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RESUMO

No contexto das democracias atuais, discutir participacdo, controle social e
transparéncia fazem parte da relagdo entre o cidadao e o Estado. Assim, no Estado
do Rio Grande do Sul diversos mecanismos esparsos foram agrupados de forma
sistematica e inovadora, constituindo o Sistema Estadual de Participacdo Popular e
Cidada (SISPARCI). O presente trabalho se propde a realizar a analise do
SISPARCI, que visa ampliar as vias de participacdo popular e cidada. Como
objetivos especificos, pretende-se analisar e caracterizar o SISPARCI, assim como,
verificar as mudancas de paradigmas no que se refere a participacdo na
Administracdo Publica do Estado. A metodologia escolhida é o estudo de caso. Este
trabalho se justifica devido a importancia do instituto da participagdo nas
democracias atuais, sendo, inclusive, uma das formas de verificar a qualidade das
mesmas. A escolha do SISPARCI ocorre pelo seu carater diferente frente as
experiéncias anteriores e pela auséncia de estudos sobre o sistema. Outro fator
relevante na escolha do tema foi o fato de que o SISPARCI ganhou o 1° lugar no

prémio “Nacdes Unidas ao Servigo Publico”.
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INTRODUGCAO

Ninguém hoje ousa dizer que a democracia ndo € a forma de governo mais
adequada, mas inumeros tedricos discutem quais sdo 0s elementos centrais para
gue um sistema seja realmente democratico e possibilite que o poder seja
efetivamente partilhado com o povo. Nesse contexto, discutir participacdo, controle
social e transparéncia sdo condicdo sine qua non, quando se discute os meios de
interface entre o cidadao e o Estado.

Diversos mecanismos esparsos vém constituindo o arcabouco participativo
em nivel federal, estadual e municipal, tais como o Orcamento Participativo, 0s
Conselhos Gestores e as Conferéncias, mas poucas sao as tentativas de
sistematizar esses mecanismos de modo que a gestdo entre os entes federativos
seja mais bem administrada e os anseios da populacdo em ser presente na politica
sejam atendidos. Nesse cenario, 0 estado do Rio Grande do Sul criou o Sistema
Estadual de Participacao Popular e Cidada (SISPARCI), objeto deste trabalho.

O SISPARCI foi uma iniciativa da gestao do Estado do Rio Grande do Sul, do
periodo de 2011 a 2014, que visou sistematizar os diferentes mecanismos de
participacdo social e cidada existentes no arcabouco legal estatal. Foi reconhecido
como um importante instrumento de consolidagdo democratica e como ferramenta
para a ampliacdo da participacdo e do controle social. A criagdo do sistema foi um
passo significativo na combinacdo de formas representativas de democracia com
Iniciativas participativas.

O presente trabalho, entdo, se propds a realizar a analise do SISPARCI,
ferramenta de gestdo do estado do Rio Grande do Sul que visa ampliar as vias de
participacdo popular e cidada, principalmente no tocante a influéncia dessa
sistematizacdo dos mecanismos de participacdo para a gestdo dos municipios.

Este trabalho se justificou devido a importancia do instituto da participacao
nas democracias atuais, sendo, inclusive, uma das formas de verificar a qualidade
das mesmas. A escolha do SISPARCI ocorreu pelo seu carater inovador frente as
experiéncias anteriores e pela auséncia de estudos sobre o sistema e seu impacto
na gestdo dos municipios do Rio Grande do Sul. Outro fator influente na escolha do

tema foi o fato de que o SISPARCI ganhou o 1° lugar no prémio “Nacdes Unidas ao
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Servigo Publico™, pelo seu carater inovador na promocdo da melhoria e da eficiéncia
da administracao publica.

Como problema de pesquisa, pretendeu responder ao seguinte
guestionamento: Como e em que medida politicas publicas como o SISPARCI estdo
criando ou ampliando vias para o exercicio da participagéo cidada nos municipios do
estado do Rio Grande do Sul?

O objetivo geral deste trabalho foi a verificacdo do impacto da implementacao
do SISPARCI para a ampliacdo das formas de interface entre cidadao e Estado. E,
como objetivos especificos, pretendeu: analisar e caracterizar o SISPARCI; verificar
as mudancas de paradigmas no que se refere a participacdo popular e cidada na
Administracdo Publica; identificar quais as mudancas que ocorrem no cenario
participativo dos municipios a partir dessa sistematizacdo de diferentes formas de
participacao.

O método de abordagem sera o hipotético-dedutivo, partindo de uma hipétese
central para a deducéo de afirmac¢des no mundo real, sem abdicar de estabelecer as
articulacbes que revelam a legalidade formadora de projetos. Bourdieu (2002)
denomina tal operagédo de “capacidade relacional’. Portanto, 0 método consiste na
construcdo de conjecturas que devem ser submetidas a testes, os mais diversos
possiveis.

Nesse caso, a hipotese central é que a sistematizacdo de mecanismos de
interface cidada fortalece a participacdo popular e cidada, além de criar um corpo
institucional fundamental para a continuidade de um modelo mais aberto a
participacdo, independente das correntes politicas que estiverem no poder. Também
deixa claro que a participacdo faz parte do arcabouco administrativo do Estado do
Rio Grande do Sul.

Como técnicas de pesquisa, serdo utilizadas a pesquisa bibliografica e a
pesquisa documental, além da realizagdo de entrevistas. No que se refere a
pesquisa bibliografica e os documentos, a relevancia dessas fontes se fixa no fato
de que a andlise documental permite que o pesquisador se familiarize com os
antecedentes historicos de um dado fendmeno, dando, com isso, condi¢cbes para
gue se conhega ndo somente o passado do objeto, mas também as forgas que o

constituiram e que ainda exercem influéncia em seu quotidiano (GIL, 1999).

! Mais informacdes disponiveis em: http://www.portaldaparticipacao.rs.gov.br/sistema-estadual-de-
participacao-conquista-1o-lugar-em-premio-da-onu-2/
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Ademais, utilizou-se da realizagcdo de entrevistas com 0s gestores que criaram e
geriram o Sistema, para entender melhor a relacdo entre o estado e 0s municipios
nesse processo. Os gestores, nomeados no trabalho como Gestor 1 e Gestor 2,
preencheram termo de livre consentimento para utilizagdo das falas no trabalho,
desde que néo identificados.

O trabalho esta divido em trés capitulos, sendo que, inicialmente foi realizada
a revisao das teorias de Estado. Num segundo momento, foi feita uma brevissima
discussdo das visbes de democracia hoje. No terceiro capitulo, realizou-se a
descricdo do SISPARCI, dos mecanismos que fazem parte no mesmo e apos, fez-se
a andlise critica, com base nas entrevistas realizadas, dos elementos que levaram a
criacdo do Sistema, assim como a forma como foi feita a gestdo do mesmo e a
interface com os municipios gauchos por meio dos COREDES.

Por fim, apresentam-se as conclusdes, as quais indicam que apesar das
limitacbes de abrangéncias, de capacidade de sistematizacdo e da auséncia de
vinculacdo das decisbes tomadas pela cidadania através dos mecanismos do
SISPARCI, a ferramenta mostrou-se inovadora dentro dos marcos legais em que foi
proposta. Com isso, sugere-se que o sistema deve ser melhorado, principalmente no
gue se refere a obrigatoriedade do Estado de realizar o que é apontado através do
SISPARCI.
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1 EVOLUCAO DO ESTADO MODERNO

Neste trabalho, partirei da premissa de que o modelo de democracia adotado
por determinado pais € resultado do modelo de Estado implementado, portanto, a
democracia e o Estado ndo podem ser vistos como escolhas racionais isoladas de
governos, mas sim, como elementos que compdem uma determinada conjuntura

social.

1.1 Aformacao do Estado

Ao se falar em Estado, logo surge a pergunta de que Estado estamos falando.
A escolha do conceito a ser utilizado é uma tipificacdo a partir da realidade. O
Estado pode ser muitas coisas, dependendo da doutrina politica que esta no poder,
segundo Marx (1859), o Estado € uma superestrutura onde a classe dominante toma

as decisoes e gere 0s seus interesses. Ja Engels, coloca que:

O Estado néo é, de forma alguma, uma for¢a imposta, do exterior, a
sociedade. [...] E um produto da sociedade numa certa fase do seu
desenvolvimento. E a confissdo de que essa sociedade se
embaracou numa insolavel contradicdo interna, se dividiu em
antagonismos inconciliaveis de que nao pode desvencilhar-se. Mas,
para que esses antagonismos, essas classes com interesses
econdmicos colidentes ndo se devorem e ndo consumam a
sociedade numa luta estéril, faz-se necessario um poder colocado
aparentemente por cima da sociedade, chamado a amortecer o
choque e a manté-lo dentro dos limites da "ordem". Esse poder,
nascido da sociedade, mas posto acima dela se distanciando cada
vez mais, € o Estado. (ENGELS, 2010, p. 213)

Nessa visao ja pode-se depreender que o Estado e a sociedade séo
inseparaveis, pois o0 segundo so existe em fungéo da sociedade. Na mesma
corrente, Lenin coloca que

o Estado é o produto e a manifestacdo do antagonismo irreconciliavel
das classes. O Estado aparece na medida em que 0s antagonismos
de classes ndo podem objetivamente ser conciliados. E,
reciprocamente, a existéncia do Estado prova que as contradi¢cdes de
classe sado inconciliaveis. (LENIN, 2010, p. 27)
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O Estado s se sustenta numa estrutura de poder, e nesse aspecto, Marx e
Engels (2007, p. 47), colocam que “o poder politico do Estado moderno nada mais é
do que um comité para gerir 0os negocios comuns de toda a classe burguesa”. Para
esses autores, torna-se a esfera onde a classe burguesa, dominante, toma as
decisdes e gere seus interesses para que a sociedade como um todo acate.

Autores contemporaneos enxergam o Estado como uma arena politica mais

ampla, nessa linha, Bourdieu coloca que:

O Estado é uma realidade ambigua. Nao se pode dizer apenas que é
um instrumento a servigo dos dominantes. Sem duavida, o Estado ndo
€ completamente neutro, completamente independente dos
dominantes, mas tem uma autonomia maior quanto mais antigo ele
for, quanto mais forte, quanto mais conquistas sociais importantes
tiver registrado em suas estruturas etc. Ele em o lugar dos conflitos.
(BOURDIEU, 1998, p. 48)

A partir desses conceitos depreende-se que o Estado é o local dos conflitos
entre as diferentes classes da sociedade, é nele que as lutas sédo travadas e as
decis@es politicas e administrativas sdo tomadas.

No tocante ao surgimento do Estado, duas visdes teoricas se contrapdem. A
primeira, defendida pelo lluminismo prega que anteriormente ao Estado havia o

contrato social. Dallari explica:

A denominacdo Estado (do latim status estar firme), significando
situacdo permanente de convivéncia e ligada & sociedade politica,
aparece pela primeira vez em "O Principe" de MAQUIAVEL,
escrito em 1513, passando a ser usada pelos italianos sempre
ligada ao nome de uma cidade independente, como, por
exemplo, stato di Firenze. Durante os séculos XVI e XVII a
expressdo foi sendo admitida em escritos franceses, ingleses e
alemdes. Na Espanha, até o século XVIII, aplicava-se também a
denominacado de estados a grandes propriedades rurais de dominio
particular, cujos proprietarios tinham poder jurisdicional. De qualquer
forma, é certo que o nome Estado, indicando uma sociedade politica,
s aparece no século XVI, e este é um dos argumentos para alguns
autores que nao admitem a existéncia do Estado antes do século
XVII. (DALLARI, 1998, p. 22)

A segunda visao tedrica, defendida por Poulantzas, coloca que ndo houve

essa separacao, que:
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Na ordem de explicacao teodrica, falar de um campo social de divisdo
de trabalho em classes e de poder de classe anterior a existéncia do
Estado, de uma base originariamente primeira (no sentido
cronoldgico e genealdgico) que em seguida geraria o Estado, e que
certamente interviria depois — porém somente depois — nao faz
sentido de forma alguma. Onde existe divisdo de classe, existe o
Estado, o poder politico institucionalizado. Ndo ha nessa ordem luta
e poder de classe anterior ao Estado ou sem o Estado, “estado
natural” ou “estado social” [...]. O Estado baliza desde entdo o campo
de lutas, ai incluidas as rela¢des de produc¢do; organiza o mercado e
as relacdes de propriedade; institui o dominio politico e instaura a
classe politicamente dominante; marca e codifica todas as formas de
divisdo social do trabalho, todo o real no quadro referencial de uma
sociedade dividida em classes. (POULANTZAS, 1985, p. 45)

Ainda nessa discusséao, Bourdieu complementa que:

Quando se estuda o nascimento do Estado nas sociedades em que 0
Estado se constituiu mais cedo, como na Franca e na Inglaterra,
observa-se primeiro uma concentracdo de forca fisica e uma
concentracdo de forca econbmica — ambas funcionando juntas; é
preciso dinheiro para fazer guerras, para fazer o policiamento, etc., e
€ necessaria a forca da policia para poder arrecadar dinheiro. Em
seguida, tem-se uma concentracdo de capital cultural, e uma
concentracdo de autoridade. Esse Estado, a medida que avanca,
adquire autonomia, torna-se parcialmente independente das forgas
sociais e econdmicas dominantes. A burocracia de Estado, comeca a
ser capaz de distorcer as vontades dos dominantes, de interpreta-las
e, as vezes, de inspirar politicas. (BOURDIEU, 1998, p. 46)

Assim, ndo € possivel datar um momento especifico para o surgimento do
Estado, entende-se que ele sempre esteve presente nas sociedades, visto que as

lutas de classes sao inerentes as mesmas. Acrescenta Poulantzas:

Assim, se (uma) histéria é (a) historia da luta de classes, se as
sociedades “primitivas” sem Estado sdo sociedade sem (esta)
histéria é que esta historia ndo existe sem Estado. Ndo ha uma
historia de lutas onde, um dado momento, o Estado seja fruto e
resultado, pois esta histéria € inimaginavel sem Estado
(POULANTZAS, 1985, p. 45).

Portanto, ndo me aterei na discussdo sobre a origem do Estado, o foco sera
na constituicdo do Estado moderno e suas diversas facetas. O Estado moderno,



16

visto aqui como um processo historico, também pode ser chamado de Estado
europeu. Essa modelagem estatal, surge na segunda metade do século XV e tem
como caracteristicas, segundo Miranda (2003, p. 32): que todo o poder deriva do
Rei, assim como a autoridade publica, o territério comeca a ser limitado, surge o
governo central, h4 uma crescente institucionalizagéo.

Nessa linha, Di Pietro (2002, p. 1) coloca que esse Estado pode ser chamado
de Estado de Direito, pois a partir desse momento surgem principios como o da
legalidade e o da separacdo de poderes e explica que por isso que dizem que o
direito administrativo nasce nas Revolugdes, ja que elas acabam com o absolutismo
derivado da Idade Média.

Poulantzas coloca que:

a palavra Estado ndo é a de qualquer pessoa, nem vem de qualquer
lugar; existe ai um segredo do poder e um segredo burocratico.
Segredo que nédo equivale contudo a um papel univoco de silencio,
porém mais precisamente ao de instauracdo no seio do Estado de
circuitos tais que favorecem a enunciacéo a partir de alguns de seus
centros (POULANTZAS, 1985, p. 38) .

A partir dessas consideracOes, adota-se para esse trabalho a classificacdo de
Estado defendida pelos autores acima exposto, visto que o Estado é um processo
em constante transformagéo e é considerado como a arena de conflitos sociais.

A partir desses conceitos de Estado e levando em consideracdo seu

surgimento é possivel trabalhar com a seguinte classificacao:

> Omar Guerrero divide o Estado em quatro fases: a monarquia absoluta, o Estado liberal, o Estado
bonapartista e o Estado capitalista tardio (OROZCO, 1980, p. 17). Neste trabalho optou-se por ndo
utilizar essa classificacdo, visto que a mesma incluia o Estado bonapartista entendido como um pré-
estado de bem-estar social, mas dentro do marcos do Estado capitalista e muito caracteristico da
Europa.



17

1.1.1 Estado Pré-capitalista

Esse modelo de Estado, denominado de pré-capitalista, também pode ser
chamado de Estado monarquico ou absolutista. E um Estado caracterizado pelo
modelo de acumulagdo primitiva, onde ja é possivel evidenciar um grau de
exploracdo. Os principais filosofos que tratam desse modelo de Estado e serdo aqui
citados sdo Maquiavel e Hobbes.

Hobbes (1979) no classico Leviata coloca que o estado de natureza até entdo
existente ja ndo € mais capaz de cuidar dos atos humanos, sendo necessario
ingressar numa organizacdo regrada por normas e leis positivas, nessa visdo, o
elemento que falta ao estado de natureza para dar conta das questdes humanas é a
politica. Essa institucionalizac@o ocorre através da positivacao das leis, escritas pelo
homem e que dé&o ao Estado o poder coercitivo para exigir 0 seu cumprimento.

Segundo Hobbes:

S6 depois de instituido o Estado elas efetivamente se tornam leis,
nunca antes, pois passam entdo a ser ordem do Estado, portanto
também leis civis, pois € o poder soberano que obriga os homens a
obedecer-lhes. (HOBBES, 1979, p. 162)

Assim, na visdo de Hobbes o estado de natureza é algo transitorio, que
conforme a sociedade vai se constituindo, ele vai sendo superado e vao sendo
criadas formas alternativas de organizacdo pelo homem. Assim a tendéncia é que
passado o estado de natureza o homem ingresse no Estado civil, o qual ja regrado e
com poder coercitivo para o cumprimento dessas leis. O poder coercitivo estatal
justifica-se pela necessidade de evitar guerras de todos contra todos.

O autor vai além, falando sobre a intervencdo do Estado nas formas de

propriedade privada

A introducédo da propriedade é um efeito do Estado, que nada pode
fazer a ndo ser por intermédio da pessoa que o representa, ela s6
pode ser um ato do soberano, e consiste em leis que sé podem ser
feitas por quem tiver o poder soberano. (HOBBES, 1979, p. 151)
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Por essa passagem, verifica-se que o Estado se personifica através do
soberano e das leis por ele criadas. Nesse modelo, Hobbes se refere também ao
papel regulador do Estado sobre as acbes comerciais realizadas e as vendas ao
exterior realizadas pelos suditos, que s6 podem agir em conformidade com o que o
soberano determina (HOBBES, 1979, p. 152). Nesse caminho, para algumas
guestbes sd0 necessarios pactos para exigir de outrem o cumprimento de algo

acordado e surgem os contratos:

Compete, portanto ao Estado, isto é, ao soberano, determinar de que
maneira devem fazer-se entre os suditos todas as espécies de
contrato (de compra, venda, troca, empréstimos, arrendamento), e
mediante que palavras e sinais esse contratos devem ser
considerados validos. (HOBBES, 1979, p. 153)

Através dos contratos, das leis e regras sociais surge o Estado como
sociedade organizada, e sendo o mesmo personificado na figura do soberano, a
ideia de politica.

Segundo Hobbes:

A Unica maneira de instituir um tal poder comum, capaz de defendé-
los das invasfGes dos estrangeiros e das injdrias uns dos outros,
garantindo-lhes assim uma seguranca suficiente para que, mediante
seu proprio labor e gracas aos frutos da terra, possam alimentar-se e
viver satisfeitos, é conferir toda sua for¢a e poder a um homem, ou a
uma assembleia de homens, que possa reduzir suas diversas
vontades, por pluralidade de votos, a uma s6 vontade.
(HOBBES, 1979, p. 105)

Dessa forma, Hobbes coloca que cada individuo deve abrir mdo de um pouco
de sua liberdade e confiar num representante que lhes garantird a seguranca e
conclui que “a multidao assim unida numa s6 pessoa se chama Estado” (HOBBES,
1979, p. 105). Maquiavel em sua obra classica O Principe, da o caminho que um

principe deve seguir para se manter no poder no Estado.

Deve-se compreender que um principe, e em particular um principe
novo, ndo pode praticar todas aquelas coisas pelas quais os homens
sdo considerados bons, uma vez que, frequentemente, é obrigado,
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para manter o Estado, a agir contra a fé, contra a caridade, contra a
humanidade, contra a religidao (MAQUIAVEL, 2012, p. 155).

Segue na mesma linha de Hobbes pregando um Estado absoluto, com um
soberano detendo todo o poder, mesmo que tenha que agir em contrario da
humanidade e da religido, fator de muita influéncia nesse periodo sobre os povos.

Maquiavel segue na sua obra afirmando que

nas acoes de todos os homens, em especial dos principes, onde ndo
existe tribunal a que recorrer, o que importa é 0 sucesso das
mesmas. Procure, pois, o principe, vencer e manter o Estado: os
meios serdo sempre julgados honrosos e por todos louvados.
(MAQUIAVEL, 2012, p. 156)

Para a manutencdo do poder, deve-se fazer todo o possivel, afinal o principe
personifica e mantém o Estado, o qual deve ser preservado a qualquer custo.

A partir da analise desses autores fica clara a situacao de exploracao sofrida
pelos camponeses em relagdo ao soberano, que néo era escolhido, mas detinha o

poder de decidir o futuro naquela sociedade civil.

1.1.2 Estado Capitalista

O segundo modelo a ser tratado, € o Estado hegemdnico nas sociedades
ocidentais, o qual é caracterizado pelo modo de producéo capitalista. Esse Estado
se adequa a diferentes realidades, gera diferentes perfis que ndo rompem com as
caracteristicas do capitalismo, tal como a defesa da propriedade privada, e, em
nenhum momento deixa de seguir os principios liberais.

Segundo Poulantzas (1985, p. 29) “a teoria do Estado capitalista ndo pode ser
separada da histéria de sua constituicdo e de sua reproducgao”, pois “uma teoria do
Estado capitalista s6 pode ser elaborada ao se relacionar este Estado com a histéria
das lutas politicas dentro do capitalismo” (1985, p. 30).

Esse modelo de Estado pode ser dividido em Estado liberal, Estado de bem-

estar social e Estado ultraliberal, os quais seréo descritos na sequéncia.
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1.1.2.1 Estado liberal

O liberalismo € uma corrente ideologica criada pelo filosofo John Locke que
prega que a liberdade do individuo é o fator mais importante e que o Estado deve
interferir minimamente na organizagdo social. Chatelet (2009, p. 60) coloca que
“John Locke apresentou a formula Liberal do Estado moderno, poténcia soberana e
legisladora e unidade de uma multiplicidade de ‘suditos francos™.

Locke (1978) defendia que os homens viviam num “Estado Natural’ no qual
os individuos possuem “direitos naturais”, tais como a vida, a liberdade e a
propriedade.

Deixa claro que os individuos precedem o surgimento da sociedade, e, portanto do

Estado, por isso que os mesmos sao livres e devem ter sua liberdade preservada.

Para bem compreender o poder politico e deriva-lo de sua origem,
devemos considerar em que estado todos os homens se acham
naturalmente, sendo este um estado de perfeita liberdade para
ordenar-lhe as acdes e regular-lhes as posses e as pessoas
conforme acharam conveniente, dentro dos limites da lei da natureza,
sem permissdo ou depender da vontade de qualquer outro homem.
(LOCKE, 1978, p. 35)

Falava também sobre a necessidade de uma “soberania limitada dos reis” e
gue o Estado surge por uma necessidade natural de organizar a sociedade. Quanto
a propriedade defende que todos tem acesso a propriedade, sendo entdo a
propriedade um direito natural do individuo, o papel do Estado é garantir esse direito.

Adam Smith posteriormente aprimora essas ideias no classico A Riqueza das
Nacoes (1983), onde utiliza-se de justificativas econdmicas para defender as
liberdades individuais. Coloca que os individuos tém autonomia econdémica e que
encontram na divisdo do trabalho a forma de produzir e a partir disso fazer trocas
gue gerem beneficio econbmico a todos os trabalhadores. Esse € um dos
pressupostos para a vida em sociedade, cuja finalidade € garantir os processos de
compra e venda, de modo que todos os individuos possam conviver socialmente no
processo produtivo. Na visdo de Smith o Estado deve intervir o minimo possivel nas
relacbes econdmicas e na vida do individuo, deve somente propiciar as condi¢coes

para que o Estado se desenvolva.



21

Bonavides (2001, p. 42) coloca que “o primeiro Estado juridico, guardido das
liberdades individuais, alcancou sua experimentacdo historica na Revolucéo
Francesa’. E, portanto, no contexto da Revolucéo Francesa que surgem os primeiros
Estados liberais, os quais visam a preservacao dos interesses individuais, ou de uma

determinada classe, como no caso francés da burguesia.

1.1.2.2 Estado de bem-estar social

O Estado de bem-estar social é também conhecido como Welfare State
(Estados Unidos), Estado-providéncia (Europa) e Estado bonapartista (Franca)
(GUERRERO, 1997; SPING-ANDERSEN, 1991; ROSANVALLON, 1997). E
caracterizado pela universalidade de acesso aos servi¢cos publicos ofertados, € Unico
na prestacdo dos mesmos, ndo concorre com ninguém, € gracioso e centralizado na
prestacao dos servicos.

Seu surgimento é decorrente da necessidade de separagdo entre o Estado e
a Igreja. Tem origem no Estado-protetor, o qual surge no momento em que 0S
individuos passam a ter direitos e esses direitos precisam ser protegidos ou
garantidos pelo Estado, que deve cumprir o papel de “produtor de seguranca e
redutor de incertezas” (ROSANVALLON, 1997, p. 19). Surge na Europa no pods 22
Guerra Mundial.

Segundo Heiman (1929, apud SPING-ANDERSEN, 1991) “as reformas
conservadoras podem ndo ter sido motivadas por nada além do desejo de reprimir a
mobilizagdo dos trabalhadores”, essa interpretacdo dada explica a concessao feita
pelo Estado capitalista aos trabalhadores num periodo em que comecam a surgir
algumas disputas no cenario politico. Sping-Andersen (1991, p. 90) atualiza a
interpretacdo de Marx sobre as concessdes do Estado na melhoria do bem-estar da

sociedade:

O valor estratégico das politicas de bem-estar neste argumento € o
de que elas ajudam a promover o progresso das forcas produtivas no
capitalismo. Mas a beleza da estratégia social-democrata consistia
em gque a politica social resultaria também em mobilizacdo de poder.
Ao erradicar a pobreza, o desemprego e a dependéncia completa do
salario, o welfare state aumenta as capacidades politicas e reduz as
divisdes sociais que sdo as barreiras para a unidade politica dos
trabalhadores. (SPING-ANDERSEN, 1991, p. 90)
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O mesmo autor separa a analise em duas abordagens: a de
sistemas/estruturalista e a de instituicOes e atores. Nesse caso, € relevante a analise
da primeira abordagem, a qual “tende a enfatizar mais as similaridades que as
diferengas entre as nagoes; o fato de ser industrializada ou capitalista sobrepde-se a
variagdes culturais ou diferengas nas relagées de poder’ (SPING-ANDERSEN, 1991,
p. 91), nesse sentido € mais facil entender como o fenbmeno do welfare state
ocorreu em diversos paises do mundo com diferencas significativas, mas todos com
o mesmo modo de producdo. O “ponto de partida analitico é o de que o welfare state
€ um produto inevitavel do modo de producéo capitalista. A acumulacao de capital
cria condicdes que forcam a reforma social’. Nessa visao o welfare state é também
considerado decorréncia do surgimento da burocracia moderna, que entende o
Estado necessario, mas limitado, visto que “o mercado ndo € um substituto
adequado, pois abastece apenas os que conseguem atuar dentro dele” (SPING-
ANDERSEN, 1991, p. 91), entdo o Estado “posiciona-se de maneira que as
necessidades coletivas do capital sejam satisfeitas”, assim “o consentimento da
classe trabalhadora é garantido com base na hegemonia material, isto €, uma
subordinagéao voluntaria ao sistema”.(SPING-ANDERSEN, 1991, p. 92).

Segundo Bourdieu (1998, p. 15) “mas dez anos de poder socialista
consumaram a demolicdo da crenca no Estado e a destruicdo do Estado-providéncia
empreendida nos anos 70 em nome do liberalismo”. Terminou seu ciclo de

hegemonia no final dos anos 1970.

1.1.2.3 Estado ultraliberal

A escolha do termo ultraliberal para caracterizar o modelo de Estado atual é
devida ao fato de que o neoliberalismo, como a maioria dos teéricos gosta de
chamar esse Estado ndo é adequado, visto que esse modelo ndo apresenta
novidades em relacdo ao modelo de dominacédo liberal, o qual nunca deixou de

influenciar as acdes estatais. Dasso Junior explica:

N&o obstante a disseminacdo que o termo neoliberal atingiu, o
mesmo ndo é o mais apropriado, pois historicamente, o liberalismo
como projeto de dominacdo nunca cessou. Portanto, ndo ha
nenhuma (ou quase nenhuma) novidade substancial nos liberais
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contemporaneos que justifique o prefixo neo. (DASSO JUNIOR,
2006, p. 48)

Visto isso, e tendo em conta a ferocidade dos seus argumentos e
implementacéo por parte de seus atores, fica justificada a escolha do termo.

Esse modelo de Estado tem inicio como fendmeno mundial em meados dos
anos de 1970, principalmente com os governos da Primeira Ministra Margaret Hilda
Thatcher (1925 — 2013) na Inglaterra e do presidente Ronald Wilson Reagan nos
Estados Unidos da América. Entretanto, segundo Perry Anderson (2003, p. 19) “a
primeira experiéncia neoliberal sistematica do mundo aconteceu no Chile”, durante a
ditadura militar, onde ocorreram varios programas de desregulacdo, demissdes em
massa, repressao e a privatizacdo de bens publicos.

Sua construcdo como modelo teérico hegemdnico surge no Consenso de
Washington, expressdo cunhada pelo economista John Williamson, presidente do
International Institute for Economy, localizado na cidade de Washington nos Estados

Unidos da América, que segundo Fiori:

promoveu, em 1989, uma reunido cujo objetivo era discutir as
reformas necessarias para que a América Latina saisse da década
gue alguns chamaram de perdida, da estagnacéo, da inflacdo, da
recessdao, da divida externa e retomasse o caminho do crescimento,
do aumento da riqueza, do desenvolvimento, quem sabe até - Deus
quisesse - da igualdade. (FIORI, 1996, p. 2)

A partir dessa reunido, em 1990, foi publicado um paper e um livro com as

diretrizes que os paises latino-americanos deveriam seguir, pois:

no fundo, ha uma rede de burocracias relevantes para o comando e
coordenacgédo da politica econdmica mundial dos EUA e para cuidar
da América Latina. E, hoje, aparentemente, de uma maneira
surpreendente, os institutos formadores daquela rede tém as
mesmas ideias. (FIORI, 1996, p. 3)

Em linhas gerais:
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o Consenso de Washington diz respeito a visdo norte-americana
sobre a conducdo da politica econémica, sobretudo nos paises
periféricos, no mundo inteiro, mas, obviamente, de forma muito mais
direta para os paises da América Latina que, naquele momento,
eram 0s paises mais endividados, situados embaixo da zona de
hegemonia, de supremacia norte-americana. (FIORI, 1996, p. 3)

O encontro tem relacdo direta com a necessidade de manutencdo da
hegemonia da politica econbmica norte-americana sobre os Estados latinos, visto
gue todos passaram por periodos ditatoriais e estavam num momento de transi¢cao
nos seus regimes de governo. A necessidade dessa intervencdo, no momento, esta
centrada em direcionar a atuacéo desses Estados a fim de estabilizar a economia.

O Consenso foi dividido em trés planos:

no primeiro plano, de ordem macroecondmica, ha um acordo
completo entre todas as agéncias econdmicas, que todos esses
paises periféricos estdo, no momento, sendo convencidos a aplicar
um programa em que lhes € requerido um rigoroso esforco de
equilibrio fiscal, austeridade fiscal ao maximo, o que passa
inevitavelmente por um programa de reformas administrativas,
previdenciarias e fiscais, e um corte violento no gasto publico. [...] A
segunda ordem de propostas e reformas, que estava naquele
"consenso", para usar a palavra de ordem deles, eu diria que séo
de ordem microeconbmica: € preciso desonerar fiscalmente o
capital para que ele possa aumentar a sua competitividade no
mercado internacional, desregulado e aberto. [...] A terceira ordem
de coisas que o consenso propunha: nada disso sera possivel
se ndés nao desmontarmos, radicalmente, o modelo anterior que
houve nesses continentes, um modelo perverso, que funcionou
mau, s6 fez porcarias, que é o tal do modelo de importacdo
de industrializacdo por substituicdo de importacdes, que é um
conceito pessimamente usado. (FIORI, 1996, p. 5 e 6)

Seguindo esse entendimento, as propostas do Consenso de Washington

foram:

Primeiro, desregulacédo dos mercados, sobretudo o financeiro e o do
trabalho. E isso ja foi feito em quase todos os paises da América
Latina. Segundo, privatizagdo, de preferéncia selvagem. Terceiro,
abertura comercial. Quarto, garantia do direito de propriedade,

sobretudo na zona de fronteira, isto €, nos servi¢os, propriedade
intelectual etc. (FIORI, 1996, p. 5 e 6)
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Na América Latina, quase todos os paises recém tinham saido de regimes
militares e estavam restabelecendo seus governos eleitos, 0 momento nao poderia
ser mais propicio, o Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarollo
(CLAD) emitiu seu proprio documento com a receita a qual os paises latino-
americanos deveriam fazer suas reformas, sem nada destoar das diretrizes do
Consenso de Washington.

Dado o momento de transicdo de regimes politicos, “0 neoliberalismo se
apresenta sob as aparéncias da inevitabilidade” (BOURDIEU, 1998, p.44). Os paises
ndo deveriam ousar e sim cumprir as metas estabelecidas a fim de superar seus
maiores problemas politicos e econdémicos.

Samuel Pinheiro Guimaraes conceitua o Estado hegemonico:

Por Estado hegemdnico se pode entender aquele Estado que, em
funcdo de sua extraordinaria superioridade de poder econémico,
politico e militar em relacdo aos demais Estados, esta em condicdes
de organizar o sistema internacional, em seus diversos aspectos, de
tal forma que seus interesses, de toda ordem, sejam assegurados e
mantidos, se necessario pela forca, sem Poténcia ou coalizdo de
Poténcias que possa impedi-lo de agir (GUIMARAES, 2002, p. 25).

Na conjuntura poés fim da Guerra Fria, pode-se dizer que o Estado ultraliberal
alcancou proporcbes hegemobnicas, ditando a forma como os demais paises
deveriam organizar seus Estados e, consequentemente, suas Administracdes
Puablicas. Bourdieu (1998, p. 49) coloca que “de modo geral, o neoliberalismo faz
voltas, sob as aparéncias de uma mensagem muito chique e muito moderna, as
ideias mais arcaicas do patronato mais arcaico”.

Esse fendmeno, do ponto de vista da esfera estatal pode ser explicado como:

O processo de regresso do Estado mostra que a resisténcia a crenga
e a politica neoliberais é tanto mais forte nos diferentes paises
guanto mais fortes eram neles as tradicfes estatais. E isso se explica
porque o Estado existe sob duas formas: na realidade objetiva, sob a
forma de um conjunto de instituicdes como regulamentos, reparticées
ministérios, etc., e também nas cabecas. [...] O Estado, em todos os
paises é, em parte, o vestigio de conquistas na realidade social. [...]
E o Estado também existe na cabeca dos trabalhadores sob a forma
de direito subjetivo (“isso € meu direito”, “ndo podem fazer isso
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comigo”), de apego as “conquistas sociais” etc. (BOURDIEU, 1998,
p. 48)

Essa divisdo no modo de ver o Estado acaba separando a atuacdo estatal da
sociedade e gerando um distanciamento desnecessario entre o que € publico e o
gue é a coisa publica, caracteristica derivada do atual modelo de Estado. Com isso,
dentro desse modelo de Estado, o cidaddo deixa de sentir-se parte do Estado. O

mesmo autor complementa:

A revolugdo conservadora assume hoje uma forma inédita: ndo se
trata, como em outros tempos, de invocar um passado idealizado,
através da exaltacdo da terra e do sangue, temas arcaicos das
velhas mitologias agrarias. Essa revolugdo conservadora de tipo
novo tem como bandeira o progresso, a razdo, a ciéncia (a
economia, no caso), para justificar a restauracéo e tenta assim tachar
de arcaismo o pensamento e a acdo progressista. Ela institui como
normas de todas as praticas, logo como regras ideais, as
regularidades reais do mundo econémico entregue a sua ldgica, a
alegada lei do mercado, isto é, a lei do mais forte. Ela ratifica e
glorifica o reino daquilo que se chama mercados financeiros, isto €, a
volta a uma espécie de capitalismo radical, cuja Unica lei é a do lucro
maximo, capitalismo sem freio e sem disfarce, mas racionalizado,
levado ao limite de sua eficiéncia econémica pela introducdo de
formas modernas de dominag¢do, como 0 management, e de técnicas
de manipulacdo, como a pesquisa de mercado, o marketing, a
publicidade comercial. (BOURDIEU, 1998, p. 49-50)

Sobre esse fenbmeno, Dasso Junior coloca que

Esse discurso, repetido incansavelmente, tomou ares de pensamento
hegembnico e intimida qualquer tentativa de pensamento livre.
Esquece-se, entretanto, que nenhum Estado “subdesenvolvido” que
seguiu o receituario ultraliberal, sob a égide da globalizacdo
capitalista, resolveu os problemas de concentracdo de renda e,
consequentemente, de desigualdade social. (DASSO JUNIOR, 2006,
p. 22)

O Brasil, seguindo as diretrizes oriundas do Consenso de Washington e do
CLAD, inicia com o governo do entdo presidente Itamar Franco uma série de

medidas de carater ultraliberal, as quais o presidente Fernando Henrique Cardoso



27

leva a cabo através da Reforma do Aparelho do Estado, que sé foi possivel pela

adocao do modelo de Estado Ultraliberal.

1.1.3 Estado Socialista

O terceiro modelo a ser abordado, refere-se ao movimento socialista, que
surgiu, incorporando parte das teorias anarquistas, no inicio do século XIX, para
combater o Estado gerador de todas as desigualdades e privilégios presentes na
sociedade. Segundo Dallari (1998, p. 101): “ndo se pensava que o Estado pudesse
ter outra utilidade que ndo a manutengao e a protecado dos privilégios”, entdo para
esse movimento lutar pelo Estado era uma luta pela manutencdo de uma
determinada classe no poder.

A conquista da liberdade, ja positivada na maioria das Constituicoes
européias nada significava para a classe trabalhadora, visto que continuavam sendo
submetidos a altas jornadas de trabalho, baixos salario e praticamente nenhum
direito trabalhista. A liberdade de contratos, garantida pelo Estado, pouco ajudava,
pois sem forga e poder, os trabalhadores poderiam escolher entre ter um trabalho
precarissimo ou ficar desempregados (DALLARI, 1998, p. 101).

Esse modelo de Estado surge como critica a hegemonia do Estado
capitalista. No plano pratico, nunca foi completamente implementado, os tedricos
descrevem que a Unica experiéncia préxima ao socialismo foi a Comuna de Paris,

em relagéo a ela:

era, essencialmente, um governo da classe operéria, o produto da
luta da classe produtora contra a proprietaria, a forma politica,
finalmente encontrada, com a qual se realiza a emancipacéo
econbmica do trabalho. [...] A Comuna havia, pois, de servir como
uma alavanca para extirpar os fundamentos econémicos sobre os
guais se assenta a existéncia de classes e, por conseguinte, a
dominacdo de classe. Emancipado o trabalho, todo homem se torna
trabalhador e o trabalho produtivo deixa de ser atributo de classe. [...]
Sim, senhores, a Comuna tencionava abolir toda essa propriedade
de classe que faz o trabalho de muitos a riqueza de poucos. Ela
aspirava a expropriacdo dos expropriadores. (MARX apud
BUONICORE, 2013)
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A Comuna de Paris, por mais que o préprio Marx diga que nasceu perdida, foi
a tentativa mais proxima ao estabelecimento de um Estado Socialista e
provavelmente o unico momento da historia em que os trabalhadores estiverem no

poder ndo apenas através da representacao.

2. DEMOCRACIA

Esse segundo ponto, num primeiro momento focara no conceito de
democracia e em seu surgimento; depois partira para a andlise das duas vertentes
atualmente discutidas no campo da ciéncia politica, a democracia hegemobnica e a

contra hegemaonica e, por fim, o conceito de participacao.

2.1 Conceito de Democracia

A palavra democracia tem sua origem no termo grego demokratia.
Etimologicamente, demos significa povo e kratos significa poder, portanto poder do
povo. Porém, seguramente, hoje ninguém se arriscaria a afirmar que esta definicdo
grega de democracia é adotada literalmente por algum Estado.

E importante fazer uma ressalva em relacdo a democracia grega, pois nesse
embrido democratico o sistema n&o era universal, ja que escravos, mulheres e filhos
de pai ateniense e de mae filha de pai estrangeiro ndo eram considerados cidadaos
atenienses. O modelo ocorreu na polis de Atenas, uma “cidade-Estado”, e teve o
mérito inicial de unir os proprietarios e camponeses, grupo de cidaddos numa
‘unidade civica e militar”, criando-se uma cidadania atenienses, onde nao havia
“senhores” ou governantes. Essa cidadania reunia aproximadamente 20% da
populacdo, os quais participavam das assembléias. Nesse modelo ndo existia a
divisdo entre “Estado” e “sociedade civil’, ndo havia uma “economia” distinta e
autbnoma, o Estado era a comunidade de cidadaos. As herancas desse modelo, sdo
os conceitos de “eleutheria”, a liberdade do povo em relacdo ao senhorio e
“isegoria”, que vai além da liberdade, engloba a igualdade de fala nas assembléias,
mas a principal heranca desse modelo € que todos os considerados cidaddos tinham
o direito de participar (WOOD, 2003, p. 177).

Huntington (1991), classificou trés “ondas de democratizagédo” no Mundo. A

primeira teve inicio no século XIX, nos Estados Unidos, e terminou com o
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encerramento da Primeira Guerra Mundial, quando um total de 30 paises tinham
regimes democraticos. A segunda onda comecou apos a Segunda Guerra Mundial e
integrou os paises com regimes fascistas derrotados, como a Alemanha, a Austria, a
Italia, entre outros e, mais tarde, os paises que foram descolonizados e obtiveram
suas independéncias, somando um total de 36 paises governados de modo
democratico. A terceira e Ultima onda identificada pelo autor comecou com a
Revolucdo dos Cravos (1974) em Portugal e se alastrou pela Africa, América Latina,
Asia e leste europeu.

Dahl (2004, p. 69) também analisa o crescimento do nimero de paises com
regimes democraticos e coloca que na década de 1900-09 os paises democraticos
eram 8, numa porcentagem de 17% e na década de 1994-97 o nUmero cresce para
86 paises democraticos, numa porcentagem de 45% dos Estados-nacoes.

O questionamento sobre o0 que se entende por democracia e quais Sao seus
requisitos fundamentais vem produzindo, especialmente a partir da segunda metade
deste século. E evidente que nem todas as democracias sdo iguais e que somente o
crescimento do niumero de paises optantes pelo regime democratico néo é suficiente
para garantir uma democracia integral. Levando em conta essa observacdo, é
necessario analisar de qual democracia estamos tratando?

Para isso optou-se por uma divisdo analitica da democracia em duas
perspectivas: uma que prioriza seus aspectos formais ou suas singularidades; outra

gue prioriza o seu conteudo.

2.2 Democracia hegemonica

Esse modelo surge no feudalismo europeu e culmina no capitalismo liberal.
Tem como marcos a Magna Carta e o ano de 1688 (Revolugcédo Gloriosa —
Inglaterra), onde inicia a ascensao das classes proprietarias. Segundo Tonet (2004,
p. 12): “A revolugdo burguesa, em especial o seu momento Francés, representa o
rompimento definitivo — 0 que ndo quer dizer total — das barreiras econbémicas,
politicas, sociais e ideoldgicas que impediam a caminhada universalizante do
capital”. Nessa mesma linha, Boron (1994, p. 97) coloca que nesse periodo as
revolugdes burguesas nao resultaram na “democracia burguesa”, o que elas
produziram foi um Estado liberal que se consolidou a partir do direito ao voto

estritamente.
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Nesse periodo surgem 0s principios constitucionais modernos, tais como a
ideia de governo limitado, da separacdo de poderes, do equilibrio de poder entre
ricos e pobres e o0s principios democraticos, tais como o constitucionalismo, as
liberdades civis, a representacao e a protecdo da propriedade. Esses principios tém
sua origem no republicanismo classico (HARRINGTON, SIDNEY E NEVILLE apud
WOOD, 2003, p. 179), no liberalismo (LOCKE, 1978) e no federalismo de
representacdo (HAMILTON, 1985).

Weber (1992 apud VITULLO, 2007, p. 47) nos seus estudos mostrou uma
tendéncia a acreditar na manutengdo dos regimes politicos, “as custas das
possibilidades de transformacao ativa das massas populares na esfera politica”.
Weber (1992 apud VITULLO, 2007, p. 47) dentro da “perspectiva elitista” diz que a
democracia “ndo passa de uma simples formula politica utilizada pelos governantes
para manter o sistema de dominagdo”, ja deixando claro sua visdo de que a

democracia é somente um método de legitimacdo de uma classe no poder,

principalmente quando aplicado ao “governo de massas”, e complementa:

Na definicdo democréatica weberiana, as massas populares devem se
limitar somente a aclamar os novos lideres, escolhidos de acordo
com os ritos eleitorais e demais disposicdes de carater constitucional
e legal, lideres legitimados, precisamente, em virtude do
cumprimento formal de tais normas no ato de sua eleicdo (WEBER,
1992 apud VITULLO, 2007, p. 47).

Schumpeter (1961, p. 7) ja na introducéo de sua obra Capitalismo, Socialismo
e Democracia coloca que € necessaria uma analise do “método democratico de
governo”, deixando claro que, na sua visdo, a democracia é somente um método de
governo, sem ter um valor em si mesma: “democracia € um método politico, ou seja,
trata-se de um determinado tipo de arranjo institucional para se chegar a decisdes
politicas — legislativas e administrativas” (SCHUMPETER, 1961, p. 242), assim o
autor retira todo o conteudo da democracia.

Essa concepcdo convencional ou hegemobnica a respeito do sistema
democratico diz que a democracia € representativa, ou seja, periodicamente o povo
deve ser convocado para que, através do voto, escolha representantes que serao
seus porta-vozes durante todo o mandato. Essa corrente também € chamada de

democracia liberal ou burguesa.
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Na “democracia representativa”, o governo pelo povo continuou a ser
o principal critério da democracia, ainda que o governo fosse filtrado
pela representacdo controlada pela oligarquia, e povo esvaziado de
conteudo social. No século seguinte, o conceito de democracia iria se
distanciar ainda mais de seu significado antigo e literal. (WOOD,
2003, p. 194)

Chamada também de democracia liberal, visto que esse conceito de
democracia ndo a distingue do conceito de liberalismo, muitas vezes os utilizando
como sinbnimos. Quando a democracia € entendida e até confundida com o
liberalismo ocorre o afastamento do poder popular.

Dahl (2001, p. 98) coloca que a democracia, dentro dos marcos por ele
estabelecidos, apresenta as seguintes consequéncias desejaveis: evita a tirania,
garante direitos essenciais, promove a liberdade de modo geral, possibilita ao
individuo a autodeterminacdo e a autonomia moral, gera o desenvolvimento
humano, visa garantir a protecdo dos interesses pessoais essenciais e garante a
igualdade politica. Assim, o autor concorda com os demais hegemdnicos no sentido
em que a democracia gera a igualdade formal dos individuos. Além disso, 0 mesmo
autor complementa que as democracias modernas apresentam: a busca pela paz e

pela prosperidade, e segue:

A democracia proporciona:

1. Participacao efetiva

2. lgualdade de voto

3. Aquisicdo de entendimento esclarecido

4. Exercer o controle definitivo do planejamento
5. Inclusdo dos adultos (DAHL, 2001, p. 99)

O proprio autor, no corpo do texto, diz que os primeiro quatro critérios “sao
apenas selecbes muitissimo arbitrarias de varias possibilidades”. O que parece que
indica a simples formalidade dos pontos abordados, pois somente esses direitos
positivados ndo garantem a aplicacdo dos institutos. Dahl entende que um modelo

realmente democratico € impossivel em grande escala, e acaba por reduzir a

democracia a um método de escolha de representantes:
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Uma democracia em grande escala exige:

1. Funcionarios eleitos

2. Eleicbes livres, justas e frequentes

3. Liberdade de expresséo

4. Fontes de informacdao diversificadas

5. Autonomia para as associa¢goes

6. Cidadania inclusiva (DAHL, 2001, p. 99-100).

Surge a ideia de democracia como algo exclusivamente politico, uma escolha
de Estado, separada de sociedade civil, para manutencdo da ordem dentro de uma
sociedade. A democracia passa a ser associada a concepcao de liberdade, se o
povo € livre para escolher seus governantes, € suficiente para dizer que o regime &
demaocrético.

A partir disso, o conceito de democracia passou a ser confundido com o
conceito de liberalismo, considerando que passou do exercicio ativo do poder
popular para o gozo dos direitos constitucionais e processuais, e do poder coletivo
das classes subordinadas para a privacidade e o isolamento do cidadao individual,
sendo muitas vezes chamada de “democracia liberal” (WOOD, 2003, p. 196).

Essa corrente costuma ser entendida como se fosse a Unica possibilidade de
democracia. Esse conceito relaciona democracia com ultraliberalismo, como se so
em governos liberais a democracia existisse. Nessa linha Boron (1994) coloca que a
democracia e o liberalismo ndo precisam caminhar juntos, visto que nem todo o
Estado que opta pela democracia € um Estado de cunho liberal. Para Boron, a
democracia surge nos Estados capitalistas pela luta das classes desfavorecidas.

Na sociedade, existe um grupo que exerce sua dominacao através do Estado
e da sociedade civil, o Estado representando a forca e a sociedade civil,
representando o consenso através dos aparelhos privados de hegemonia. Esses
aparelhos reproduzem a hegemonia da classe dominante como valores de conduta,
morais, religiosos, politicos, sociais, dentre outros (GRAMSCI, 1987). Dessa forma,
os valores da classe hegeménica sdo vistos como valores da propria sociedade,
dificultando a dissociacdo da ideologia da classe hegemobnica e o verdadeiro
conceito de democracia.

A democracia hegemonica é a democracia liberal, sua centralidade ndo esta
no cidaddo, estd no consumidor. Essa democracia ndo é voltada para o sistema

politico e sim para o sistema econdémico. Mede-se a situacdo do pais através da
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situacao financeira em que se encontra e ndo através dos indicadores das questdes

sociais.

Os elementos dessa concepcéo séo: a contradicdo entre mobilizacdo
e institucionalizacdo; a valorizacdo positiva da apatia politica; a
concentracdo do debate democratico na questdo eleitoral; o
pluralismo como forma de incorporacdo partidaria e disputa entre as
elites; e a solugdo minimalista ao problema da participacdo pela via
da discussao das escalas e da complexidade (SANTOS; AVRITZER
2003, p. 42).

Nessa mesma linha Schumpeter (1961, p. 328) coloca a democracia como
“‘um sistema institucional, para a tomada de decisdes politicas, no qual o individuo
adquire o poder de decidir mediante uma luta competitiva pelos votos do eleitor”.

Gabriel Vitullo descreve que o modelo de democracia dominante se coloca
através da representacdo que “opera como um meio de esquivar — e nao de
implantar — a democracia, de expropriar o poder politico dos setores populares, de
manter a estes longe dos centros em que sdo tomadas as grandes decisbes que
haverao de afetar suas vidas” (VITULLO, 2007, p. 51).

Especialmente na América Latina, a implementacdo da democracia encontra
dificuldades, em decorréncia do imperialismo decorrente do capitalismo mundial
nessa regido. Nessa linha Boron (1994, p. 193) coloca que “nas regides atrasadas,
como a América Latina, a etapa imperialista do capitalismo mundial diminuiu as
possibilidades de uma transformacdo democratico-burguesa e favoreceu a

instalagédo de regimes ditatoriais e representativos”.

2.3 Democracia contra-hegemaonica

Em se tratando do conceito de democracia contra-hegemonica, pode-se dizer
gue se refere a uma corrente que aponta a democracia como um sistema mais
interativo, com participagao popular direta, nessa linha “a democracia ndo pode ser
condenada a uma mera e fria gramatica do poder” (BORON, 1994 apud VITULLO,
2007, p. 30). Para Boron, a democracia “é tanto um método de governo como uma
condicdo da sociedade civil, caracterizada pelo predominio da igualdade e pela

existéncia de uma categoria social especial: os cidad&dos” (1995, p. 66).
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A principal diferenca entre as duas correntes democraticas reside
principalmente na participacdo cidada. Enquanto os hegeménicos acreditam ser a
democracia um instrumento meramente formal, os contra hegem®énicos defendem tal
instituto como uma ferramenta de participacéo popular.

O modelo de democracia contra-hegemanica utiliza-se dos principais legados
deixados pelo Sistema Democrético adotado na Grécia Antiga, onde nao existia “o
conceito de Estado como algo distinto da comunidade de cidadaos.” (WOOD, 2003,
p. 193). Assim, a participacdo cidada acabou por se firmar como o principal icone da
democracia contra-hegemaonica, enquanto a representacdo resume 0S anseios da
corrente adversa. Segundo Wood (2003, p. 23) “o antigo conceito de democracia
surgiu de uma experiéncia histérica que conferiu o status civil Unico as classes
subordinadas, criando, principalmente, aquela formacdo sem precedentes, 0
cidadao-camponés”.

Para Carole Pateman, o processo democratico participativo pode ser
caracterizado como “aquele onde se exige o input maximo (a participacdo) e onde o
output inclui ndo apenas as politicas (decisdes) mas também o desenvolvimento das
capacidade sociais e politicas de cada individuo, de forma que existe um “feedback”
do output para o input”. A autora continua dizendo que grande parte das criticas que
a teoria democratica “classica” sofre se referem ao afastamento que ela tem da
realidade da sociedade, “ela € irrealista e obsoleta” e coloca que num sistema
participativo isso nado ocorre, pois “de fato, ela apresenta muitos aspectos que
refletem alguns dos principais temas e orientacdes da teoria politica e da sociologia
politica recentes” (PATEMAN, 1992, p. 62).

Como critica ao modelo representativo, Vittulo coloca que:

Os valores medulares dessa concepcdo “democratica” sdo os
mesmos que deram forma ao constitucionalismo moderno: governo
limitado, divisdo e equilibrio de poderes, representacao politica e
liberdades civis. Tais principios objetivavam e objetivam garantir a
mais ampla liberdade para as classes capitalistas e a subordinacdo
politica das classes produtoras. Isso leva a que, de modo paralelo ao
paulatino processo de extensdo ou universalizagdo dos direitos de
cidadania, tais direitos tornem-se cada vez mais limitados, mais
restringidos, dando lugar a um corpo de cidaddos ampliado, porém
passivo e sem poder. (VITULLO, 2007, p. 50-51)
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Nessa passagem, fica claro o distanciamento que ha entre a conquista de
direitos e o processo efetivamente democratico. A democracia contra-hegemonica
nao pressupde trocas com o cidadao, ela da ao cidadao o poder de decidir o que ele

guer para a sociedade, e complementa:

Nos referimos a uma democracia muito menos institucionalista e
‘governocéntrica” e muita mais ancorada no que acontece nas
bases sociais, prestando especial atencdo as aspiracdes, as
ambicBes, as opinides, aos movimentos e as atitudes dos setores
populares e a relacdo que estes estabelecem com as instituicdes de
representagdo e com o universo da politica num sentido mais amplo,
mais rico, mais abrangente” (VITULLO, 2007, p. 53).

A democracia contra-hegemoénica estd muito mais preocupada com o
conteuido politico a ser definido pelos atores sociais do que com a forma com que o
sistema se organiza através da representagdo. Segundo Vitullo (2007, p. 59): “a
democracia implica a incorporacao de novas vozes, a constituicdo de novos atores e
novos poderes ou contra-poderes, 0s quais muitas vezes surgem como desafio as
instituicdes vigentes, dando lugar a novos e mais variados conflitos”.

Santos e Avritzer (2003, p. 46) colocam que “no dominio da democracia
participativa, mais do que em qualquer outro, a democracia é um principio sem fim e
as tarefas da democratizacdo s6 se sustentam quando elas préprias sao definidas
por processos democraticos cada vez mais exigentes”.

Nesse modelo, assim como em qualquer sistema politico, os conflitos séo
inerentes, sdo como a luta de classes que disputa o poder do Estado. Nessa linha,
Chaui coloca que: “o conflto ndao é obstaculo, é a constituicdo do processo
democratico, sendo esta, talvez, uma das maiores originalidades da democracia”
(CHAUI, 1989 apud VITULLO, 2007, p. 59).

2.4 Participacdo cidada e participacao politica

A participacéo cidada, como se pode depreender, € a principal ideia defendida
pelos democratas contra-hegemonicos. Conviver e participar sdo caracteristicas
naturais do homem e, por isso, figuram como pecas essenciais a sociedade. Pode-

se dizer que “a participacdo facilita o crescimento da consciéncia critica da



36

populagao, fortalece seu poder de reivindicagdo e a prepara para adquirir mais poder
na sociedade” (BORDENAVE, 1983, p. 12) e:

garante o controle das autoridades por parte do povo, visto que as
liderancas centralizadas podem ser levadas facilmente a corrupcao e
a malversacdo de fundos. Quando a populagdo participa da
fiscalizacdo dos servicos publicos, estes tendem a melhorar em
gualidade e oportunidade. (BORDENAVE, 1983, p. 13)

Lucia Avelar (2004, p. 223) coloca que a participagao politica esta “ligada a
ideia de soberania popular, a participagao politica € um instrumento de legitimacédo e
fortalecimento das instituicbes democraticas e de ampliacdo dos direitos de
cidadania”. Complementa dizendo que “vincular o tema da participagcdo e da
democracia tem sido um dos mais densos problemas filosoficos e tedricos” (AVELAR
e CINTRA, 2004, p. 234). Para os defensores da democracia contra-hegemonicos, a
mesma nao existe sem participagéo cidada.

O instituto da participacdo € elemento fundamental & Administragdo Publica,
pois um Estado democratico devera ter uma Administracdo Publica participativa, de
gualidade e que corresponda aos anseios sociais da maioria, garantindo dessa
forma um equilibrio inexistente em governos estritamente representativos e suas
administracdes. E é nessa vertente de pensamento, que em 2012, surge o Sistema

Estadual de Participacao Popular e Cidada.

3 O SISTEMA ESTADUAL DE PARTICIPACAO POPULAR E CIDADA

O SISPARCI foi criado pelo DECRETO N° 49.765, de 30 de outubro de 2012
e publicado no Diario Oficial do Estado n.° 210, em 31 de outubro de 2012. A
escolha do Decreto do Governador, ao invés da confeccdo de um projeto de lei e a
passagem pela Assembléia Legislativa, foi uma escolha da gestdo, conforme
depreendida das entrevistas como o Gestor 1 e com o Gestor 2, visto que 0
momento politico ndo era favordvel a aprovagdo da proposta pela Legislativo
estadual e o compromisso do entdo governador Tarso Genro com a “ampliacdo da
participacdo popular e cidada, absorvendo a integracdo politica dos setores
organizados e de novos atores sociais” (Rio Grande do Sul, Decreto n°
49.765/2012). Assim, por via de Decreto do governador, surge o SISPARCI:
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Art. 1° Fica instituido o Sistema Estadual de Participacdo Popular e
Cidadad — SISPARCI, formado por um conjunto de instrumentos de
participacdo, que atuardo de forma sistémica na elaboracao,
monitoramento e avaliagdo de politicas publicas desenvolvidas no
Estado do Rio Grande do Sul (Rio Grande do Sul, Decreto n°
49.765/2012)

O grande diferencial proposto pelo SISPARCI, se comparado aos
mecanismos anteriormente existentes de participacdo popular e cidadd, € sua
atuacao sistémica, pois isso abre portas para uma visdo mais integrada das politicas
publicas, assim como para a necessidade de visualiza-las de forma complementar

umas as outras.

Art. 2° Sao Diretrizes do Sistema Estadual de Participacdo Popular e
Cidada a:

| — participacdo direta do cidadao, de forma presencial ou digital, na
elaboracdo, monitoramento e avaliagdo das politicas publicas
desenvolvidas no Estado do Rio Grande do Sul;

Il — Transversalidade na execucgdo das politicas publicas no Estado
do Rio Grande do Sul;

Il — articulacdo entre a democracia participativa e a democracia
representativa,

IV — realizag&o de reunides plenérias publicas de participacao aberta
a populacao;

V- manifestagcédo da vontade popular pelo voto direto e universal;

VI — presencga estruturada da Administracdo Publica Estadual nas
regides do Estado do Rio Grande do Sul;

VIl — busca de maior eficiéncia e eficacia na execucdo das politicas
publicas desenvolvidas no Estado do Rio Grande do Sul; e

VIl — promocgéo e dialogo qualificado e sistemético com a sociedade.

As diretrizes do Sistema deixam claros 0s objetivos que nortearam a
implementacdo do mesmo. Questdo que sera retomada na analise.

O artigo terceiro do Decreto n° 49.765/2012, coloca que o0s objetivos do
SISPARCI sao:

Art. 3° S&o objetivos do Sistema Estadual de Participacdo Popular e
Cidada:

| — propiciar um novo modelo de relacdo Estado — Sociedade, com a
participacdo de todos os cidadaos;

Il — qualificar os processos participativos;

Il — articular os diferentes agentes da sociedade e mecanismos de
participacao existentes no Estado do Rio Grande do Sul;
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IV — permitir uma melhor interag@o do cidaddo no processo decisorio,
na melhoria do servico publico, na formulacdo, implementacao,
controle e avaliacdo das politicas publicas do Estado do Rio Grande
do Sul;

V — valorizar o planejamento, levando em conta as modernas
tecnologias da informag&o e comunicacao; e

VI — consolidar o componente participacdo nos processos de
formulagdo, implementacdo, controle e avaliagdo das politicas
publicas no Estado do Rio Grande do Sul.

Assim, o sistema se propbs a unificar os mecanismos participacdo ja

existentes no Estado do Rio Grande do Sul e ampliar essas vias de participacao

para a esfera digital. Abaixo, o organograma oficial do SISPARCI apresenta as

guatro esferas de atuacdo do mesmo: Decisdes orcamentarias, Controle Social,

Didlogos Sociais e Participacéo Digital (art. 6° do Decreto n® 49.765/2012):

Figura 1 — Organograma do Sistema Estadual de Participacdo Popular e Cidada
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Fonte: Rio Grande do Sul. Sistema Estadual de Participacdo Popular e
Cidada: construcao e desafios. Porto Alegre: dezembro/2014, p. 21.

Numa analise inicial, podemos verificar que por mais que a proposta seja

sistémica, o proprio organograma coloca os mecanismos sem que eles conversem

entre si. Em entrevista, o Gestor 2 coloca em diversas ocasides criticou essa
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formatacdo, propondo uma alternativa (apresentada no Ill Seminario Estadual de
Participacdo), mas que o desenho inicial foi mantido pela gestéo estadual.

A primeira esfera do sistema refere-se as decisdes or¢camentarias e esta
dividida no PPA Participativo e no Orgamento Participativo com Consulta Popular.
Os mecanismos geram o debate publico do Plano Plurianual (PPA) e da Lei do
Orcamento Anual (LOA) e formam assim a dimensdo orcamentaria da participacao.

Abaixo, fluxograma que apresenta as etapas do Ciclo Or¢camentario gaucho:

Figura 2 — Fluxograma do Ciclo Orcamentéario Gaucho
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Fonte: Rio Grande do Sul. Sistema Estadual de Participacdo Popular e
Cidada: construcao e desafios. Porto Alegre: dezembro/2014, p. 40.

Como podemos depreender, ha um calendario mensal das atividades
realizadas no ambito orcamentario, o qual facilta o desenvolvimento dessa
ferramenta. O Gestor 2, aponta que o calendario ndo devia se restringir as questdes

orcamentarias, mas a todas as atividades integrantes do SISPARCI.
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O segundo eixo, refere-se ao controle social, que assim como o primeiro, ja
existia no Estado do RS e € composto pelos Conselhos Regionais de Desenvolvimento
(Coredes) e pelos Conselhos Setoriais e de Direito. Os Coredes, como mecanismos
ja consolidados e em funcionamento desde 1994 (Rio Grande do Sul, Lei n°
10.283/1994). Abaixo distribuicdo dos Coredes no Estado do Rio Grande do Sul:

Figura 3 — Distribuicdo dos Coredes no Estado do Rio Grande do Sul
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Fonte: Rio Grande do Sul. Sistema Estadual de Participacdo Popular e
Cidada: construcao e desafios. Porto Alegre: dezembro/2014, p. 34.

O terceiro eixo foi chamado de Dialogos Sociais e é composto pelo Conselho
Estadual de Desenvolvimento Econdmico e Social - CDES, pelo Gabinete dos
Prefeitos e pelo Gabinete do Governador.
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O quarto eixo, chamado de Participacado Digital, inovou na criacdo do
Gabinete Digital, canal de participacdo e didlogo entre governo e sociedade.
Vinculado a Secretaria-Geral de Governo, tem o objetivo de incorporar novas
ferramentas de participagdo, oferecendo diferentes oportunidades ao cidad&do de
influenciar a gestéo publica e exercer maior controle social sobre o Estado. Criado
em maio de 2011, a concepcao do projeto foi acompanhada de uma ampla pesquisa
gue analisou exemplos de democracia digital do Brasil e do exterior e inspirou a
criagcdo de um conjunto Unico de mecanismos para a participacdo. Os canais abertos
pelo Gabinete Digital j& propiciaram importantes resultados como a geragdo de
politicas publicas e definicdo de acdes pelo Governo do Rio Grande do Sul.

Além de ter se tornado objeto de estudo de académicos e universidades
nacionais e internacionais, experiéncias colocadas em pratica pelo Gabinete Digital
comecam a ser replicadas por governos de outros estados e paises. O Gabinete
Digital também vem incentivando o estabelecimento de uma rede para o
desenvolvimento de estudos e pesquisas em participacdo, cultura digital,

propriedade intelectual e democracia.

3.1 Apresentacgéo das entrevistas e analise dos resultados obtidos

O SISPARCI se apresenta como uma proposta conceitual inovadora, porém
como politica publica efetiva, apresenta alguns percal¢os, sendo o principal deles a
sua nomenclatura. Pensar num sistema dentro de um projeto de governo
representativo, portanto numa modelagem democratica hegemobnica, e, ainda,
inserido num modelo de Estado Ultraliberal, é arriscado. Para aclamar a andlise,
parte-se do conceito de sistema encontrado no Dicionario de Lingua Portuguesa, no

gual, entende-se que sistema é:

1 Conjunto de principios verdadeiros ou falsos, donde se deduzem
conclusdes coordenadas entre si, sobre as quais se estabelece uma
doutrina, opinido ou teoria. 2 Corpo de normas ou regras,
entrelacadas numa concatenacdo loégica e, pelo menos,
verossimil, formando um todo harmbénico. 3 Conjunto ou
combinacdo de coisas ou partes de modo a formarem um todo
complexo ou unitério: Sistema de canais. 4 Qualquer conjunto ou
série de membros ou elementos correlacionados: Sistema de forca
(MICHAELIS, 2015, grifos da autora).
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Em analise do SISPARCI, verifica-se que apesar do mesmo ser intitulado de
sistema, a sua configuracdo ndo lhe permite essa formatacdo. Nas entrevistas
realizadas, ambos os gestores admitem que o Sistema desde a implementacao até
dezembro de 2014 nao conseguiu se consolidar nesse formato. O Gestor 1, mais
otimista, enfatiza que 4 anos é muito pouco tempo para um mudanca na
organicidade dos mecanismos ja existentes e a consolidacdo e funcionamento dos
mesmos de forma sistematica, seria preciso um “periodo de maturagao” da ideia. Ja
0 Gestor 2, coloca que da forma como o mesmo foi criado e organizado, ndo sera
um sistema, nem com 0 passar do tempo, visto que 0s mecanismos existentes nao
dialogam entre si.

Ademais, verificou-se que a opc¢ao por criar algo novo, surgiu na elaboracao
do programa de governo 2011/2014 e que a opg¢ao por ndo seguir somente com 0
Orcamento Participativo estadual, veio de uma concepc¢do do proprio governo, que
tinha como ideia a mudanca do formato e o entendimento que esse mecanismo era
muito complexo para a esfera estadual, bem como tinha sofrido desgastes ao longo
dos anos (Gestor 1).

Em relacdo ao aspecto da melhora da relagdo entre Estado e municipios,
apesar de ter ocorrido um avango na escolha das prioridades regionais, o fato dos
Coredes realizarem o debate regional, em varios momentos se mostrou
problematico, visto que os Conselhos de Desenvolvimento nem sempre se
apresentam como um unificador dos governos municipais, mas sim como uma
disputa em que 0s municipios com maior poder politico acabam por se sobrepor aos
demais.

Outro fator relevante para se pensar a continuidade do SISPARCI, é que por
se configurar uma politica publica de governo, foi implementado com a maior parte
do seu quadro de pessoal composto por cargos de confianga, o que gerou ao final
do mandato uma inseguranca sobre o prosseguimento da acg&o. Alguns servidores
concursados do Estado do Rio Grande do Sul, principalmente da Secretaria de
Planejamento também integraram a acdo, mas somente em funcdes meio, de
execucao, mantendo-se as chefias concentradas nos cargos de confianca.

Além disso, é importante destacar que apesar do objetivo do Sistema ser a
maior participacdo popular e cidada, ndo houve alteracdo na tomada de deciséo,
sendo todos os mecanismos adotados meramente consultivos. Um passo importante

na mudanga do cenario participativo no Estado do Rio Grande do Sul teria sido a
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alteracdo do carater participativo, que avancaria no sentido de vincular as decisfes
do governo as da populacédo tomadas por intermédio do SISPARCI.

Ademais, no sentido de mostrar que o sistema ndo conseguiu se consolidar
como tal, € que a prestacdo de contas por parte do governo ainda ocorre
isoladamente, sendo que o controle social dos mecanismos também é individual e
nao sistematizado. Esse € um agravante significativo para o cidadao, que acaba
tendo.

Por fim, por ndo terem sido alteradas as formas de relagéo do Estado com os
municipios, sendo mantidas as estruturas dos Coredes, nada muito quanto a tomada
de decisdo. Coradini (2012, p. 79) em andlise ao conceito de participacdo nos

Coredes se comparados ao Orcamento Participativo, coloca que:

Além do carater “consultivo” e ndo “vinculante” ou deliberativo,
nao implicando algum “compromisso” na transformagao dos
resultados em politicas de governo, o carater “consultivo” dessa
“participacao” exclui o militantismo como principal meio de
mobilizacdo. Em outras palavras, esta em pauta a utilizacéo
desse tipo de mecanismo de “participagcdo” como meio de
contestacdo ou mudanca nas estruturas de representacao
politica ou, entdo, como instrumento para melhorar a eficacia
da gestdo de politicas governamentais, através do acréscimo
de informacgdes (p. 79).

Apesar do SISPARCI tem avancado na proposta e na nomenclatura, as
decisbes continuam sendo de carater somente consultivo, conforme se depreendeu
das entrevistas e n&o vinculantes, mantendo a decisédo final no chefe do executivo
estadual e sendo o mecanismo, apesar da complexificagdo proposta, somente mais

uma ferramenta para ampliacdo do debate politico no Estado.
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CONSIDERACOES FINAIS

Quando tratamos de Gestdo Publica, a mesma ndo pode ser dissociada do
Estado em que esta inserida e do seu contexto politico e historico. Assim, o
SISPARCI, como politica publica de governo surgiu num determinado modelo de
Estado, o Ultraliberal, que carrega junto a sua estrutura ideais democréticos e
participativos que permitem inovagfes organizativas que interfiram até determinado
ponto no funcionamento estatal hegemonico, desde que ndo alterem quem toma a
decisao final.

Nessa linha, o Brasil vive um contexto publico administrativo que denota a
escolha pela manutencdo de um Estado capitalista e democratico dentro dos marcos
hegemodnicos ja citados. Assim, a implementacdo de qualquer politica publica
participativa que altere os tomadores de decisao, ja encontra barreiras estruturais.

Historicamente, o Rio Grande do Sul sempre inovou em metodologias
participativas no nivel municipal, assim como tentou expandir algumas experiéncias
para o Estado. E foi também nessa linha a concep¢édo do SISPARCI, uma inovagao
conceitual em relacdo as ferramentas isoladas de participacdo popular e cidada, mas
gue nao conseguiu se consolidar como sistema, visto que desde sua concep¢ao nao
rompeu com questdes fundamentais e necesséaria para 0 sucesso na execucao de
uma politica participativa efetiva.

A implementacdo de uma politica publica participativa sem que seja
modificada a concepcdo de democracia e o Estado que a sustenta, € uma mera
formalidade, pois a questdo central da democracia, que é a tomada da decisao,
ainda permanece restrita aos representantes eleitos e a sua discricionariedade, o
gue foi aclarado pela pesquisa bibliografica realizada, a analise da modelagem do
SISPARCI e a realizacdo das entrevistas aos gestores que fizeram parte da
concepcao e implementacéo do sistema no Estado do Rio Grande do Sul.

Assim, em resposta a pergunta inicial, podemos considerar que a
implementacédo do SISPARCI no Estado do Rio Grande do Sul n&o gerou uma
mudanca no paradigma participativo, nem alterou ou questionou o modelo
democratico vigente. Por ndo alterar as estruturas estatais, consequentemente nao

ampliou as relacdes ou a forma de gestdo entre o Estado e os municipios.
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