrogativas legais que determinam a representacdo por
meio de associagdes, organizacdes ou “entidades sociais”’, fundamentalmente daquelas
gue atuam ou gue contam com algum reconhecimento nas respectivas areas das politicas
sociais.

As organizagdes civis estdo desempenhando, como nos assegura Gurza Lavalle,
Houtzager e Castello (2006 b) de facto e de jure um novo papel ativo na representacao
politica, cujo papel é diferente ao desempenhado pelos partidos e sindicatos, criando
dilemas acerca da sua representatividade, uma vez que essa representacdo nao utiliza
mecanismos eleitorais, nem funciona sob a logica de afiliacdo para estabelecer sua
representatividade.

Diante dos fatos apresentados, concluimos que essas experiéncias

extraparlamentares de representacdo ndo podem ser analisadas pela mesma lupa com
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que é analisada a representacdo politica tradicional, ja que possuem caracteristicas
diversas de autorizacdo, legitimidade e prestacdo de contas da representacdo politica
parlamentar.

Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006 b) chamam a atencdo para o fato de
que acusar a falta de representatividade das organizacdes civis, ora pela auséncia de
mandato identificavel e de dispositivos de autorizagdo (voto), ora por sua evasdao de
mecanismos de controle e sangdo (accountability), € atitude que impossibilita adentrar
na problematica acerca dessa nova representacao.

Além disso, segundo esses autores, hd muitos estudiosos da reforma da
democracia (no sentido do aprofundamento da mesma) que analisam as inovagoes
institucionais de implementacao de politicas publicas dando énfase a “sociedade civil” e

a “participagao cidada” sem prestar atengao a problematica da representagao.

No primeiro caso, porque € concebido que os atores da sociedade civil
emergem em continuidade ou animados por uma conexao genuina com o
tecido social — ou mundo da vida, como se queira. Essa continuidade
pressuposta tende a dissipar a formulacdo de questdes como em nome de
quem e mediante quais mecanismos de controle e responsividade representa,
as organizages civis. Afinal, a separacéo entre representante e representado
é caracteristica constitutiva da representacdo politica moderna. No segundo
caso, em virtude de a participagdo cidadd cancelar — ao remeter a presenga
direta de pessoas eventualmente afetadas ou beneficiadas por decisbes
pUblicas — a prdpria ideia de representagdo. Isto a despeito de as experiéncias
de inovacdo institucional para a participacdo no desenho e na gestdo de
politicas terem desencadeado intensa participagdo das organizacGes civis,
animando processos inéditos de representacdo politica protagonizados por
essas organizacdes (...) (GURZA LAVALLE, HOUTZAGER E CASTELLO,
2006 b, p. 46).

Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006 a) atentam que s&o poucas as
literaturas com carater de agenda de pesquisa que relacionam as transformacdes da

representacdo com as novas funcdes politicas assumidas pelos atores societarios. Para

eles alguns motivos explicam essa auséncia:

Quica o fato de a representacdo politica estar atrelada historicamente as
institui¢des politico-eleitorais tenha induzido certa cautela ou hermetismo de
abordagens centradas em uma perspectiva societéria. Dificil ndo reparar, de
outro lado, que a questdo da representacdo introduz interrogacfes espinhosas
acerca da representatividade dos atores da sociedade civil, pelo que, evitar a
primeira, por certo, permite esquivar as segundas (GURZA LAVALLE,
HOUTZAGER E CASTELLO, 2006 a, p. 77).

Visto isto, os espacos dos conselhos de politicas pablicas sdo geralmente

analisados pela énfase da participacdo cidadd, nos modelos de democracia participativa
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ou democracia deliberativa, sendo poucos os trabalhos que tratam a participacdo dos
sujeitos sociais como a representacdo de interesses coletivos e questionam os desafios
da sua representatividade .

No entanto, mais recentemente alguns estudos vém abordando a questdo da
representatividade das organizacdes civis (Gurza Lavalle, Houtzager e Castello, 2006
b), a questdo sobre quem ou o que as organizagOes civis representam (Avritzer, 2007;
Lichmann, 2007; 2008) e a legitimidade dessa representacdo (Gurza Lavalle, Houtzager
e Castello, 2006 a; Avritzer, 2007; Lichmann, 2007/2008).

Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006 b) realizaram uma pesquisa no
municipio de S&o Paulo a fim de saber qual a percep¢do das organizagdes civis acerca
da representatividade e do compromisso representativo. A iniciativa foi denominada
pelos autores de representacdo presuntiva, que consiste na autopercepcdo dos atores e
dos argumentos invocados para sustentar publicamente sua representatividade.

Das organizagOes pesquisadas 166 ou 72, 8% delas definiram-se como
representantes dos seus beneficiarios. Os argumentos mobilizados pelos representantes
das organizacdes civis para justificar a representatividade das suas atividades remetem-
se: ao processo eleitoral, a afiliacdo, a identidade, a prestacdo de servicos, a
proximidade e a intermediacéo.

Conforme a concluséo dos autores nem todos os argumentos operam sob a
I6gica de uma representacdo presuntiva, pois, embora com menor incidéncia tém-se 0s
argumentos: eleitoral, de filiacdo e de identidade que reproduzem os dispositivos de
autorizacdo e as dindmicas da legitimacdo proprias a representacdo politica das
democracias no século XX.

De acordo com 0s mencionados autores a afirmacdo das organizagdes civis de
serem representantes dos seus beneficiarios, em Sdo Paulo estd vinculada as suas
relacGes com as estruturas tradicionais da politica, como o apoio a candidatos politicos,
que “de longe ¢ o melhor ‘preditor’ da representagdo politica da representagdo
presuntiva”. (GURZA LAVALLE, HOUTZAGER E CASTELLO, 2006 b, p. 54). O

apoio dado a candidatos €, possivelmente, em troca do compromisso de trabalhar em

B Uma exceg¢do interessante que atentou para a questdo da representacdo, ver Raichelis (2000: 201-270) e de forma
mais suncita: SANTOS, Mauro Rego M. dos. Desafios para a Democratizagdo da Gestdo Municipal através dos
Conselhos Municipais. In: Cidade, Democracia e Justi¢a Social. Org.: Orlando Alves dos Santos Junior e Joachim
Wahl. Rio de Janeiro: Fase: Rosa Luxemburg Foundation, 2004.
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prol dos interesses da organizacdo. Ha assim uma conexao entre as organizagdes Civis e

o circuito da politica tradicional:

(..) se a representacdo presuntiva for traduzivel efetivamente em
representacdo politica por organizacBes civis, isso parece acontecer ndo
apenas a margem de ou contra, mas, sobretudo, gragas e em estreita interagao
com os circuitos tradicionais da representagdo politica — sistema politico -, e
com as formas comuns do exercicio da politica dentro das organizacdes civis
— pressdes via mobilizagcdo. Assim, (...), 0 caso de Sdo Paulo levanta
evidéncias favoraveis a ideia da reconfiguracdo da representacdo pela
emergéncia de novas instancias societarias de intermediacdo que interagem
de forma complementar — embora conflitos ndo sejam excluidos — com as
instituicBes consagradas do governo representativo (GURZA LAVALLE,

HOUTZAGER E CASTELLO, 2006 b, p. 54/55).

Para os autores existe entre 0s argumentos de auto - reconhecimento das funcdes
politicas das organizacBes civis pesquisadas a relacdo entre os argumentos de
proximidade e de intermediacdo 0 que gera a novidade que traz consequéncias para a
reforma da democracia e a reconfiguracéo da representacao politica.

O argumento de proximidade faz uma critica as instituicGes tradicionais de
intermediacdo, “incapazes de transmitir com fidelidade a voz e os anseios da
populagdo” (Gurza Lavalle et al, 2006 b) opondo a eles 0 compromisso de que as
pessoas atuem ou sejam representadas nos seus reais interesses. A participacdo e a
proximidade fisica das organizacbes civis sdo condi¢bes favoraveis para reforcar a
relacdo entre representantes e representados. Nesse argumento é dado valor as
experiéncias de democracia direta.

No segundo argumento é dada énfase ao reconhecimento da importancia de
mediacdo de interesses diante do Estado, visto que “o argumento estabelece como ponto
de partida a urgéncia de paliar uma desigualdade que ndo é diretamente de renda, mas
de acesso ao Estado” (Gurza Lavalle et al, 2006 b). As organizagOes civis possuem
capacidade de alcancar com mais facilidade o Estado e usam esse beneficio para
representar os interesses daqueles que ndo possuem. A critica desse argumento acusa
déficits da capacidade de as instituigdes tradicionais de representacdo politica em “ecoar
interesse e atender direitos de diversos segmentos ‘politicamente excluidos’ da
populacédo, estabelecendo como propria a tarefa de conectar esses segmentos com o
Estado e com os circuitos da politica eleitoral”.

Para os autores citados o argumento de intermediacdo é uma novidade em

relacdo ao de proximidade, se lembrarmos de que na época da ditadura e no contexto da
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transicdo democréatica, o discurso de grande maioria das organizagdes civis era

caracterizado por forte antiestatismo e optava-se pelo trabalho com as bases.

Década e meia apds a constituinte, a justificativa da representacdo presuntiva
mais utilizada pelas organizaces civis de S&o Paulo valoriza a conquista de
uma capacidade de intermediacdo ante o Estado. Nesse sentido, ndo parece
descabido asseverar que enquanto o argumento de proximidade parece fiel a
I6gica dominante dos atores societarios durante o periodo da ditadura, o
argumento de intermediacdo espelha tanto a conjuntura de inovacédo
institucional dos Ultimos anos como as dinamicas de médio prazo de
reconfiguracdo da representacdo. Emerge consubstanciada, assim, a conexdo
entre os processos de reconfiguracdo da representacdo politica e as mudancas
ocorridas na redefinicdo do perfil das organizacfes civis no contexto da
reforma do Estado implementada nos ultimos anos (GURZA LAVALLE,
HOUTZAGER E CASTELLO, 2006 b, p. 58).

Verificamos assim que as organizagOes civis que utilizam esse argumento
desempenham a funcéo de conectar segmentos da populacdo mal ou sub-representados
ao Estado nos espacos de construcdo e implementacdo de politicas publicas,
constituindo-se como um meio facilitador de defesa dos interesses das associagdes,
movimentos de bairro que ndo possuem condicdes de acesso ao Estado.

Em relacdo a questdo de quem as organizacBes civis representam, a autora
Lichamann (2007) argumentou também o fato devido tratar-se de um tipo de
representacdo diferente do modelo eleitoral que identifica o representado (eleitor), a
representacdo nos conselhos de politicas publicas exercida pelas organizacdes civis
esboca uma ideia difusa acerca dos representados, visto que pode ser tanto um segmento
ou varios setores da populacdo, quanto a propria entidade indicada para assumir a
representacao.

Segundo a citada autora muitas organizacOes sdo escolhidas muito mais em
funcdo do grau de competéncia e qualificacdo do que em virtude de seu vinculo com as
bases, 0 que altera o debate acerca das exigéncias de prestacdo de contas,
responsividade e san¢do. A autora nos relata, em seguida, que a composicdo dos
conselhos envolve a participacdo coletiva, significando a auto-apresentacdo das
entidades escolhidas, com a representacdo coletiva, o que denota que entidades s&o
escolhidas por representarem, devido critérios variados, outros setores sociais.
(LUCHMANN, 2007).

A respeito da representacdo coletiva, Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006

a) evidenciam que a representacdo exercida por atores da sociedade civil é coletiva e
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ocorre através de um “conglomerado heterogéneo de organizagdes civis que atuam em

nome de subpublicos e/ ou minicomunidades”. E complementam:

A representacdo coletiva é, no fundamental, pressdo, controle, superviso,
intervencdo, assédio e reclamo perante o poder em instancias executivas de
politicas e em espacos de interlocucéo. Mais: em se tratando de representagdo
em relagcdo a politicas publicas, e em nome de subpublicos e/ou mini-
comunidades (...), hd condi¢cdes mais favoraveis para a consonancia entre a
orientacdo de decisdes dos representantes e as preferéncias dos representados
(GURZA LAVALLE, HOUTZAGER E CASTELLO 2006 &, p. 87).

Ainda em relacdo a esse debate sobre quem as organizagdes civis representam
Avritzer (2007) argumenta que no caso da representa¢do das organizagdes civis: “Ha
um grupo no qual esta a origem da representacdo exercida por esses representantes, mas
esse grupo pode incluir ou ndo todas as associac¢des ligadas ao tema ou mesmo nao estar
organizado em associagdes”. Esse autor considera a representacdo exercida pelas
organizagbes civis como uma representacdo fundada na afinidade, no qual se

representam temas e experiéncias:

O importante em relagdo a essa forma de representacdo é que ela tem sua
origem em uma escolha entre atores da sociedade civil, decidida
frequentemente no interior de associacOes civis. Estas exercem o papel de
criar afinidades intermediarias, isso &, elas agregam solidariedades e
interesses parciais (Warren, 2001). Ao agregarem estes interesses, elas
propiciam uma forma de representagdo por escolha que ndo é uma
representacdo eleitoral de individuos ou pessoas. A diferenga entre a
representacdo por afinidade e a eleitoral € que a primeira se legitima em uma
identidade ou solidariedade parcial exercida anteriormente (AVRITZER,
2007, p. 458).

Quanto a legitimidade da representacdo exercida pelas organizacBes civis nos
espacos de participacdo via representacdo, o estudioso Avritzer (2007) considera que
essa legitimidade advém do fato das organizacdes criadas pelos atores da sociedade civil
lidar por muito tempo com um problema na area de politicas sociais 0 que as levam a
assumir a funcdo de representantes da sociedade civil em conselhos ou outros
organismos encarregados das politicas pablicas.

A respeito desse assunto Luchmann (2007) argumenta tratar-se de uma ideia de
representatividade que alimenta certa confusdo no entendimento acerca dos critérios de
legitimidade que os espacos de participacdo & representacdo (P&R) como os conselhos

de politicas publicas possuem. Eis o que diz:
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Na medida em que ora se apela para a legitimidade da representacdo de
pessoas ou setores com ‘‘Uma historia feita’ nas ‘lutas’ dos segmentos pro-
cidadania’ (Tatagiba, 2002); ora se relaciona legitimidade com qualificacdo e
competéncia dos representantes, como tem sido o caso das ONGs (Dagnino,
2002); e ora o critério de legitimidade estd ancorado na capacidade dos
representantes em ‘expressar os interesses do respectivo segmento social’
(Teixeira, 1996, p.15) (LUCHMANN, 2007, p. 154).

Lichmann e Borba (2010) explicam que a legitimidade da representacdo
exercida pelas entidades ou organizagdes sociais nos conselhos provém do fato de
defenderem por meio de varias formas: a defesa das variadas causas sociais e as
demandas e interesses de grupos e setores sociais historicamente excluidos dos
processos de decisdo politica. Portanto, para os referidos autores € compreensivel a

intrinseca relacdo entre representagdo e sociedade civil no Brasil, visto que:

[...] foram fundamentalmente, mas ndo exclusivamente as organizacGes deste
campo as que lutaram pela implementacéo e institucionalizacdo de espagos
participativos de gestdo de politicas publicas, espacos estes que, em grande
medida, foram programados ou desenhados visando & incorporacdo de
diversos segmentos sociais que, nas Ultimas décadas, ganharam legitimidade
publica na defesa e ampliagdo de direitos (LUCHMANN; BORBA, 2010, p.
6).

A criacdo do Conselho Nacional das Cidades, assim como do Conselho das
Cidades do Paréa é resultado de longos anos de mobilizacdo dos movimentos sociais
urbanos, especialmente os de abrangéncia nacional: Unido Nacional Moradia Popular -
UNMP, Movimento Nacional de Luta por Moradia - MNLM, Confederacdo Nacional
de Associacdo de Moradores - CONAM, Central de Movimentos Populares - CMP que
construiram sua legitimidade como representantes da sociedade civil nesses espacos em
virtude do histérico de luta pela reforma urbana no pais e do conhecimento e
qualificacdo acerca da tematica e dos problemas referentes a esta tematica, assim como
da maior capacidade e flexibilidade em resolvé-los junto ao poder publico.

Gurza Lavalle e Isunza Vera (2011) apresentam que na critica contemporanea a
democracia hd uma nova trama conceitual no qual os conceitos de participacdo e
representacéo, tradicionalmente opostos, mudaram de posicdo e ressignificaram-se de
modo reciproco, fazendo com que a primeira perdesse seu carater autoevidente e, a
segunda, sua identidade naturalizada identificada com o governo representativo; assim
como outros conceitos aparentemente sem eficdcia — como accountability - ganharam

centralidade nessa nova trama.
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Tal resignificacdo ocorrida com estes dois conceitos, antes polares, deve-se
como vemos na discussdo desse capitulo a pluralizacdo de espacos participativos, no
qual a participacdo exercida pelos sujeitos da sociedade civil € uma nova configuracéo
da representacdo. Dessa forma, estes conceitos deixam de ser polares, ocorrendo a
conexdo entre eles na analise dos espacos participativos.

Para os autores Gurza Lavalle e Isunza Vera (2011) tanto no debate sobre a
pluralizacdo da representacdo quanto no campo de estudos da sociedade civil hd uma
incorporacdo da ideia de accountability como uma alternativa para elaborar a eventual
legitimidade das novas praticas de representacdo. Assim, a accountability torna a

legitimidade dependente de um processo que se estende no tempo.

Assim, as experiéncias de pluralizagdo institucional da democracia e 0s
atores sociais a ocupé-las comegaram a ser pensados em registros analiticos
‘mistos’, articulando a linguagem da participacdo com, por exemplo, a
linguagem da accountability social. Nessa direcdo, ‘sociedade civil’,
‘movimentos sociais’ e ‘cidaddos’, todos eles sujeitos da ‘participacdo’ —
direta, deliberativa, democratica, politica — tornaram-se compativeis com
‘governanga’, ‘transparéncia’, ‘controles democraticos’, ‘eficiéncia’,
‘prestagdo de contas’, como atores da ‘accountability social’ (...) (GURZA
LAVALLE E ISUNZA VERA, 2011, p. 114).

Em relacdo as caracteristicas da representacdo no interior dos conselhos

Lichmann (2007) nos diz que estes apresentam os seguintes atributos:

Participacdo e representacdo coletiva (por meio de organizacGes/entidades);
voluntaria (e, portanto, radicalmente diferente da atuagdo politica profissional
e com todas as consequéncias desta implicacdo); em diferentes espagos
participativos; com periodicidade diversa (ditada por diferentes regimentos);
escolha de representantes através de processos variados (foruns, eleicGes,
indicacgdes, etc.); e, finalmente, grande maleabilidade (isto é, baixo controle)
de entradas e saidas em espagos representativos. No seu conjunto, estas
caracteristicas colocam a dimensdo das relagbes entre representantes e
representados (mecanismos de autorizacdo e prestacdo de contas, ou
accountability) em um outro patamar se comparado com o modelo eleitoral.
(LUCHMANN, 2007, p. 150).

Os conselhos séo espacos criados para incluir a participacdo da sociedade, a fim
de que esta ndo seja resumida no momento eleitoral. Nesses espagos ocorre uma
participacdo coletiva de entidades, movimentos sociais que representam interesses
coletivos, isto 0s caracteriza como representantes que possuem especificidades em

relacdo a representacdo parlamentar.
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3. ORIGENS DA DISCUSSAO DO MOVIMENTO NACIONAL DE REFORMA
URBANA

A representacdo  politica dos movimentos  sociais urbanos no
ConCidades/Nacional e no ConCidades/PA deve-se a historia empreendida na defesa da
plataforma urbana. A legitimidade da representacdo destes sujeitos € justificada segundo
Avritzer (2007) em virtude de trabalharem por muito tempo com um problema na area
de politicas sociais, 0 que os levam a assumir a funcdo de representantes da sociedade
civil em conselhos ou outros organismos encarregados das politicas publicas.

Estes movimentos urbanos aliados a outros sujeitos como Organiza¢Ges néo
governamentais, entidades académicas e profissionais na década de 80 reuniram-se e
formaram o movimento nacional de reforma urbana, principal protagonista na defesa da
plataforma urbana. Posteriormente, 0 movimento nacional de reforma urbana passou a
ser denominado de Forum Nacional de Reforma Urbana — FNRU.

Nos anos 2000 temos um rol de conquistas relacionadas a politica urbana, fruto
das lutas do FNRU. Entre estas conquistas destacamos: a aprovacdo do Estatuto da
Cidade em 2001, através da Lei n° 10.257 de 10 de Julho de 2001; a criacdo do
Ministério das Cidades pela Lei n°® 10.683 de 28 de maio de 2003 e o Conselho
Nacional das Cidades em 2004 e a Politica de Habitacdo de Interesse Social, voltada
para o financiamento da construcdo de habitacdo para populacgéo de baixa renda.

Dessa forma nesse capitulo vamos resgatar o processo historico de discussdo da
reforma urbana que propiciou a constituicdo dos quatro movimentos de carater nacional
em defesa da politica urbana e apresentamos a estruturagdo da politica de
desenvolvimento urbano sob responsabilidade do Ministério das Cidades e o

ConCidades/Nacional.

3.1 O DEBATE DA REFORMA URBANA

As cidades brasileiras possuem uma caracteristica comum independente da
regido, histdria, economia ou tamanho: a segregacdo socio-espacial, identificada pelo
contraste entre espacos com infraestrutura completa e outras com precarias e/ ou

inexistentes.
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Esta caracteristica comum entre as cidades brasileiras reflete a producdo social
do espaco urbano que é usada por diferentes classes e fracGes de classes seguindo a
I6gica de producéo social do capitalismo, ou seja, de apropriacdo desigual das riquezas.

Eis as caracteristicas da cidade: ela é diferenciada, é dividida em bairros com
infraestrutura adequada, condominios de luxo fechados com seguranca e ocupacdes
coletivas distantes, moradias sobre canais, sem saneamento basico, energia elétrica e
sem acesso aos servigos publicos como postos de saude, escola, espagos de lazer.

A producdo desigual do espaco urbano tem como aliado a omissdo do Poder
Publico que investe mais em servicos urbanos nas areas de interesse do capital. Para
Corréa (2005) “a atuacdo do Estado se faz fundamentalmente e em ultima analise,
visando criar condicdes de realizacdo e reproducdo da sociedade capitalista, isto &,
condicdes que viabilizem o processo de acumulacéo e a reproducédo das classes sociais e
suas fragcoes”.

Diante dessa realidade, nos anos de 1960, a populacdo excluida desse processo
de construgédo do espaco urbano passou a se organizar e demandar a reforma urbana nas
cidades brasileiras. Silva (2003) nos ratifica que ha trés periodos no qual a reforma
urbana é tratada como proposicao e sintese de uma nova visao de politica urbana.

O ponto de partida foi o Seminario* promovido pelos seguintes Institutos
brasileiros: o de Arquitetos e o de Analises Sociais e Econémicas sobre Habitacdo e
Reforma Urbana em 1963 cujo propdsito era o de diagnosticar e elaborar soluc@es para
o enfrentamento dos problemas urbanos daquele periodo. Com o intuito de inserir esta
tematica nas discussfes das reformas de base do Presidente da Republica Jodo Goulart
foi elaborado um documento contendo o0s debates deste seminario intitulado
“Conclusoes do Seminario de Habitagdao e Reforma Urbana”.

Segundo Silva (2003) tal documento foi dividido em trés partes: consideracdes
sobre a conjuntura politica nacional e internacional; uma série de afirmac6es baseadas
na andlise anterior e, finalmente, propostas para tratar as questdes levantadas em
formato de projeto de lei. Nas consideracfes iniciais do documento é explicitado o

motivo pelo qual a Reforma Urbana entrou na pauta nacional:

! participaram deste Seminario, profissionais de diversas areas do conhecimento: Arquitetos, advogados,
assistentes sociais, engenheiros, economistas, sociologos, lideres sindicais, estudantis, técnicos e
representantes de entidades civis entre outros (SILVA, 2003).
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Em decorréncia do agravamento da situagcdo urbana provocada pelos altos
indices de urbanizacdo existente no pais naquele momento. Tal situacdo era
determinada pela estrutura subdesenvolvida do pais, pelo intenso incremento
demografico desacompanhado de medidas que, no interesse nacional,
ordenassem e disciplinassem o surto industrial e as arcaicas relacdes de
producdo agraria, que determinavam fortes movimentos migratdrios para os
nudcleos urbanos (SILVA, 2003, p. 17).

Nesse debate, a questdo da habitacdo foi discutida como um dos principais
problemas urbanos nos grandes centros, caracterizando-se pela despropor¢do cada vez
maior entre o salario ou renda familiar e o preco de locacédo ou de aquisicdo de moradia
e pelo déficit crescente de disponibilidade de prédios residenciais, em relacdo a
demanda do povo brasileiro, visto que o numero significativo de habitacfes construidas
eram destinadas as classes economicamente favorecidas. (SILVA, 2003).

Além disso, o documento denunciava as condi¢cdes de moradia da populacdo nos
centros urbanos “que vive em subhabitacBes — tais como favelas, corticos, mocambos,

15,5

malocas, barracos — € grande e crescente tanto em nimeros absolutos como relativos™—”.

Eis o relato:

Mesmo a populacdo que vive em habitagdes do tipo permanente, em sua
maioria, se debate com problemas decorrentes da defasagem entre o
crescimento demografico das cidades e o fornecimento dos mais
rudimentares servi¢os publicos, assim como da ndo complementacdo do
acervo de moradias como o equipamento de utilizagdo comum, cada vez mais
imprescindivel em virtude da crescente complexidade urbana (SILVA, 2003,
p. 18).

Almejando enfrentar tal problematica o0 documento prop6s, entre outras coisas, 0
reconhecimento da funcéo social da propriedade: “exigindo limitagcdes ao direito de
propriedade e uso do solo, se consubstanciaria numa reforma urbana (...)" € a criagao
de um Orgdo Central Federal para executar a politica habitacional, assim como um
Fundo Nacional de Habitagdo para o financiamento da politica.

Entretanto com o golpe do regime militar e sua consequente ascensao ao poder
muitas propostas foram esquecidas, com excecdo da proposta de criagdo de um 0Orgao
responsavel pela politica habitacional.

Como forma de intervir na crise do déficit habitacional no pais que se
urbanizava aceleradamente, em 1964 foi criado o Banco Nacional de Habitacdo (BNH)
e o Sistema Nacional de Habitacdo (SNH). O governo, entdo obteria um apoio entre as

massas populares urbanas, segmento que era uma das principais bases de sustentagdo do

15 Resolugdes do Seminario, consideragdes iniciais, item 4.
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populismo afastado do poder e, por outro, beneficiaria o setor da construcdo civil
através de uma politica permanente de financiamento. (BONDUKI, 2008).

Consonante Bonduki (2008) no periodo de 1964 a 1986 o0 BNH e SNH foram,
até entdo, as Unicas Politicas Nacional de Habitacdo que o Brasil possuiu. Durante seu
funcionamento a estratégia executada beneficiou a construcéo civil que recebeu um
forte financiamento estavel para a producdo de unidades prontas, construindo cerca das
25% novas moradias no pais. Essa porcentagem apesar de relevante foi insuficiente para
enfrentar o desafio da urbanizacao brasileira, além de excluir parcelas significativas da
populacéo de baixa renda do atendimento da politica habitacional.

Ainda com relagdo aos trés periodos de discussao dos ideais da Reforma Urbana,
Silva (2003) afirma que o segundo periodo ocorre ainda dentro da ditadura, onde a
tematica ressurge em torno da Lei do Desenvolvimento Urbano, visando criar

instrumentos de organizacao das cidades.

A reforma urbana também foi resgatada durante a ditadura militar. Num
primeiro momento, em 1975, com a publicagdo de um conjunto de ideias
para se resolver os problemas urbanos, o qual recebera formato de lei, dois
anos mais tarde. E num segundo momento, na proposta do Projeto de Lei de
Desenvolvimento Urbano —PL 775 — de 1983 -. Observa-se, que ja se
cogitava, nos meandros do governo, a necessidade de novo disciplinamento
para o setor, tendo em vista, evidentemente, o agravamento da situa¢éo social
urbana, notadamente nas maiores cidade (SILVA, 2003, p.25).

O terceiro periodo de retomada da tematica ocorreu em meados de 1980 quando
foi criado o Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU):

Contar sua histdria é contar a trajetéria de uma bandeira de luta que unificou
e articulou diversos atores sociais. No principio, a luta do Movimento tinha
um caréter local, como reivindicacdo por moradia. Mas com o fim do regime
militar, passou a incorporar a ideia de cidade, a cidade de todos, a casa além
da casa, a casa com asfalto, com servigos publicos, com escola, com
transporte, com direito a uma vida social (SAULE JUNIOR; UZZO, 2006, p
14).

O MNRU nos anos de 1986 definiu o conceito da reforma urbana como uma
nova ética, que politiza a discussdo sobre a cidade e formula um discurso e uma
plataforma politica dos movimentos sociais urbanos, em que o acesso a cidade deve ser
um direito a todos os seus moradores e ndo uma restricdo a alguns, ou aos mais ricos.

(SAULE JUNIOR; UZZ0, 2006).
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No processo da Assembleia Constituinte o MNRU articulou um cenério de
participacdo popular em todo o Brasil, formado por um grupo heterogéneo, cujos

participantes atuavam em diferentes e complementares tematicas do campo urbano.

Reuniu-se uma série de organizaces da sociedade civil, movimentos,
entidades de profissionais, organiza¢fes ndo-governamentais, sindicatos.
Entre eles a Federagdo Nacional dos Arquitetos, Federal Nacional dos
Engenheiros, Federagdo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional
(FASE), Articulacdo Nacional do Solo Urbano (ANSUR), Movimento dos
Favelados, Associagdo dos Mutuarios, Instituto dos Arquitetos, Federacdo
das AssociacGes dos Moradores do Rio de Janeiro (FAMERJ), Pastorais,
movimentos sociais de luta pela moradia, entre outros (SAULE JUNIOR;
Uzzo, 20086, p 14).

Essas entidades se responsabilizaram pela elaboracdo de uma proposta de lei a
ser incorporada na Constituicdo Federal, com o objetivo de mudar o perfil excludente
das cidades brasileiras, “marcadas pela precariedade das politicas de saneamento,
habitacdo, transporte e ocupacdo do solo urbano, assim configurado pela omissdo e
descaso dos poderes publicos” (SAULE JUNIOR; UZZO, 2006).

Em agosto de 1987 foi entregue a Assembleia Nacional Constituinte a emenda
popular com cerca de 150 mil assinaturas, constituida de 23 artigos divididos em cinco
titulos: Dos Direitos Urbanos; Da Propriedade Imobiliaria Urbana; Da Politica
Habitacional; Dos Transportes e Servicos Publicos; e Da Gestdo Democratica da
Cidade.

A proposta, no entanto, ndo foi aceita em sua integralidade e a conquista se
resumiu nos artigos 182 e 183. Era a primeira vez na histéria constitucional do pais que
se obtinha um capitulo intitulado “Da Politica Urbana”, sob o Titulo “Da Ordem
Econdmica e Financeira”.

Percebemos que 0s movimentos sociais no periodo da Assembleia Nacional
Constituinte passaram a ser propositivos, pois conquistaram legalmente, através de um
processo de negociagdo, direitos e deveres e, em seguida passaram a interferir nas

tomadas de decisdes, conforme Gohn (1991, p. 11):

As mobilizagBes organizadas canalizaram-se para o plano legal-institucional:
campanhas de emendas populares, articulacdo em torno da reforma urbana,
caravanas pela escola publica e ensino gratuito, diversos foruns pela salde,
educacdo, solo urbano, reforma agraria, etc. Ou seja, passou a ocorrer um
processo de juridicizacdo da sociedade organizada. Varios movimentos
sociais passaram a agendar em suas atividades cotidianas reunides, debates e
seminarios para discutir e/ou elaborar subsidios para projetos de leis.
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Essa é uma caracteristica do MNRU: a disputa no campo juridico. Para Silva
(2003) tal disputa toma consideravel importancia na vida do Movimento pela Reforma
Urbana desde o seu surgimento até a aprovacdo do Estatuto da Cidade. Entretanto, ha
controvérsias em relacdo a esta conducao legalista, identificada como acdo privilegiada
do movimento que deixou de utilizar formas de mobilizacao e pressao politica.

Apbs a Assembleia Constituinte o MNRU descentralizou-se pelos Estados e
reformulou-se passando a ser denominado de Férum Nacional de Reforma Urbana —
FNRU, a fim de corresponder ao processo institucional que a nova Constituicdo prevé
de maior autonomia dos municipios e Estados constituindo-se numa organizacdo mais
ajustada ao plano institucional, funcionando como um agrupamento de entidades
nacionais (SILVA, 2003).

Sua composicdo é formada por ONG’s, entidades profissionais, pelos foruns
regionais de reforma urbana e pelos quatro movimentos de carater nacional: Central de
Movimentos Populares (CMP), Confederacdo Nacional de Associacdo de Moradores
(CONAM), Unido Nacional de Moradia Popular (UNMP) e Movimento Nacional de
Luta por Moradia (MNLM).

Os quatro movimentos acima citados sdo entidades de articulacdo de varios
movimentos populares de abrangéncia nacional que unidos no FNRU pautaram a
agenda de lutas da reforma urbana na década de 1990. De acordo com Brasil (2011)
essas redes de movimentos populares e associacdes voltadas para a questdo da moradia
configuram-se a partir do déficit referente ao urbano, cujas origens remontam aos anos
de 1970, e as articulagdes nos anos 1980, sendo que na década de 1990 passaram a
integrar a composi¢cdo do FNRU, constituindo-se em movimentos de abrangéncia

nacional.

3.2 BREVE CARACTERIZACAO DOS MOVIMENTOS NACIONAIS DE LUTA PELA
REFORMA URBANA

De acordo com Gohn (2010) a articulacdo de redes sociopoliticas compostas por
intelectuais e movimentos populares que militam ao redor do tema urbano, foi na sua

grande maioria, construida desde os anos de 1980.
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Dentre esses movimentos de luta por moradia oriundos dos anos de 1980
destacamos a Unido Nacional por Moradia Popular (UNMP) e o Movimento Nacional
de Luta por Moradia (MNLM). O primeiro movimento teve como embrido a Uniéo por
Moradia de Sao Paulo, em 1987. O movimento iniciou uma ampla mobilizacdo na
cidade, com vérias ocupacOes de terra, eram 0s primeiros passos pela implementacdo de
um projeto de habitacdo. Em 1988 o grupo foi ao Uruguai conhecer os projetos de
moradia da Fucvam — Federacion Uruguaya de Vivienda y Ayuda Mutua, baseado na
construcao por ajuda mdtua e com autogestao™.

Em 1989 iniciou sua articulagdo com os movimentos de moradia do Estado do
Parana, Sdo Paulo e Minas Gerais com objetivo de lutar pelo direito & moradia, por
reforma urbana e autogestdo nas areas de favelas, corticos, ocupacdes e loteamentos
atuando com os sem-teto e mutirdes (site UNMP, 2010). Atualmente o movimento

define-se de acordo com o artigo 1° do seu Estatuto como:

Uma associacdo civil, sem finalidade lucrativa, de cidadds e cidaddos
oriundos dos movimentos populares que se propdem a lutar por democracia,
pluralidade, solidariedade, defesa do direito a moradia, autogestdo e reforma
urbana, com vistas & eliminacdo da exploragdo, da dominacédo, da opressao,
da desigualdade social, da injustica e da miséria, trabalhando pelo fim do
déficit habitacional e pela modificacdo das péssimas condicGes de vida dos
Sem Teto em nosso pais e no mundo (grifos nossos).

No artigo 3° de seu Estatuto estabelece o seguinte objetivo: “a busca de
alternativas para politica habitacional popular junto ao setor publico ou privado sempre
voltadas aos interesses da populacdo de baixa renda”. Ja no artigo 4°, inciso VIII define
um dos principios que a diferencia dos outros movimentos que compde o0 FNRU:
“Defesa do mutirdo, da autogestdo'’, da participacdo popular e da reforma urbana como
fundamentos da construgao do direito a cidade”.

No artigo 5° define algumas a¢fes que o movimento podera tomar para atender

seus objetivos e principios, dos quais destacamos alguns:

' Boletim FNRU, 23/11/2006 apud GOHN, 2010.

7 A proposta de autogestdo habitacional surge nos anos 80 encaminhada pelos movimentos populares de
luta por melhores condi¢bes de moradia, esta proposta € entendida como construcdo e gestdo
administrativas feitas pelo conjunto dos futuros moradores. As propostas articuladas pelos movimentos
eram que as entidades representativas da comunidade organizada eram as encarregadas de promover e
gerir todas as etapas do empreendimento habitacional; obtencdo de terras com o governo a custo zero;
obtencdo de financiamento compativel com a renda em torno de um saldrio minimo para compra de
material de construcdo de uma casa na faixa de 40mz?; construgdo de casas incorporando a méo de obra da
propria comunidade, organizada em mutirBes; obtencdo de subsidio para a execucdo de infraestrutura;
contratacdo de equipes técnicas de confianga da comunidade, para assessora-la na elaboracéo de projetos,
no planejamento, controle e organizacdo da obra e nos contatos com o 6rgdo publico. (Bonduki, 1992).
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VII. Buscar a representacdo de seus filiados junto aos poderes
publicos, organismos privados nacionais e internacionais;

VIII. Participar de conselhos populares municipais, estaduais e
federal,

IX. Representar seus filiados em debates, reunies, seminarios,
congressos e entrevistas sobre o tema de moradia popular;

XIV. Representar os movimentos populares de habitacdo, no
todo ou em parte, judicial e extrajudicialmente, nos termos do
artigo 5° inciso XXI da Constituicdo Federal, podendo para tanto
impetrar mandado de seguranca coletivo, propor acdo civil
publica, usucapido coletivo e outras medidas judiciais coletivas
ou individuais que se fizerem necessarias.

A UNMP atua com essas propostas em 19 Estados brasileiros, articulando
movimentos de moradia em suas diversas expressoes, e de acordo com o publicado em
sua pagina na internet “tem enfrentado as diferentes gestdes, ao longo desse tempo,
buscando a negociacao e a a¢ao propositiva, sem deixar de lado as ferramentas de luta
e pressdo do movimento popular” (UNMP, 2010, grifos nossos).

O MNLM foi criado no | Encontro Nacional dos Movimentos de Moradia em
julho de 1990, consolidando-se depois de grandes ocupacOes de areas e conjuntos
habitacionais nos centros urbanos durante a década de 1980. Teve 0 apoio durante sua
trajetéria da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), Caritas, CMP.
Atualmente tem a parceria com a Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e vinculo
com o Movimento dos Trabalhadores Sem — Terra (MST)*.

O MNLM esta presente em 13 estados e tem a "reforma urbana sob controle dos
trabalhadores e trabalhadoras” como sua bandeira central, com centralidade na
ocupacdo como instrumento de organizagdo e pressdo, assim como 0 cooperativismo
como forma de organizagdo que caminha no sentido de construir novas formas de
relacdo social. (COOPERE, 2010, grifos nossos).

A diferenca entre a UNMP e 0 MNLM eé que a primeira defende a autogestdo e a
segunda a ocupacéo de terras que ndo cumpram a funcdo social, isto é confirmado pelo

entrevistado.

' Informacdes do site do FNRU
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No6s da UNMP (Pard), quando a gente surgiu a gente questionava muito isso
(a ocupacdo). Por qué? Porque tu acabas colocando as pessoas dentro das
casas, sem banheiro, sem saneamento. N&o sei se ajuda assim, resolve um
problema, mas cria uma série de outros, entdo o que a gente pensou nds ndo
vamos incentivar a ocupacdo, entdo nosso lema era nés vamos fazer o
seguinte se tem uma area se ela for pablica ou privada a gente vai discutir
projeto habitacional para aquela area™.

Os outros dois movimentos que compde o0 FNRU sdo a CONAM e a CMP, a
primeira foi fundada em 1982 e é o movimento mais antigo entre os quatro, seu papel
principal é organizar as federagOes estaduais, unifes municipais e associagdes
comunitarias, entidades de bairro e similares; em seu processo de organizacdo teve o
apoio do Partido Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), Partido Comunista (PC)
e Partido Comunista do Brasil (PC do B).

A CONAM defende a universalizacdo da qualidade de vida com especial
atencdo as questbes do direito a cidade, incluindo além da luta por moradia digna,
salide, transporte, educacdo, meio ambiente, trabalho, igualdade de género e raca e a
democratizacdo em todos os niveis. Esta presente em 23 estados e no Distrito Federal
congregando 550 entidades municipais e federacdes estaduais. (CONAM, 2010).

De acordo com o entrevistado da CONAM sua a¢do € voltada para a luta das
politicas publicas em geral, visto que € um movimento que congrega associacdes de
moradores, centros comunitarios interessados pelas politicas de educacéo, transporte,
salde, saneamento:

No6s somos uma confederagdo nacional de associagdo de moradores, entdo o
papel de cada associagdo de moradores € lutar pelas politicas publicas ndo s6
voltado & moradia como o movimento nacional (MNLM), a CMP e a UNIAO
(UNMP) onde o foco deles é diretamente a moradia habitacional e
saneamento, é a Unica luta das outras trés. A CONAM ja é diferente, como
ela é de associagdo ela é uma entidade que luta por todas as politicas
pUblicas, nos fazemos parte do conselho de saude, do conselho de habitagéo,

de saneamento, de seguranga, seguranca alimentar e até no conselho nacional
da defesa. *°

O depoimento do entrevistado da CONAM enfatiza a diferenca de foco de acdo
de cada um dos movimentos, porém temos que considerar que a Central de Movimentos
Populares (CMP) ndo sintetiza sua plataforma de luta na questdo habitacional, pois, a
mesma € uma articulacdo de varios movimentos populares com distintas lutas politicas,

além disso, cada um dos quatro movimentos tem foco de a¢cdes, mas todos discutem e

9 Entrevistado A da UNMP, entrevista concedida no dia 30/09/2011.
2 Entrevistado C da CONAM, entrevista concedida no dia 22/11/2011.
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apoiam a reforma urbana, ou seja, o direito a cidade com a universalizacdo dos
equipamentos e servigos urbanos.

O antecedente histérico da CMP é a ANAMPOS - Articulagdo Nacional dos
Movimentos Populares e Sindicais que defendia a unificacdo dos movimentos populares
com o sindicalismo. Dissolvida ao final da decada de 1980 no seu 8° Congresso dando
lugar a Comissdo Pro-Central de Movimentos Populares que passou discutir a proposta
de unificar as lutas dos movimentos populares que possuiam muitas fragilidades.

Em outubro de 1993 foi realizado o Congresso de fundacdo da CMP que visava
articular a diversidade e pluralidade dos movimentos populares em torno de lutas

conjuntas, tendo por objetivo a construcdo de um projeto politico popular alternativo.

Contou com a participacdo de aproximadamente 950 representantes, entre
convidados e delegados eleitos em 22 estados brasileiros: Acre, Bahia, Cear3,
Distrito Federal, Espirito Santo, Goias, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso,
Minas Gerais, Maranhdo, Paraiba, Para, Parand, Piaui, Pernambuco,
Rondénia, R