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Sera que o Brasil ¢ um pais democratico? Sob muitos aspectos nao resta duvida que sim, mas
sob outros podemos levantar diversas duvidas. Do ponto de vista historico, a Constitui¢dao de
1988 pode ser considerada o marco ndo apenas da redemocratizacdo brasileira, mas também
da institui¢do das bases de um regime politico no qual a populagdo ¢ chamada a participar e a
ter papel ativo na gestdo publica, especialmente no plano local. H4 que indagar, porém, sobre
os limites para a consolidacdo dessa nova ordem democratica, em razdo das grandes
distancias sociais que separam as classes, as regides, as cidades e até mesmo os bairros, em
mundos contrastantes em termos de condic¢des e qualidade de vida. Neste artigo, pretendemos
discutir exatamente o problema da democracia a partir das condigdes para sua efetividade no
contexto brasileiro. Para tanto, nos parece fundamental comegar discutindo o préprio conceito

de democracia e sua relacao com a cidadania.

O que é democracia?

Tomemos como ponto de partida a concepg¢ao de Guillermo O’Donnell (Teoria Democratica e
Politica Comparada. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 42, n. 4, p. 577 —
654, 1999), na qual um regime democratico tem duas dimensdes fundamentais: primeiro, ¢ um
regime representativo de governo, em que o unico mecanismo de acesso as principais posi¢oes
de governo ocorre por meio de eleigdes competitivas, resultado da aposta institucionalizada,
universalista e includente que faz uma sociedade, implicando na garantia a todos os individuos
dos direitos de votar e de ser votado. Segundo, ¢ um regime em que o sistema legal garante as

liberdades e os direitos considerados fundamentais ao exercicio da cidadania politica.

Um regime democratico tem duas dimensdes fundamentais: primeiro, ¢ um regime
representativo de governo, em que o Unico mecanismo de acesso as principais posi¢des de
governo ocorre por meio de eleicdes competitivas, implicando na garantia a todos os
individuos dos direitos de votar e de ser votado. Segundo, ¢ um regime em que o sistema legal
garante as liberdades e os direitos considerados fundamentais ao exercicio da cidadania
politica.
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Essa definicdo, para os autores que a adotam, pressupde que para a efetividade do regime
democrético ndo basta a realizacdo de eleicdes; estas devem competitivas, regulares e
institucionalizadas. Como sublinha o préprio O’Donnell (p. 589), as elei¢cdes sdo competitivas
quando “retinem as condigdes de ser livres, isentas, igualitarias, decisivas e includentes”. Ao
mesmo tempo, essa definicdo tem o mérito de afirmar a necessidade de um conjunto de
liberdades que assegura a realizagdo de elei¢des com essas caracteristicas (livres e isentas). O
autor destaca, no entanto, que o reconhecimento exato e preciso dessas liberdades apresenta
diversos problemas para a teoria democratica, pois sua determinacdo ndo encontraria bases
teoricas suficientemente firmes e claras, ja que tais liberdades se baseiam fundamentalmente
em juizos de valor. Por exemplo, sabemos que a liberdade de livre movimento ou a liberdade
de expressdo sdo essenciais porque entendemos que ambas sdo positivas e fundamentais para
a vida dos individuos. Mas dificilmente alguém pode apontar com exatiddo o conjunto de

liberdades basicas e suficientes para garantir elei¢des livres.

Apesar dessas dificuldades e dos elementos de imprecisdo que envolvem esse debate,
O’Donnell entende que a melhor perspectiva ndo ¢ ignorar essas dificuldades nem tentar
determina-las artificialmente, mas, ao contrario, discutir as razdes e as implicagcdes desse
enigma, para compreender por que certos paises conseguem ter dinamicas mais democraticas
do que outros. Dai a preocupagdo do autor em estabelecer uma definicdo de democracia que
ndo se restrinja ao acatamento das regras democraticas, como na visdo institucional, chamada
assim exatamente por se restringir a analise da mecanica democratica, ou seja, a dindmica
eleitora. Em O’Donnell, estdo intrinsecamente vinculadas e sdo insepardveis a
institucionalizacdo do regime e as condig¢des de sua efetividade, traduzidas pelas liberdades

fundamentais que asseguram a cidadania politica.

O’Donnell afirma que os direitos de votar e de ser votado expressos em um sistema legal
definem uma condi¢cdo na qual cada agente ¢ concebido como individuo “dotado de razdo
pratica, ou seja, que faz uso de sua capacidade cognitiva e motivacional para tomar decisdes
racionais em termos da sua situa¢do e dos seus objetivos, e dos quais, salvo conclusiva em
contrario, ¢ considerado o melhor juiz.” (p. 603). O’Donnell chama essa condi¢do, em inglés,
de agency, que poderiamos traduzir pela condi¢do de agente portador de direitos, individuo
auténomo. Essa condi¢do, de agente portador de direitos, também ¢ produto de uma decisdo
da sociedade, ja que implica a institucionalizagdo de “uma visao moral do individuo como ser

(3

autonomo, racional e responsavel” (p. 615), ou seja, que concebe o individuo como “um



sujeito juridico dotado de direitos civis subjetivos” (p. 603). O que importa dizer que a
cidadania politica faz parte dos direitos civis, que historicamente a antecederam, como pode

ser confirmado pela analise historica dos paises onde a democracia surgiu primeiro.

A concepgao de agente portador de direitos e a constatacdo do nexo organico e historico entre
direitos politicos e civis possibilitam afirmar que existe um vinculo entre as condi¢gdes da
efetividade da democracia e as desigualdades sociais existentes em uma dada sociedade. Ou
dito de outra forma, ¢ impossivel a existéncia real da democracia sem o acesso e a garantia do
exercicio dos direitos fundamentais a existéncia humana, a medida que pde em risco a propria
possibilidade de escolhas racionais fundadas na autonomia e na liberdade de acgdo dos
individuos. O’Donnell identifica dois tipos de pobreza que impedem o exercicio dos direitos
fundamentais requeridos pela dindmica democratica: a pobreza legal e a pobreza material. A
primeira, marcada pela baixa efetividade do sistema legal, que ocorre ndo s6 em muitas
regioes dos paises em desenvolvimento, mas também nas periferias de muitas cidades. A
segunda, evidentemente, marcada pelas situacdes de caréncias basicas para a sobrevivéncia
humana, que decorre da auséncia de oportunidades e de recursos materiais e educacionais.
Assim, o autor destaca duas questdes que devem ser enfrentadas pela democracia, por
impedirem o exercicio de aspectos essenciais da autonomia requerida pela condi¢ao de
cidadania: uma, a questdo da miséria; a outra, a questdo do constante temor a violéncia, que
marcam a vida de muitas pessoas pertencentes a grupos discriminados. Ou seja, pessoas
ameacadas fisicamente ou em situagOes de caréncia material extrema nao tém condigdes de

participar livremente do processo politico e de exercer sua cidadania.

E impossivel a existéncia real da democracia sem o acesso e¢ a garantia do exercicio dos
direitos fundamentais a existéncia humana, a medida que pde em risco a propria possibilidade
de escolhas racionais fundadas na autonomia e na liberdade de acao dos individuos.

Dessa concepg¢do, resultam quatro questdes fundamentais para a nossa discussdo. Primeiro,
vemos que o exercicio dos direitos esta na base da concepg¢do de cidadania, entendido na sua
forma contemporanea, como direitos civis, politicos e sociais. Segundo, percebemos que a
visao moral por tras da concepgdo de agentes portadores de direitos funda-se na visao do
individuo como sujeito dotado de autonomia (capacidade de se reconhecer), de capacidade
cognitiva (ser racional nas suas escolhas) e investido de integridade de existéncia (seguranca
fisica sem nenhuma forma de coer¢do). Terceiro, como o individuo ndo existe isoladamente,

mas sua existéncia depende sempre dos vinculos sociais que ele estabelece, podemos dizer




que a condicao de agente portador de direitos ¢ condigao fundamental para a associacao e as
participagdes civica e politica na sociedade. Por fim, essa concepcdo de democracia
subentende a admissdo de uma no¢ao de cidadania que incorpore ndo apenas o exercicio de
direitos, mas também a aceitacdo das idéias de divergéncias, conflitos e, por que ndo, de

disputa pelo poder.

A dindmica democratica tem como caracteristica singular exatamente a disputa em torno das
dimensdes que definem a cidadania, ou seja, em torno dos aspectos em que a condi¢do de
agente portador de direitos estd em jogo. Como sublinha O’Donnell (p. 627), a condi¢do de
indeterminacgdo das liberdades politicas, a permanente possibilidade de extensao ou retragdao
dos direitos sociais e civis “constituem o campo no qual se realiza a competi¢cdo politica na
democracia, e assim deverd continuar.” E apesar de todos os problemas referentes aos
conflitos em torno dessas defini¢des, concordamos com O’Donnell quando afirma que o
regime democratico — a atribuigdo universalista de liberdades politicas e a aposta includente —
gera “possibilidades de habilitacio de que todos os outros tipos de regime politico sdo

deficientes.” (Ibid.)

Nesses termos, O’Donnell aponta a necessidade de discutir a efetividade de um regime
democréatico, entendendo por efetividade “o grau em que esse sistema de fato ordena as
relagdes sociais” (p. 620). E exatamente essa discussio que pode elucidar algumas das

caracteristicas da fragilidade da democracia brasileira.

Analisando um regime democratico concretamente, podemos dizer que: (i) por um lado, sob o
ponto de vista formal/legal, as dimensdes de um regime democratico estdo ancoradas em um
sistema legal, definido pelo Estado Nacional enquanto entidade territorial, que estabelece os
limites de quem ¢ portador dos direitos de cidadania e que garante a atribuicao universalista e
includente desses direitos; (ii) por outro lado, sob o ponto de vista da efetividade, o regime
democratico depende das condi¢des de exercicio efetivo dos direitos de cidadania, das quais
depende a constituicdo da condi¢do de agentes portadores de direitos, ou seja, a habilitagao

dos cidaddos para participar da dinamica democratica.

Entendemos, dessa forma, que a habilitacdo dos cidaddos a dinamica democratica esta
relacionada a concepcdo de agente portador de direito, como condi¢do fundamental para a

efetividade da democracia, e associada nao apenas a existéncia dos direitos formais, mas as



possibilidades de inclusao social dos individuos no conjunto de lacos, de valores e de normas
que expressam a aposta da sociedade na vida democratica. Ou seja, a habilitacdo diz respeito
as condigdes necessarias ao exercicio da autonomia requerida pela condi¢ao de sujeito dotado

de razdo, investido de integridade fisica e capaz de tomar decisdes segundo seus interesses.

Democracia e Governo Local

Considerando nossa concepcdo de democracia, interessa-nos agora discutir o papel e as
possibilidades do governo local no aprofundamento da dindmica democratica e no
enfrentamento do quadro de desigualdades sociais. A importancia dessa discussao ¢ reforgada
pelo fato de a relagdo do cidaddo com o regime (de natureza nacional) ser mediada, em muitos
aspectos, pelo municipio como entidade politica e administrativa autobnoma. Além disso, essa
mediagdo cresce como resultado da descentralizagdo politica institucional em curso, que vem
fortalecendo a esfera local de governo por meio da atribui¢do de novos papéis aos municipios
e da municipalizagdo de diversas politicas publicas, antes sob responsabilidade direta de
ambitos mais centralizados do governo.

E verdade que, sob o ponto de vista formal/legal, ¢ o Estado Nacional como entidade
territorial que estabelece os limites de quem ¢ portador dos direitos de cidadania, ou seja, que
garante a atribui¢do universalista e includente desses direitos. No entanto, tendo em vista a
relativa autonomia da esfera local de governo, o exercicio efetivo da dindmica democratica no
plano municipal, por meio tanto da competicao institucionalizada pelo poder (elei¢des para
ocupacdo dos cargos de governo) quanto da garantia dos direitos de cidadania e da extensa
participagdo politica (liberdades associadas), depende da articulacdo do sistema legal (de
carater nacional) com o municipio em pelo menos dois aspectos: (i) condigdes de exercicio
efetivo dos direitos de cidadania e (ii) caracteristicas locais do contexto social (a realidade
concreta), em que se destacam duas questdes, a cultura civica e a conformagdo de esferas

publicas. Vejamos cada uma dessas dimensdes.

(1) Condig¢des de exercicio efetivo dos direitos de cidadania. Apesar de o rol de direitos civis,
sociais e politicos fundamentais ser definido pelo sistema legal em ambito nacional, os
municipios podem ter autonomia em certas esferas capazes de alargar, ou mesmo de
restringir, o exercicio efetivo desses direitos. Tomemos, por exemplo, o direito a informagao.

Um municipio pode ter autonomia para instituir formas mais democraticas de acesso as



informacdes sobre sua realidade social ou sobre seu orgamento municipal — por meio, por
exemplo, de bancos de dados informatizados ou da divulgacdo de planilhas orcamentarias de
dominio publico —, que podem ser decisivas para tornar a disputa pelos postos no governo
mais competitiva entre os diferentes grupos sociais. E, principalmente quanto aos direitos
sociais, os municipios podem desempenhar um papel terminante no exercicio desses direitos,
por meio da regulamentacdo das politicas urbanas, de educacdo, de saude, dos transportes,
referentes a crianga e aos adolescentes etc. E na nossa concep¢do, como vimos anteriormente,
a propria defini¢do dos direitos politicos estd associada ao campo mais amplo dos direitos
civis e sociais. Portanto, o alargamento desses direitos pode ser essencial na habilitagdo dos
cidadaos a participacao na vida politica da cidade, ou, dito de outra forma, pode ser essencial

na constituicao da condicao de agentes portadores de direitos.

Apesar de o rol de direitos civis, sociais e politicos fundamentais ser definido pelo sistema
legal em ambito nacional, os municipios podem ter autonomia em certas esferas capazes de
alargar, ou mesmo de restringir, o exercicio efetivo desses direitos.

Ao assumirmos a concepg¢ao de agentes portadores de direitos e ao trabalharmos com o nexo
entre direitos politicos, civis e sociais, estabelecemos um vinculo indissociavel entre a questao
da democracia e a das desigualdades sociais, mesmo reconhecendo os limites de
indeterminacdo que o cercam. Também aqui sabemos que existe um componente
macroecondmico e politico, de natureza nacional e internacional, mas o que queremos
salientar ¢ que a expressao dessas desigualdades no plano local pode variar segundo a

autonomia e as opgdes dos municipios.

No Brasil, sdo diversos os exemplos de inovagdes no plano local em torno da atribuicao de
novos direitos sociais. E concretamente percebemos que os municipios brasileiros tém-se
diferenciado no enfrentamento dos problemas da pobreza e da miséria, por meio de politicas
redistributivas da renda e da riqueza produzidas no espago das cidades; por meio da inversao
de prioridades na alocagdo de recursos publicos; de investimentos nas areas da educacdo e da
formagao profissional; e de politicas de prevencdo e combate a violéncia. Normalmente
associados as politicas sociais, podemos distinguir alguns dos programas inovadores
implementados por esses municipios: de renda minima/bolsa escola; de habitacdo para a
populacdo de baixa renda; de urbanizacdo de favelas; de regularizacdo fundiaria de 4reas de

especial interesse social; de aleitamento materno e de acompanhamento da saide da mulher;




de financiamento de empreendimentos econdmicos populares através da criagdo de bancos do

povo.

No entanto, a questdo da participacao politica ndo pode ser abordada somente pelo aspecto do
acesso aos direitos de cidadania e do enfrentamento das desigualdades sociais. H4 um
componente ligado ao contexto social local que marca as possibilidades de participagcdo dos
cidaddos. Esta ¢, portanto, a segunda dimensdo da articulagdo entre o sistema legal e o

municipio, que expomos a seguir.

(i1) Caracteristicas do contexto social local, no que diz respeito as duas questdoes — a cultura
civica e a conformagdo de esferas publicas — fundamentais para a participacdo dos cidaddos

na dindmica democratica das cidades.

Para essa discussdao, vamos utilizar como referéncia a abordagem de Robert Putnam
(Comunidade e Democracia: a experiéncia da Itdlia Moderna. Rio de Janeiro: Editora
Fundagdo Getulio Vargas, 1996), para quem o contexto social esta relacionado a natureza da
vida civica, que denomina de “comunidade civica”, caracterizada “por cidaddos atuantes e
imbuidos de espirito publico, por relagdes politicas igualitarias, por uma estrutura social
firmada na confianga e na colaboracdo” (p. 61). Em uma comunidade civica, sublinha o autor,
a cidadania se caracteriza (i) pelo interesse e pela participagdo na vida publica; (ii) pela
igualdade politica, o que implica direitos e deveres iguais para todos; (iii) pelo
compartilhamento de valores de solidariedade, confianga e tolerdncia, sem negacdo da
existéncia dos conflitos de interesses; e (iv) pela participacdo dos cidaddos em organizagdes
civicas, que incorporam e reforgam os valores e as regras de reciprocidade da comunidade
civica (p. 100-5). Na abordagem de Putnam, a cultura civica ¢ a expressdo ndo apenas das
regras de reciprocidade, mas da corporificagdo de sistemas de participagao social, formados

pelas associacdes da sociedade civil, que representam uma forma de capital social.

Partindo desse ponto de vista, nosso entendimento ¢ que o contexto social local esta referido a
uma realidade territorial definida historica e culturalmente, muitas vezes de forma
heterogénea no interior de cada pais, que pode determinar a configuracdo de diferentes
culturas civicas e, por conseguinte, diferengas significativas entre distintas sociedades civis e
esferas publicas. Em outras palavras, argumentamos que diferencas historicas e culturais

podem determinar culturas civicas diferenciadas entre os municipios e estabelecer diferentes



padrdes de articulagdo entre o sistema legal e seu contexto social local, gerando, portanto,
diferentes padrdoes de interagdo entre a sociedade e as instituigdes governamentais

democraticas.

Em nossa opinido, aqui se apresenta um dos aspectos singulares mais relevantes na dindmica
democratica municipal, formado pela conformagdo e pela mobilizacdo de esferas publicas
locais, e por diferentes padrdes de interagcdo entre a esfera governamental e a sociedade civil.
De um lado, a sociedade civil se estrutura e se organiza de forma diferenciada em cada
realidade local. Acontece que a estruturacdo e a organizacdo das associagdes civis no plano
local tém forte incidéncia na conformagdo das esferas publicas locais. Assim, o perfil da
sociedade civil quanto a sua maior ou menor autonomia € quanto a sua maior ou menor
mobilizagdo ¢ decisivo para a defini¢do da dinamica de participagdo civica. Por outro lado,
cabe reconhecer que a acdo governamental também ¢ decisiva na conformacdo da cultura
civica, através da instituicdo de arenas de interagdo entre o governo e as esferas publicas

existentes, definindo padrdes diferenciados de interagdo entre governo e sociedade.

O perfil da sociedade civil quanto & sua maior ou menor autonomia € quanto a sua maior ou
menor mobilizag¢ao ¢ decisivo para a definicdo da dinamica de participagao civica.

Assim, nao obstante todas as determinagdes sobre a institucionalidade democratica de
natureza nacional, podemos afirmar que hé certas caracteristicas da dindmica democratica que
estdo relacionadas aos contextos locais que dizem respeito a articulagdo entre o sistema legal
e os municipios ¢ que determinam a efetividade da democracia. Dito de outra forma, se a
institucionalidade democratica refere-se fundamentalmente ao sistema legal no plano
nacional, o exercicio efetivo da cidadania politica refere-se em grande medida a dindmica

democratica municipal.

Com essas consideragdes, levantamos duas assertivas referentes aos municipios brasileiros:

1. Os municipios diferem muito tanto na forma como sdo garantidos os direitos sociais, civis e
politicos aos seus cidadaos — se de bloqueio ou de ampliacao desses direitos —, como no grau
de desigualdades socioecondmicas, em termos de renda, educacdo e acesso aos equipamentos
e servicos urbanos. Essas diferencas provocam grandes conseqiiéncias na propor¢do de
pessoas habilitadas a participar das esferas publicas e, portanto, nas possibilidades de se

constituirem governos locais com ampla participagao na dindmica politica municipal.




2. Os municipios diferem muito no que respeita a cultura civica, a dindmica da sociedade civil
e a constituicao de esferas publicas. Nao s6 o grau de associativismo da populacdo ¢ bastante
diferenciado entre as regides, € mesmo no interior das cidades brasileiras, como também ha
diferencas significativas entre os padrdes associativos (tipos de associagdo), segundo os
extratos sociais considerados. Com efeito, as possibilidades de constituicdo de esferas
publicas e suas dindmicas politicas sdo muito distintas consoante os diversos contextos

sociais, heterogéneos e diversificados, da realidade brasileira.

E aqui também percebemos que os municipios brasileiros tém inovado e se diferenciado entre
si quanto a instituicdo de arenas de intermediacdo entre o governo e a sociedade civil,
traduzidas em canais de participacdo dos cidaddos na vida politica e social, possibilitando o
alargamento da esfera publica local. Nesse sentido, os municipios — ao estabelecerem esses
canais intermedidrios entre as associacdes e organizagdes de representagdao de interesses dos
cidaddos e as institui¢des cldssicas do sistema representativo de governo, na forma do Poder
Executivo e do Poder Legislativo — tém desempenhado importante papel nas respostas a crise
de representacdo das instituigdes politicas, respostas que podem ser decisivas no grau de

representatividade e na legitimidade do proprio governo local.

A estrutura e o funcionamento dos Conselhos Municipais reforcam essa afirmagdo. Os
Conselhos foram amplamente difundidos a partir da Constitui¢do Brasileira de 1988, e
constituem canais de participagdo e representagao das organizagdes sociais na gestdo de
politicas publicas especificas. Obrigatérios por lei federal em diversos setores (salde,
educacdo, crianca e adolescente, assisténcia social e trabalho), os Conselhos Municipais se
diferenciam de acordo com o municipio: (i) pelo poder de decisdo, deliberativo ou consultivo;
(i1) pelos critérios de representagdo dos diferentes segmentos sociais, amplos ou restritos; €
(ii1) pela dindmica e pelas condigdes de seu funcionamento, isto €, os instrumentos e a
estrutura a sua disposicdo. Nesse sentido, entendemos que os Conselhos Municipais sdo a
maior expressao da instituicdo, pelo menos no plano legal, de novos canais de interagdo entre

governo e sociedade no ambito local.

Para refletir:

1. Na sua opinido, qual a relagdo entre democracia e cidadania?



2. Como as desigualdades podem interferir na efetividade da democracia?

3. Como o governo local pode interferir na dindmica democratica?
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