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1. APRESENTACAO

ue fatores contribuem para a participacao cidada efetiva na governanga local?

Esta é uma das questdes centrais que fundamentam o trabalho do LogoLink: a

Iniciativa de Aprendizagem em Participagdo Cidada e Governanga Local . A

experiéncia dos parceiros do LogoLink e de outros atores dedicados na promogao
da participagdo cidada sugere que as leis e politicas locais e nacionais que regem a participa-
¢do cidada sao condigdes importantes para a capacitacdo que a participacao deve perseguir.
Embora isto seja amplamente reconhecido, até o0 momento pouca pesquisa sistematica tem
sido feita sobre os marcos legais e politicas existentes, sobre sua natureza e escopo.

As duas ultimas décadas apresentaram intameras leis e construgdes de politicas que forne-
cem novas oportunidades para a participacao cidada. Muito disto tomou a forma de
processos de construcdo de constituigdo e de descentralizacao, geralmente contra um pano
de fundo de transi¢ao de regimes de governanga autoritdria para democrética. H4 tendénci-
as comuns que podem ser observadas nestes processos em diferentes partes do mundo, mas
alguns paises foram mais adiante do que outros em termos de promogao da participagao.
H4 um consenso entre observadores informados de que discursos sobre descentralizacao e
participacao cidada foram moldados diferentemente em diversos paises e regioes,
possuindo diferencas concomitantes em prética e impacto.

A falta de pesquisa sistematica sobre marcos legais, os contextos nos quais eles surgiram e as
diferentes formas nas quais sdo aplicados, constituem a anélise racional por detras do proje-
to de pesquisa ‘Marcos para Participagdo Cidada na Governanga Local’, cujos achados estado
sintetizados neste relatorio.

1.1 Historico e escopo do projeto

O LogoLink é uma iniciativa de aprendizagem global, que visa ao fortalecimento da partici-
pacdo cidada na governanga local. Fundado pelo Programa de Sociedade Civil e Governanga
da Fundacao Ford e coordenado pelo Instituto de Estudos de Desenvolvimento (IDS) da
University of Sussex, em conjunto com quatro parceiros regionais no Leste da Africa, Amé-
rica Latina, Sul e Sudeste Asiaticos 2, consiste em uma rede de parceiros posicionados de
forma variada em governos e sociedades civis locais nessas quatro regides do mundo. O
LogoLink oferece espacos e estimulo para a aprendizagem e a acdo através da troca , refle-
xao e pesquisa. Com isso, ele procura atender as demandas articuladas por individuos e
organizagdes que estejam tentando promover e aprofundar a prética participativa nas
interfaces entre governos e cidadaos locais.

! Para informagdes sobre o LogoLink, consulte o seu website no enderego http://www.ids.ac.uk/logolink/
2 Centro para Pesquisa Bédsica (CBR) em Uganda, Instituto de Estudos, Formagio e Assessoria e Politicas Sociais (POLIS) no
Brasil, Sociedade para Pesquisa Participativa na Asia (PRIA) na India, e Instituto de Democracia Popular (IPD) nas Filipinas.
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HISTORIA  Tyuni

Figura 1.1

O LogoLink conceitualiza e explica seus objetivos e areas de trabalho em termos de imagem
por meio da Figura 1.1, que oferece uma representacao visual das conexdes entre os atores
da sociedade civil e o governo, na esfera da governanca local.

A preocupacao do LogoLink reside na interseccao entre a sociedade civil e os circulos do
governo, que representam a interacdo entre os atores da sociedade civil e o governo, na
governanca local. O desafio do LogoLink é mostrar como a intensidade ou a efetividade da
interagcdo pode ser melhorada, e/ou como a extensao pode ser ampliada. Pode-se pensar
tanto numa abordagem de trazer mais representacdo da sociedade civil para dentro do go-
verno, como de trazer mais atores do governo para perto da sociedade civil. Em qualquer
pais ou regido, o contexto ao redor destes dois grupos de atores - historico, politico, econd-
mico, socio-cultural e em termos de atores sociais - € um determinante crucial de como eles
interagem atualmente e das potencialidades para aumentar sua interacdo. Além do contex-
to ‘externo’, a interagado entre sociedade civil e governo também é moldada pela composigao
e natureza interna de cada grupo de atores.

Marcos legais e politicos para participagdo constituem um dos aspectos da interseccdo entre
sociedade civil e governo. Tornam possivel que esses atores interajam, regulam os termos de
suas obrigagdes e afetam a natureza de suas relagdes, por meio do aumento do escopo para
que um grupo possa entrar no &mbito do outro e, em alguns casos, lancar agdes conjuntas de
governanca onde os dois grupos possam agir juntos. Por este motivo, o LogoLink se interes-
sa em explorar os marcos.

O impulso para este projeto de pesquisa veio de duas fontes principais. Os parceiros do
LogoLink, em agéncias de financiamento e pesquisa, estando eles e seus beneficidrios em
condicdo de influenciar a formatacdo de marcos legais, procuraram material de referéncia
que reunisse marcos existentes e sintetizasse licdes que poderiam ser aprendidas a partir
deles. Um recurso similar foi requisitado pelos parceiros na sociedade civil em alguns pai-
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» Apresentacao

ses®, 0s quais, tendo pouca ou nenhuma experiéncia com a participacdo cidada legalmente
sancionada, deparam com novas oportunidades de participar com seus governos na elabo-
ragdo ou aperfeicoamento de leis e politicas.

Quadro 1.1: Metas do Projeto
|
Conduzir uma pesquisa ampla e comparativa de marcos legais e politicos para a

participacdo cidada na governanca local, presentes em paises ou estados de repu-
blicas federativas em quatro regies (Leste da Africa, América Latina, Sul da Asia,
Sudeste Asiatico);

Sintetizar o conhecimento existente sobre como esses marcos funcionam na
pratica; e

Tirar licbes sobre a efetividade de tipos particulares de marco legal e de politicas
para a promogao da participa¢do cidada, incluindo a importancia do contexto para
gue modelos funcionem ou limitando sua eficacia, e o escopo para transferir
modelos para diferentes contextos de paises ou regides.

Em um estagio posterior, decidiu-se encomendar uma pesquisa documental (desk research)
sobre uma sele¢do de paises do Norte, para fins de comparagao *.

Comecamos pelo reconhecimento de que, embora os marcos legais sejam fatores de
capacitacdo e valha a pena explora-los, sdo insuficientes para garantir que acontega a parti-
cipacado cidada efetiva. Em muitos casos, o que importa nao é tanto a introdugao de marcos
legais e politicos propriamente ditos, mas quao fértil é o solo institucional e organizacional
sobre o qual eles recaem. Como os marcos realmente funcionam, na pratica, a partir dos
pontos de vista dos atores do governo e da sociedade civil que os utilizam para participarem
juntos nos processos de governanca local, esta é uma questdo tao vital quanto o que eles
contém no sentido de provisao explicita e permissao implicita para participacao.

Calcular e avaliar a aplicagdo de marcos na pratica estaria além do escopo deste projeto
documental. Entretanto, foram feitos esforgos no planejamento do projeto para torna-lo “fun-
damentado” e com informacdes através da pratica, apesar de nao incluir nenhum trabalho
empirico ou de campo detalhado. Muito desta fundamentacdo veio do conhecimento indi-
vidual e coletivo dos participantes-chave da pesquisa: os pesquisadores de organizacoes
parceiras do LogoLink, cujas préprias posi¢des como ativistas da sociedade civil e pesquisa-
dores aplicados os expuseram tanto (ou mais) a realidade quanto a lei.

3 Notadamente na Indonésia, durante a transi¢ao para um modelo de governanga democrdtica.

4 A pesquisa encomendada sobre o Norte ndo seguiu o mesmo processo do trabalho realizado nas quatro regides do Sul, j& que o LogoLink nao
possui parceiros regionais no Norte. O estudo do Norte foi essencialmente uma andlise documental, conduzido no IDS simultaneamente com os
estudos e workshops regionais no Sul, e foi reunido com o trabalho conduzido nas quatro regides do Sul na write-shop do IDS, em agosto de 2002.
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O conceito do projeto foi desenvolvido em discussdes com parceiros regionais do LogoLink,
no final de 2001 e inicio de 2002. Os principais pesquisadores regionais, atuando em organi-
zagdes regionais parceiras do LogoLink, contrataram e supervisionaram pesquisadores lo-
cais para conduzirem estudos de paises selecionados em suas regides, ou, no caso de repu-
blicas federativas, de estados selecionados dentro da federacdo. Foram estudados 18 casos,
selecionados de acordo com o espectro de critérios, incluindo a existéncia de material de
casos interessantes, diversidade de contexto e grau de progresso até o momento. Os casos

estdo listados no Quadro 1.2 abaixo

Quadro 1.2: Casos Abrangidos

Sudeste Asiatico
B Filipinas

B Indonésia

B Tailandia

América Latina

Brasil

Bolivia

Chile

México DF (Distrito Federal — Cidade do México)
México (Estado de Oaxaca)

Uruguai

Leste da Africa
m Uganda

® Quénia

® Tanzania

Sul da Asia
m india (Norte — Uttar Pradesh)

m india (Central - Madhya Pradesh)
m india (Sul - Andhra Pradesh)

m Nepal

m Bangladesh

Selecao de paises do Norte
m Reino Unido

EUA

Suica

Finlandia

Nova Zelandia

Foi desenvolvida uma pesquisa de estudos de caso entre margo e julho de 2002, guiada

pelas perguntas listadas no Quadro 1.3.

12
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Quadro 1.3: Questoes-chave tratadas em discussoes e relatérios
de workshops regionais

Que padrdes existem na regido em termos de marcos legais e politicos?

Como os paises se comparam em termos dos préprios marcos, dos grupos cidadaos
que os adotam e utilizam, como sdo implementados e as estruturas de apoio que
estdo disponiveis para sua efetiva implementacdo?

m De acordo com pesquisas existentes e entrevistas com informantes-chave, como os
atores governamentais e ndo-governamentais no nivel local de governanca vivem a
experiéncia desses marcos?

m Até que ponto eles podem ser considerados marcos que possibilitam a participacdo
cidada? Ha formas de participacdo que surgiram como resposta direta para eles? Ha
formas que surgiram, ndo por causa deles, mas apesar deles?

Em junho e julho de 2002, cada organizagao parceira regional realizou um workshop regional,
onde os achados dos casos foram compartilhados e discutidos. Essas discussdes chamaram
a atengdo para um conjunto de outras questdes e os principais pesquisadores regionais, pos-
teriormente, elaboraram relatorios regionais nos quais se concentraram nesses assuntos, a
partir de uma perspectiva nacional ou regional.

Em agosto de 2002, os principais pesquisadores regionais, o pesquisador que estava traba-
lhando com o Norte e a equipe do IDS se reuniram no IDS para um trabalho de write-shop.
Foram compartilhados e discutidos relatdrios regionais e os pesquisadores buscaram iden-
tificar coletivamente padroes e licdes, com a assisténcia de especialistas regionais seleciona-
dos, os quais fizeram comentdrios sobre os resultados parciais. Considerou-se um grande
numero de maneiras de analisar e sistematizar o total de informacdes reunidas. Por si s6,
esta foi uma parte importante do processo de aprendizagem sobre o real significado dos
marcos legais, que salientou as dificuldades e perigos de forcar a analise e a sintese dos
achados, sem a devida consideracao dos contextos nacional e regional. Isto levou a revisao
dos relatérios, de acordo com um modelo simples e comum de anélise, que procurou facili-
tar a sintese de achados-chave, sem suprimir importante variacdo regional e nacional. Ao
final da write-shop, aconteceu um semindrio, no qual os principais pesquisadores regionais
fizeram apresentagdes aos académicos e profissionais da sociedade civil. Ocorreram discus-
soes muito amplas acerca do escopo e dos limites dos marcos, como capacitadores de condi-
¢Oes para a participagao cidada.

Os resultados parciais disponiveis ao final da write-shop formaram um conjunto de 15 relato-
rios de estudos de caso (todos os listados no Quadro 1.2 menos, aqueles no Norte, que nao
foram escritos como estudos de caso detalhados e individuais), cinco relatérios regionais
(Leste da Africa, América Latina, Sudeste Asiatico, Sul da Asia e o Norte) e um relatério sub-
regional (México, que apresenta, sob uma perspectiva comparativa, os dois estudos de caso
mexicanos do Distrito Federal e de Oaxaca). Nem todos os relatérios de estudos de caso e de
pais seguem o mesmo formato; os relatérios regionais seguem uma estrutura um pouco
mais homogénea, originada do trabalho sintético preliminar, conduzido no decorrer da
“write-shop”, que pretendia facilitar a comparagdo entre as regides.

O presente documento sintetiza a aprendizagem coletiva gerada através do projeto. Nao
considerando os achados sintetizados de forma muito resumida na Secao 2, o que conside-

13



Marcos Legais para a Participagao Cidada: Relatério Sintese

ramos necessario como material histérico e de referéncia de facil acesso para os leitores, ele
fornece detalhes sobre paises ou regides individualmente, somente a medida que for neces-
sdrio para elucidar —como apoio para ou em contraste com —achados gerais de interesse,
que surgem de todas ou de algumas regides. Tais achados sdo o principal foco desse relato-
rio sintese. A sintese, portanto, ndo ¢ um resumo de todos os achados: aqueles que estejam
interessados em achados detalhados devem consultar o estudo de caso e os relatérios regio-
nais °. Nosso objetivo aqui é levar nossa andlise um passo adiante e apresentar o que nds
consideramos achados confidveis do estudo global sobre o significado, nos niveis
supranacional e supra-regional, dos marcos legais e politicos para a participagdo cidada na
governanca local.

Esperamos que os resultados do projeto sejam tteis para uma gama de atores posicionados
de modo diversificado, que tenham interesse na governanca local: ativistas que buscam
explorar os espacos abertos, explicita ou implicitamente, pelos marcos legais; académicos
que estudam a importancia e a utilidade de leis e de politicas neste campo; e agéncias
financiadoras que procuram apoiar o engajamento entre a sociedade civil e executivos do
governo local, uns com os outros. Para eles, nés oferecemos este compéndio de marcos e
os melhores esforcos para extrair ligdes de nosso trabalho, que fornecerdo pontos de refe-
réncia em seu trabalho.

A Secdo 2 fornece, na maior parte em forma de
tabelas e com agrupamento por regido, um resu-
mo da informacdo bésica dos estudos de caso e ~
de pais sobre os principais assuntos e areas que
surgiram como categorias para analise de infor-
macoes. A Secado 3 sintetiza e discute nossos acha-

Esperamos que os resultados do
projeto sejam iiteis para uma gama
de atores posicionados de modo

dos; com isso, expande a discussao inicial sobre
conceitos-chave e defini¢des e situa os achados em
uma discussdo sobre a importancia do contexto
para modelar marcos legais e determinar seu sig-
nificado. A Secdo 4 identifica ligoes e conclusdes
das duas se¢des anteriores, com um enfoque es-
pecial no que parece se constituir em fatores res-
tritivos e capacitadores para a participagao cida-
da na governanga local. D4 uma indicacédo das di-
versas areas e aspectos desse campo, que, na base
de nosso trabalho, sentimos que se beneficiaria
com mais pesquisa ou acdo.Os Anexos fornecem
referéncias e fontes para os textos daquelas leis e
politicas que os pesquisadores puderam reunir e
indicam para o leitor a diregdo de outros contatos
e fontes de utilidade.

diversificado, que tenham interesse
na governanga local: ativistas que
buscam explorar os espagos abertos,
explicita ou implicitamente, pelos
marcos legais; académicos que
estudam a importincia e a utilidade
de leis e de politicas neste campo; e
agéncias financiadoras que procu-
ram apoiar o engajamento entre a
sociedade civil e executivos do
governo local, uns com os outros

~—

O restante dessa secdo estabelece defini¢des e conceitos-chave e discute como eles serdo
usados neste relatério. N6s discutimos varias formas de democracia e participacao e expo-
mos nossa compreensao sobre descentralizagdo como o contexto no qual a reforma demo-
cratica esta ocorrendo na maioria dos paises estudados.

> Uma lista completa deles, e como acessi-los, é fornecida no Anexo 2. Muitos estdo (ou estario brevemente) disponiveis no principal idioma da
respectiva regido, bem como em inglés.
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1.2 Conceitos-chave, defini¢oes e utilizacao

Um dos objetivos desta pesquisa foi capturar e es- ~
clarecer a gama de conceitos e termos que se rela-
cionam com modelos de governanga e participa-
cdo cidada, e os significados que estdo ligados a
eles. Estabelecemos aqui defini¢cdes-padrao dos
termos e conceitos-chave selecionados a partir de a0 conjunto dos cidadios locais,
literatura sobre ciéncia politica, governanca e poli- que desfrutam de plenos direitos
tica publica. Existem muitos debates politicos te6- politicos e liberdade’.
ricos sobre o significado e natureza da democra-
cia®, que ndo queremos abordar no momento, mas
sim, discutir em detalhes as formas variantes den-
tro das diversas noc¢oes de democracia recebidas,
que sejam importantes para essa pesquisa.

... governanga local democrdtica é
‘autoridade significativa delegada ds
unidades locais de governanca que sdo
acessiveis e responsdveis com relacido

Uma vez que nosso principal interesse estd no nivel local, vamos iniciar por aqui. A maioria
das oportunidades para a participacao cidada na governancga local surge em contextos de
descentralizacdo democratica. Descentralizagao foi definida por Conyers (1990, citagdo em
Nierras et al. 2002:15) como ‘a transferéncia de poder e/ou autoridade para planejar, tomar
decisdes e/ ou administrar fun¢des publicas de um nivel mais alto de governo para um mais
inferior’. Quando as autoridades locais em questdo sdo democraticamente eleitas e total ou
amplamente independentes de governo central, pode ser feita referéncia a descentralizacao
democratica (Manor 1997, citacdo em Nierras et al. 2002: 15). Sobre descentralizacdo, entre-
tanto, ha distingdes importantes a serem feitas entre uma variedade de formas, cujas princi-
pais sdo o federalismo, a desconcentracdo, a delegacao e a efetiva descentralizacao (Nierras
etal.,2002). Cada uma das formas de descentralizacdo pode gerar um grau e tipo de partici-
pagdo cidada.

Nas palavras de outro comentarista (Blair, 2000: 21), a governanca local democratica é ‘au-
toridade significativa delegada as unidades locais de governanca que sdo acessiveis e res-
ponsaveis com relacdo ao conjunto dos cidadaos locais, que desfrutam de plenos direitos
politicos e liberdade’. Isso incorpora a aspira¢do de tornar o governo nos niveis locais mais
capaz de responder aos cidadaos e mais eficiente na oferta de servicos através da construcao
de participagao e de responsabilidade. A participacao ‘promete aumentar as contribuicdes
populares no que o governo local faz’, e a responsabilidade final ‘aumenta o controle popu-
lar sobre o que o governo local fez ou deixou de fazer” (ibid: 22).

A maior parte das defini¢des de democracia é inequivoca em afirmar ‘o povo’ como a loca-
lizagdo exata do poder em um sistema democratico e onde é possivel para os cidaddos exer-
cerem este poder, tanto por meios diretos ou indiretos. A partir disto, surge uma gama de
adjetivos qualificadores. Democracia direta é ‘um contexto no qual os cidaddos tém o direi-
to e a oportunidade [...] de estarem diretamente envolvidos na formulacdo e aprovacao das

¢ A definigdo de democracia a seguir ¢ tio boa quanto qualquer outra para nossos propdsitos, mas nés a usamos com a consciéncia de que hd
muitas, com diferengas sutis, porém importantes: ‘[a] forma de governo na qual o poder supremo estd com o povo e ¢é exercido diretamente ou
através de representantes eleitos. A palavra vem do equivalente em grego para “governo do povo”. Embora a democracia se apresente de diversas
formas, atualmente o conceito geralmente implica governo da maioria, direitos de minorias e individuos, igualdade perante a lei e direitos civis e
liberdades” (Rohmann, 1999, citagio em VeneKlasen com Miller, 2002: 29).
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leis e/ou na constituicdo de seus paises’ (Gross e Kaufmann, 2002: 1). Isto pressupde ‘o
envolvimento direto de cidaddos na tomada de decisao no nivel local’ com ‘o conjunto dos
cidadados [tomando] decisdes legislativas, ao invés de delegar o poder para representantes
eleitos” (Bucek e Smith, 2000: 5). Em termos da relacao entre cidadaos e o estado, democra-
cia direta significa que ‘grupos tradicionalmente excluidos podem ganhar acesso ao estado,
tomando decisdes que afetam suas vidas, o que normalmente seria feito por seus represen-
tantes. Isto, portanto, aumenta o controle que os cidaddos tém sobre o governo” (Abers, 2000:
5; énfase no original).

Assim, democracia direta é freqiientemente considerada a forma mais pura de democracia
(Rohmann, 1999, citacdo em VeneKlasen com Miller, 2002: 29). Isto esta em contraste com
democracia representativa, a qual, ‘como principal competidora e detentora de direitos
formais pela tomada de decisdo, estd muito bem estabelecida e sua posicdo [...] muito sélida
e respeitada no nivel local” (Bucek e Smith, 2000: 5), assim como no ambito nacional. Ela é
definida como:

a forma de governo na qual a legisla¢do é decretada por representantes que sdo eleitos
pelo conjunto de cidaddos. Em contraste com a democracia direta, a maioria delega
poder para uma minoria indicada para agir em seu interesse. A minoria recebe o manda-
to para fazer isso tanto em resposta aos desejos expressos da maioria ou de acordo com
o proprio julgamento dos representantes. (Rohmann, 1999, citacdo em VeneKlasen com
Miller, 2002: 29)

Para Weber, democracia era ‘em primeiro lugar um meio para produzir uma lideranga poli-
tica efetiva [ou seja, representantes] em condi¢des de uma sociedade burocratica moderna e,
a parte de suas habilidades para demitir ineficientes do cargo, os eleitores tém pouca ou
nenhum influéncia sobre a tomada de decisao’ (Abrahamsen, 2000: 69). Schumpeter levou
essa argumentacao adiante, afirmando que a democracia

ndo significa e ndo pode significar que o povo realmente governe em qualquer sentido
6bvio dos termos “povo” e “governar”. Democracia significa apenas que o povo tem a
oportunidade de aceitar ou rejeitar o homem [sic] que vai governa-lo [...]. Um aspecto
disso pode ser expresso através da afirmac¢do de que a democracia é o governo do politi-
co. (1975, citacdo em Abrahamsen 2000: 69)

A democracia representativa é, assim, um modo indireto de os cidaddos exercerem poder e
sua satisfacdo com ela dependeré da efetividade, probidade e grau de responsabilidade fi-
nal dos representantes escolhidos. A confianca na selecdo de representantes através de elei-
¢do majoritaria significa que, mesmo com niveis baixos de envolvimento dos cidadaos na
Unica atividade aberta para eles, o processo eleitoral, este modelo satisfaz o seu —um tanto
restrito — proposito.

O caso para democracia representativa reside em

~ grande parte no pragmatismo e eficiéncia burocra-

A democracia representativa é, tica: ela tem uma vantagem sobre outras formas
assim, um modo indireto de os de democracia, com relagdo a conciliacdo de dife-
cidaddos exercerem poder, e sua rencas entre interesses e preferéncias dos cidadaos
satisfacio com ela dependerd da (Bucek e Smith, 2000: 4). Oferece aos cidaddaos me-
efetividade, probidade e grau de nos controle do que outras formas, mas Weber,

responsabilidade final dos repre-

, Schumpeter e outros tedricos da democracia (revi-
sentantes escolhidos.

sado por Abrahamsen, 2000: 67-73) tendem a des-
~ cartar a desejabilidade ou funcionalidade de qual
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quer envolvimento maior do cidadao do que votar em representantes. Esta forma, apesar de
ser “uma democracia processualmente perfeita pode permanecer uma oligarquia: o governo
dos ricos sobre os pobres’ (Przeworski, 1991: 34, citagdo em Abrahamsen, 2000: 75).

Atualmente, aquela democracia direta, e especialmente algumas formas dela, estao ganhan-
do adeptos, pelo tratamento diferenciado aos cidadaos e seus papéis. A democracia direta
como um todo oferece aos cidaddos um controle maior do que a democracia representativa,
mas certas formas dela também oferecem a eles outras vantagens. A democracia participativa
descreve um modo de passar para a democracia direta, ao invés de uma terceira variante de
democracia a ser adicionada as duas acima. Cada forma -direta e participativa- implica par-
ticipagdo. Bucek e Smith (2000: 4) reconhecem que a distin¢do entre elas ‘é uma distingdo
sobreposta continuamente em transicdo em pratica societaria. Ambas as democracias direta
e participativa se preocupam com o envolvimento dos cidaddos ndo eleitos na tomada de
decisdo, ou com sua participagdo nos processos de tomada de decisdo fora das principais
instituicdes governamentais locais eleitas’.

A democracia participativa pode ser diferenciada da democracia direta em termos de resul-
tados e também em termos de seus respectivos papéis na tomada de decisdo. Democracia
participativa denota contextos de democracia direta, onde mecanismos para participacao
politica sao usados para fornecer ‘possibilidades reais para o enriquecimento da vida politi-
ca e administrativa do local, bem como para melhorar a capacidade de resposta dos servicos
publicos as necessidades dos cidad&dos’ (ibid: 15). Eles sdao contrastantes com os contextos de
democracia direta, nos quais ‘a participagdo em assuntos locais [é] simbdlica, envolvendo
um pouco mais do que a consulta da opinido publica, de forma a produzir resultados que
podem ser facilmente ignorados por aqueles em posicdes formais de autoridade local” (ibid:
14-15). Como outra diferenca, a aplicagdo de formas tradicionais de democracia direta cul-
mina na tomada de decisdes formais, isentando instituicdes representativas da responsabili-
dade por aquelas decisdes. As formas de democracia participativa envolvem cidadaos na
tomada de decisdo e deliberacdo, e embora elas geralmente ndo levem a decisdes finais for-
mais, sao melhores do que formas representativas de democracia para revelar as preferénci-
as do povo. Nenhuma das abordagens, porém, é desejavel em sua forma pura, sem elemen-
tos da outra: ‘Sem pressao publica sustentdvel [como na democracia participativa], os go-
vernos dificilmente cumprem as promessas que fazem no dia das elei¢des. Mas, sem elei-
coes, é dificil conciliar os diferentes interesses e agendas que existem na sociedade civil
(Edwards, 2002: 3).

Outro conjunto de argumentos para democracia participativa, que tem uma repercussao
especial em paises do Sul, onde sistemas democraticos formalmente ‘representativos’ tém
co-existido com extrema desigualdade e privagdo, baseia-se na acusagdo de que, em socie-
dades desiguais, sistemas representativos inevitavelmente reproduzirdo desigualdades so-
ciais, econdmicas e politicas em termos de quem pode se unir com e influenciar a tomada de
decisdo. Tem-se argumentado que o problema com a democracia representativa ndo é tanto
restringir o envolvimento cidaddo ao voto, mas que

as oportunidades que cria-se para um envolvimento e influéncia mais amplos sobre a
tomada de decisdo dependem de uma variedade de recursos, em especial tempo, dinhei-
ro e educacdo que sao distribuidos desigualmente entre diferentes setores da popula-
¢do. Neste sentido, as liberdades de expressdo e associacdo podem expandir a atividade
politica para além do voto, mas ao mesmo tempo essas praticas também sdo os meios
através do quais as desigualdades da sociedade civil sdo transmitidas ao governo politi-
co. (Beetham, 1992, citagdo em Abrahamsen 2000:75)

17



Marcos Legais para a Participagao Cidada: Relatério Sintese

A democracia participativa, assim como rompe este molde, pode oferecer escopo para
fundamentalmente tratar essas desigualdades através do proprio processo participativo e
deliberativo. Cornwall e Gaventa (2001: 32) centram suas defini¢des de democracia
participativa nos pobres, exercendo a voz “através de novas formas de inclusao, consulta
e/ou mobilizagao concebidas para informar e influenciar maiores instituigdes e politicas’.
Fung e Wright (2001: 6-7) sdo a favor da democracia participativa delegada: a
‘reestruturacdo de instituicdes democraticas de forma a incorporar inovagdes que trazem
a tona a energia e a influéncia de pessoas comuns, geralmente retiradas de camadas mais
inferiores da sociedade, para a solugdo dos problemas que as incomodam’.

Enredado nessas defini¢des acima esté o conceito de ‘deliberagdo’ como um mecanismo que
enriquece a democracia participativa. A promogao da deliberagdo surge de preocupagdes
com os direitos dos cidaddos em participar e com o que a democracia pode fazer pelo povo,
bem como o que o povo pode fazer pela democracia: democracia deliberativa enfatiza “tra-
zer a tona ampla participagao publica em um processo que fornece aos cidadaos uma opor-
tunidade para considerar os assuntos, ponderar alternativas e expressar um julgamento so-
bre que politica ou candidato é preferido. [...] Isto é diferente dos modos comuns, fracos, de
envolvimento publico pela liberalidade e qualidade de participagao” (Weeks, 2000: 360).
Recordando o critério de Bucek e Smith, que distingue democracia participativa de demo-
cracia direta, Weeks captura como ‘deliberagao’ aquela qualidade de participacao diferente,
nao simbolica. Fung e Wright (2001: 6-7) definem deliberacao como a instituicao da ‘tomada
de decisdo baseada narazado’. As afirmagdes de Abers (2000: 5-6) de que “féruns participativos
fornecem um ambiente no qual o povo pode ganhar habilidades, conhecimento e capacida-
de organizacional que o ajudam a controlar o estado mais eficientemente e a responder ele
proprio aos problemas sem a interferéncia do estado’, e que a participagdao pode promover
‘consciéncia social e comunidade politica’, também entram em ressondncia com essas no-
¢Oes de deliberacao.

Definir democracia deliberativa realca mais uma forma possivel de engajamento entre go-
verno local e cidaddos, mas uma forma que se refere mais a como as coisas fazem as coisas
acontecerem do que decide o que deve ser feito. A essa categoria um tanto solta, cuja carac-
teristica-chave de definigdo é que ela é participativa mas ndo centrada na tomada de deci-
sao, referimo-nos, ao longo do relatério, como a¢ao conjunta. Ela atinge atividades como co-
gerenciamento de programas com financiamento do poder publico, certas formas de
envolvimento cidadao nos processos de planejamento local e co-facilitagdo pelos cidadaos,
com governo de avaliagdo ou consulta participativa.

Embora democracia participativa, delegada e deliberativa sejam sempre termos correntes em
ciéncias politicas e debates de governanca, até o0 momento ndo passam de aspira¢des. Ne-
nhum pais pode reivindicar ter instalado uma democracia totalmente participativa. A maioria
estd comecando a partir de um sistema democrético representativo, no qual introduz modifi-
cacdes que o tornam mais participativo, sem descartar todos os seus principios basicos. Além
disto, em diversos paises, diferentes conjuntos de atores estdo comprometidos, em diferentes
graus, com a modificacdo do sistema representativo, tornando a propria aspiracao a democra-
cia participativa contestavel, e a busca disto um processo politico por si préprio.

Ap6s discutir todos os principais termos que foram usados em nossa pesquisa para descre-
ver diferentes variantes de democracia, voltamo-nos agora para uma lista mais desigual de
conceitos que sdo, todavia, importantes pontos de referéncia para o restante deste relatério.
Sao eles “participacao’, ‘participacao politica’, ‘responsabilidade final” e “marco legal’.

Participagao é atualmente um termo altamente contestado em discursos desenvolvimentistas,
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em muitos aspectos (veja, por exemplo, Cooke & Kothari, 2001; Cornwall, 2001). Cada vez
mais estd sendo reconhecido que o termo abrange uma ampla variedade de abordagens,
desde ferramentas metodolégicas até filosofias politicas (Cornwall 2001; Gaventa, 2001;
Gaventa e Valderrama, 1999); é utilizado para se referir a uma variedade de escalas de
interagdo social e politica, desde micro até macro; e foi invocado para dar apoio a posicoes
politicas e éticas diversas. Aqui, é suficiente notar que a observagao critica da pratica, junto
com avangos conceituais, refinou a compreensao das diferentes ‘intensidades” ou ‘niveis’ de
participagdo propiciados aos participantes em uma determinada instancia. Varias ‘escadas
de participagdo’ foram vislumbradas, geralmente para descrever —antes que prescrever —a
abrangeéncia dos tipos de engajamento que o termo pode denotar (Arnstein, 1971; Centro
para Desenvolvimento Rural e Treinamento, 1998; Pretty, 1995).

No contexto especifico da participacdo cidada em processos de construgao de politicas ou
de tomada de decisao politica, a escada basica pode ser elaborada para indicar que formas
podem assumir, naquele contexto particular, a troca de informagdes, consulta, tomada de
decisdo conjunta, iniciagdo e controle pelas partes interessadas (veja, por exemplo, McGee
com Norton, 2000).

Uma escada padrao regular de participacao
distingue as seguintes intensidades ou niveis:

Iniciacao e controle pelas partes interessadas
Tomada de decisao conjunta
Consulta

Troca de informacgoes

Aumento da intensidade
da participacao
Adaptado de Arnstein (1971),
Centro para Desenvolvimento e
Treinamento Rural (1998), Narayan Figura 1.2
(1995), ODA (1995), Pretty(1995).

Para nossos prop06sitos, é suficiente observar dois pontos. Em primeiro lugar, o que se refere a
“participacdo’ algumas vezes consiste em nada mais do que no fornecimento de informacoes
de um ator para outros, com os tltimos sendo referidos como “participantes’, e, freqiientemente,
consiste em um ator consultando outros sobre seus pontos de vista, sem nenhuma obrigagao
de incorporar os pontos de vista expressos. Em segundo lugar, a forca das relacdes entre
“participantes’ou partes interessadas e o potencial politicamente transformativo de sua interagao
diferem consideravelmente entre um nivel de intensidade e outro.

O uso crescente de “participacdo’ e ‘participativo’ na descricdo de modelos de democracia

pede um exame minucioso do termo mais antigo “participacdo politica” e como isto difere
destes usos e pontos de vista mais novos. Participacdo politica, segundo Gaventa e
Valderrama (1999), envolve interagdes de individuos ou grupos organizados com o estado.
O termo em si e a variedade de abordagens usadas para promover participacdo politica
geralmente se referem a participacdo indireta, ao invés de participacdo direta, sendo ela
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orientada a influenciar e deter a responsabilidade final de representantes no governo, ao
invés de participarem ativa e diretamente no préprio processo de governanga. Por outro
lado, o argumento avangou com o Partido dos Trabalhadores no Brasil (citagdo de Alvarez,
1993: 206) de que “participagdo é uma atividade politica [...] e [...] deveria envolver, portan-
to, o poder de decidir sobre politica e de controlar sua execucdo’, o que implica que é tempo
de recompor e ajustar o significado de “participacdo politica” para considerar a recente infu-
sdo de termos participativos e abordagens de modelos de democracia direta.

A discussdo acima, sobre democracia representati-

va, deixa claro que uma maneira por meio da qual ~

mais formas de democracia participativa podem Responsabilidade final...é ‘os
complementar e intensificar formas representati- meios através dos quais os indivi-
vas-padrao é pelo aumento da responsabilidade duos e as organizacoes
final de representantes eleitos em seus eleitora- reportam-se a uma autoridade (ou

autoridades) reconhecidas e ficam

dos. Na verdade, nos diversos paises estudados S T J
responsdveis por suas agoes’

nesta pesquisa, mecanismos de responsabilidade
final, introduzidos através da lei, estdo servindo
como veiculos importantes para intensificar a de- ~

mocracia representativa, como mostra a Segdo 2.5.

Responsabilidade final, em um sentido técnico e institucional, é ‘o meio através do qual
individuos e organizacdes se reportam a uma autoridade reconhecida (ou autoridades) e
sdo responsabilizados por suas agdes” (Edwards e Hulme, 1995: 8). Uma definicao mais po-
litica disto é que os ‘funciondrios do governo [os quais, por um lado, podem ser politicos ou,
por outro, burocratas] devem explicar - ou seja “prestar contas de” suas agdes [...]; que os
funcionarios do governo devem “assumir a responsabilidade” de suas agdes [...]; que funci-
ondrios do governo que foram eleitos receberao a responsabilidade final pelos eleitores atra-
vés das eleigdes [...]" (Goetz & Jenkins 1999: 607). Em qualquer dos casos, isto implica tanto
uma medida de ‘respondibilidade (prestar contas das acdes realizadas) quanto de exeqiiibilidade
(punicado ou sangdes por desempenho fraco ou ilegal)’ (Goetz e Jenkins, 2001, citacdo em
Newell e Bellour, 2002: 1-2).

Uma revisdo recente de suas origens, contextos e implicagdes enfatiza a dimensao politica:

[A] capacidade de exigir e exercer a responsabilidade final implica em poder. O direito de
exigir e a capacidade e vontade de responder aos chamados para a responsabilidade
final pressupde relagdes de poder. Na verdade, a propria fun¢do da responsabilidade
final é garantir que aqueles que exercem o poder em nome de outros sejam capazes de
responder por sua conduta. [...] estas rela¢des de poder estdo continuamente mudando,
refletindo a base contestada de relacdes entre os atores do estado, da sociedade civil e
do mercado. (Newell e Bellour, 2002: 1)

Edwards (2002: 3) discute a responsabilidade final em relacdo a formas particulares de de-
mocracia: ‘Responsabilidade final para um eleitorado [...] é a “pedra fundamental” da de-
mocracia representativa, que requer procedimentos formais como elei¢des para garantir que
as decisdes sejam totalmente alcancadas’. Por outro lado, ‘expressar uma opinido é a pedra
fundamental da democracia participativa (costumavamos chamar de “liberdade de expres-
sdo”), e aqueles que se manifestam livremente ndo precisam ser formalmente representan-
tes de um eleitorado’.

Finalmente, antes de examinarmos melhor como essas formas e abordagens sdo manifesta-

das, intensificadas ou restringidas em marcos legais pelo mundo, vamos explicar o que en-
tendemos por marcos legais. Marcos legais sao leis e politicas em diversos niveis —federal,
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» Apresentacao

nacional e local — que funcionam interdependentemente e em conjunto podem ser conside-
radas como constituindo um “marco” geral dentro do qual ocorre a acdo do cidadado e do
governo. Nesta defini¢do, incluimos constitui¢des, que fornecem um pano de fundo geral-
mente mais estavel e imutdvel para leis e politicas normalmente mais provisoérias, e que
estabelecem os direitos, liberdades e autorizagdes dos cidadaos, incluindo qualquer uma
que se refira especificamente a atividade politica e participagdo. Também estéd incluida a
legislacdo de descentralizacdo, que modela o que ocorre no nivel local, incluindo a relacao
entre cidaddos e atores do governo local. Nossa definicao basica ndo exclui a possibilidade
de haver areas de legislacdo adicionais, além de constituicoes, leis e politicas que fazem
referéncia especifica a participacdo, que sdo potencialmente pertinentes a existéncia e
efetividade de providéncias para a participagdo. Retornaremos a este ponto na Segao 3.

Qual é a relagdo entre essas diferentes formas de democracia e a importancia dessas defini-
¢Oes para nossa pesquisa sobre marcos legais para a participacdo cidada? Em geral, ha uma
tendéncia nos circulos politicos, de governanga e de politica de expandir a participagao
cidada na governanca local (Bucek e Smith, 2000: 3). Essa tendéncia surge do fato de que ‘a
capacidade da democracia representativa de gerenciar as demandas politicas complexas de
sociedades pluralistas” estd cada vez mais sendo posta em davida (Edwards, 2002: 3). As-
sim, segue a busca entre reformadores politicos pela ‘melhor combinacdo de procedimentos
complementares da democracia representativa e participativa (incluindo democracia dire-
ta)” (Bucek e Smith, 2000; ver também Fung e Wright, 2001; Gaventa, 2001; Gross e Kaufmann,
2002). Na verdade, ‘tais inovagdes sdo extremamente necessarias para revitalizar a demo-
cracia local, ameagada de desencantamento com instituicdes representativas e uma perda
de responsabilidade final pelas fun¢des do governo que foram delegadas para agéncias
indicadas” (Bucek e Smith, 2000: 14).

Diferentes formas de democracia estdo associadas com diferentes conjuntos de atores.
Edwards (2002: 3) indica que, embora a democracia direta e participativa e a democracia
eleitoral (representativa) sejam necessarias, se a politica deve funcionar no interesse ptbli-
co, a democracia participativa é o “territério natural’ das organizacdes ndo governamentais
(ONGs), ao passo que a democracia representativa é o territério natural dos governos. Essas
identificagdes distintas, sem duvida, explicam, em parte, o carater gradual e hesitante do
progresso, no sentido de intensificar a democracia como um todo, ou, mais especificamente,
governanca local democrética, tornando-a mais participativa. Mas elas também revelam o
potencial para acelerar o processo, ao estimular uma interacdo mais préoxima entre os dois
conjuntos de atores.

Algumas das ‘inovagdes extremamente necessarias’ em democracia ja sao resguardadas pelos
marcos legais. Outras ainda ndo, sendo muito incipientes e/ou pioneiras e promovidas por
atores que atuam em setores distantes, removidos do processo legislativo e que tém pouca
interface com ele. Em qualquer um dos casos, uma revisdao dos marcos legais nos permite
identificar e comparar aqueles que ja sdo os temas da legislacdo ou politica, refletir sobre
aqueles que ndo o sado e, até certo ponto, avaliar a lacuna entre marcos relativamente pro-
gressistas e a pratica existente. Ao abordar o tépico a partir da premissa de que os marcos
legais, embora importantes, ndo sao suficientes para gerar uma significativa participacao
cidadd, aspiramos também a complementar a busca pela melhor combinacao de medidas de
democracia representativa e participativa, com algumas observagdes sobre o que mais po-
deria ser necessario, além dessas medidas, para melhorar a intensidade ou efetividade da
interacdo entre cidaddos e atores do governo no nivel local.
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2. REsumMo DE AcHADOS DOs EsTuDOS DE
CAso, DE PAisEs E DE REGIOES

sta segdo resume os achados relativos as questdes da nossa pesquisa descritiva, con-

forme apresentados no Quadro 2. Eles estdo organizados em subsecdes que abran-

gem contexto histérico e tipos de regime, direitos e marcos constitucionais, leis naci-
onais relativas a participacdo cidada, governanga local e medidas de accountability. Essas
tabelas de resumo fornecem respostas diretas as questdes descritivas que a pesquisa procu-
rou responder, e oferece aos leitores informacgdes de apoio aos debates que aconteceram no
grupo de pesquisa, que geraram a maior parte do material analitico e sintético da Secao 3.

Quadro 2: Questdes da Pesquisa Descritiva

B Quais sao os termos e conceitos-chave usados em documentos legais ou de politicas
relativos a participa¢do cidada em cada pais, e o que eles significam no contexto
daquele pais (por exemplo, ‘participacado’, ‘descentralizacdo’, ‘democratizacao’)?

B Que marcos legais e politicos existem nos niveis central e local de governo para
promover a participacado cidada na governanca local e quais sdo seus objetivos?

B Como estes marcos surgiram e evoluiram (contextos histérico, politico, econémico
e social)?

Existem casos onde ndo ha informagdes disponiveis, particular - embora ndo exclusivamen-
te- nos paises do Norte, devido a diferencas entre a pesquisa no Norte e os outros estudos. A
falta de informacgéao é indicada com =" .

2.1 Contexto historico e tipos de regime

Os casos cobertos na pesquisa sao todos ‘democracias’, ou estados em reptblicas democrati-
cas federais. Embora eles se tenham desenvolvido em circunstancias muito diversas, seguin-
do trajetérias histéricas diferentes, em algum ponto de sua histéria todos instituiram uma
forma de democracia representativa. Resumimos abaixo, brevemente, os padrdes regionais, a
histéria e a natureza do desenvolvimento democratico, em cada um dos casos.

América Latina

Uma histéria comum do colonialismo espanhol, que foi finalizado no século XIX, é compar-
tilhada pela Bolivia, Chile, México e Uruguai. O Brasil era colonia portuguesa até o inicio do
século XIX e sua populacao é relativamente mais misturada etnicamente, em decorréncia do
grande ntimero de grupos indigenas que sobreviveram ao periodo colonial e da importacao
substancial de escravos africanos pelos portugueses. A histdria politica pds-colonial, em to-
dos os cinco paises, inclui periodos de governo autoritario, de duracdes variadas no século
XX, e a evolugdo da democracia iniciando em algum ponto da segunda metade desse século.
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Essas transicoes foram marcadas pela interacdo de golpes militares, regimes autoritarios e
movimentos revoluciondrios (geralmente guerrilha). Na transicdo do autoritarismo para
estados democréticos de direito, a mobilizac¢do de diversos atores na sociedade civil foi uma
forca propulsora importante. Ela supriu a pressdo para a (re-) instalagdo das instituigdes
formais da democracia, a liberdade para eleger representantes politicos e, em alguns paises,
aintrodugdo de novos mecanismos de democracia direta. A tabela, a seguir, mostra a crono-
logia e a duracao dos regimes militares, além dos divisores de d4gua importantes na transi-
¢do para a democracia, incluindo o desenvolvimento da sociedade civil, os movimentos de
oposicdo e os papéis que eles desempenharam nesse processo.

Tabela 2.1.1: Contexto histérico e tipos de regime — América Latina

Bolivia

m Independéncia do governo colonial espanhol em 1825.

m  Regime militar: 1964-82.

m Pressdes crescentes vindas de comités civis, comités de saude publica e partidos
politicos.

m  ‘Acordo Politico’, em 1992, entre diversos grupos politicos, abriu caminho para
processo de reforma constitucional e eleitoral. Mobiliza¢do indigena em 1992 (Mar-
cha Indigena Pela Terra e Pela Dignidade), um lembrete vigoroso da diversidade e das
multiplas etnias da populacao boliviana, que ajudou a fornecer o estimulo para essas
reformas.

m  1993: Novo governo, com foco na modernizacdo do setor publico.

Brasil

m Independéncia do governo colonial portugués em 1822.

m  Regime militar: 1964-85.

m Surgimento de novos movimentos sociais ja nos anos 70, exercendo pressao crescente
contra o regime militar.

m Intensa mobilizacdo social e participacdo na elaboracdo de uma nova e democratica
constituicdo, em 1988. Processo de reforma constitucional incluiu o amplo uso do
mecanismo de ‘emendas populares’ por parte dos movimentos sociais, com o qual
foi permitido a sociedade civil propor emendas durante a elaboracdo do texto
constitucional.

México D.F.

m Independéncia do governo colonial espanhol em 1821.

m  1929-97: Governo pds-revolucionario, autoritario e de partido Unico do Partido
Revolucionério Institucional (PRI)

m  1997: Pela primeira vez, em mais de sete décadas, um candidato de oposicdo, do
Partido da Revolucdo Democratica (PRD), vence as elei¢cdes na capital (Distrito Fede-
ral), rompendo a hegemonia do PRI.

m O novo governo declara intencao de promover democracia e direitos do cidadao.

m  As eleicdes presidenciais de 2000 quebram a hegemonia do PRI, encerrando mais de

71 anos de regime autoritario civil.

Estado de Oaxaca, México

Independéncia do governo colonial espanhol em 1821.

A Revolta Zapatista em Chiapas (1994) colocou alta prioridade na agenda politica
nacional para a autonomia do povo indigena. Foram feitas tentativas para dominar a
revolta, com os Dialogos de San Andrés (1995-96), entre o Exército Zapatista de
Libertacdo Nacional (EZLN) e o governo federal mexicano.

Demandas crescentes do povo indigena em Oaxaca e penetracdo dos partidos de
oposicdo politica (ndo PRI) no Estado.

Disputas municipais e declaracdo de municipios autébnomos em Chiapas.
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Tabela 2.1.1 (Continuacao)

Uruguai

m Independéncia do governo colonial espanhol em 1828.
Regime militar: 1972-85.

m 1990: Coalizado de centro-esquerda vence as eleicdes para o Governo de Montevidéu.
Propde descentraliza¢cdo intramunicipal, com institucionalizacdo da participacao
cidada, como componente-chave para desenvolver a governanca democratica.

Sul da Asia

Todos os trés paises sio democracias com idades variadas (India, uma republica democrati-
ca federal desde 1947, Bangladesh desde 1971 e Nepal desde 1990), dentro dos quais as
instituicdes de democracia liberal co-existem com normas sociais tradicionais do sul da Asia,
em uma ‘relagdo inquietante, ambigua e contraditéria’ (Rai, 2002: 3). Os estados da India e
Bangladesh nasceram fora dos movimentos de independéncia e de secessdao; no caso da
India, a luta de Gandhi pela independéncia do governo colonial britanico, em 1947, e, no
caso de Bangladesh, Bengaleses Mugulmanos do Paquistao Oriental, que se separaram do
Paquistao Ocidental, em 1971. O Nepal se tornou uma nagao-estado em 1768, quando o Rei
Prithvi Narayan Shah reuniu, sob seu controle, diversos pequenos principados existentes,
numa monarquia centralizada. Os atuais regimes dos trés paises ficam entre democracias de
elite e democracias participativas, tendo diversas disposicdes constitucionais e legais para
democracia direta e mecanismos de responsabilidade final, que ainda sofrem, na prética,
restricdes a democracia, muitas das quais provenientes de normas sociais tradicionais nao
democraticas, que fundamentam os sistemas politicos.

Tabela 2.1.2: Contexto historico e tipos de regimes — Sul da Asia

India

m A Gra-Bretanha assumiu formalmente a administracdo da india como uma col6nia em
1858, apods séculos de dominacdo imperialista, pelos canais comerciais.

m O movimento de independéncia de Mahatma Gandhi promoveu a idéia da participa-
¢do popular na governanca; apés a independéncia, em 1947-50, esse principio foi
reconhecido pelo Governo Federal da india. Muitas inovacées em diversos estados.

m  Anos 80: fracassam tentativas para emenda a Constituicdo, em favor da participagao
popular.

m 1993: aprovacdo da Emenda Constitucional, estabelecendo a governanca local por
novos conselhos em nivel de aldeia (panchayati raj) e municipios. O impulso veio do
partido politico que esta no governo, que editou as Emendas 73 e 74, e ndo de
pressdo vinda de baixo.

m Pouca ou nenhuma influéncia de atores externos por tras dessas evolucdes
legislativas, embora influéncias de tendéncias politicas e econémicas mundiais ndo
possam ser descartadas.

Bangladesh

m Parte da india, até a independéncia; portanto, a mesma histéria do governo colonial
britanico de 1870, até a separacdo em 1947. Parte do Paquistdo, entre 1947 e 1971.
Ordem de Democracias Basicas, estabelecendo unidades basicas de governo local
eleito como um colégio eleitoral para aprovar o governo do General Ayub Khan,
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Tabela 2.1.2 (Continuacao)

aprovada em 1959. Apés tornar-se independente do Paquistdo (1971), iniciou-se um
sistema de governo local eleito, de trés niveis, mas ndo houve elei¢des. O governo
militar do Presidente Ershad (1982-90) aboliu os conselhos das aldeias, mas aumen-
tou consideravelmente os poderes dos governos locais, com o sistema de Upazilas. O
governo do Presidente Ershad teve fim com o restabelecimento da democracia, em
1991. O sistema de Upazilas foi abolido pelo Governo do Partido Nacional de
Bangladesh, mas nenhuma alternativa bem sucedida foi estabelecida até as eleicdes
da Liga Awami, em 1996, e as subsequientes Leis de Governo Local de 1997, 1998 e
2000, com o impulso vindo mais do governo do que de baixo.

m Mudancas rumo a descentralizacdo democratica que ocorreram no contexto nacional
de ajuste estrutural e recuo do estado, influenciadas por atores externos, especial-
mente agéncias credoras e doadoras.

Sudeste Asiatico

O estabelecimento de instituicdes de democracia e de pratica democrética varia muito de
um pais para outro. Embora nenhum deles tenha conseguido alcangar a posicao de demo-
cracia participativa completamente estabelecida, cada um introduziu modificacdes nessa
direcdo, em diferentes graus. Todos os trés sairam recentemente de periodos autoritarios,
mas o impacto da experiéncia autoritdria na participagdo cidada varia de acordo com a
natureza e duragdo do regime autoritario e a fonte de estimulo para a transigdo democratica.
De certa forma, houve mais -e mais efetiva -‘participacao’ cidada no Sudeste Asidtico do que
em qualquer outra regido. Em 2001, grandes manifesta¢des forcaram a saida de um presi-
dente eleito nas Filipinas; em 1998, manifestacOes e revoltas na Indonésia levaram a rentn-
cia de um ditador no poder por 32 anos; e em 1992, manifestacdes em Bangcoc encerraram
60 anos de governo militar. Foram esses os eventos mais significativos na recente histéria
politica desses trés paises.

Tabela 2.1.3: Contexto histérico e tipos de regime - Sudeste Asiatico

Tailandia

m Autoritarismo militar entre 1932-92 (curto intervalo democratico entre 1973-6); forte
militarismo, com rei influente. Controle militar de instituicdes politicas, com apoio do
uso da forca e do amplo poder econémico.

m  1992: Manifestacbes de massa em Bangcoc encerraram o governo militar.

m Transicdo democratica lenta, por causa da necessidade de desmontar estruturas
estabelecidas pelo poder militar. Desmilitarizacdo acelerada apo6s 1995.

B 1997: Constituicao excepcionalmente liberal, estabelecendo amplas disposicdes legais
para iniciativas participativas de movimentos de base.

Filipinas

m Democracia de elite a partir de 1935; governo colonial dos EUA encerrado em 1946.

m 1972-86: ditadura de Marcos, a qual acabou com instituicdes democraticas de elite e
monopolizou o poder do governo. Apesar da forca militar, permaneceu sob o contro-
le de civis. A declaracdo de massa do ‘poder do povo’ encerrou o governo de Marcos
em 1986, liderada por movimentos populares de todo o espectro politico, incluindo
elites. Subsequente ressurgimento da democracia de elite.

m Presidente Estrada, eleito, forcado a sair pelas manifestacdes de massa de 2001.
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Tabela 2.1.3 (Continuagao)

Indonésia

Democracia parlamentar a partir da independéncia, em 1949, até 1957.
Autoritarismo de esquerda com Sukarno, 1957-65.

Autoritarismo de direita com Suharto, 1966-98.

1998: manifestacdes populares e revoltas forcaram a renuncia de Suharto,

apos 32 anos.

1998-até o momento: estabelecimento da democracia parlamentar, com ameaca de
autoritarismo; forca militar.

Leste da Africa

Quénia, Tanzénia e Uganda passaram de regimes autoritarios centralizados, nos anos 60, 70
e 80, para um tipo mais democratico e descentralizado de governanca, nos tltimos 20 anos.
Desde a independéncia, os trés paises experimentaram liderancas e ideologias politicas
amplamente divergentes, mas suas estruturas de governanca andaram num paralelo noté-
vel, como foi bem resumido por Gibbons (1994: 12):

todos eles ndo somente passaram a regimes com um Unico partido ou sem partido, como
continuaram a alocar um papel extremamente limitado as instituicbes representativas,
para manter um [...] sistema de governo dominado por fortes autoridades centrais e das
provincias, e para separar érgaos representativos nos dois niveis mais inferiores de qual-
quer base de receita significativa.

Além disso, todos fizeram experimentos com, pelo menos, formas limitadas de
descentralizagdo ou desconcentracgdo e passaram, nas altimas décadas, por uma contracao
do estado central juntamente com cortes nos servigos estatais.

Tabela 2.1.4: Contexto histérico e tipos de regime — Leste da Africa

Uganda

26

Periodo pré-colonial: Governo dos ancidos com base em consenso. Monarquia no
Reino de Buganda.

Periodo colonial: ‘Governo indireto’ pelos britanicos através de co-op¢do ou indicacdo
de chefes e monarquia de Buganda através da administracao colonial provincial.
Conselhos locais (CLs) no final dos anos 20. Restritos a decisdes da administracdo
colonial endossadas automaticamente. Alguns elegeram representantes nos CLs, apés
comogdes nacionalistas.

Independéncia em 1962. Inicialmente, democracia de elite multipartidaria. Conselhos
locais do tipo colonial, mas com elei¢des amplas. Estado de partido Unico, declarado
pelo Presidente Obote (1967). CLs indicados pelo governo central. Governo ditatori-
al; abuso dos direitos humanos.

Golpe militar derruba Obote, em 1971; é substituido por Amin. Continuacéo de
abusos dos direitos humanos; ruptura da ordem em areas rurais. Guerra civil comeca
apos eleicdes fraudulentas, que trouxeram Obote de volta ao poder, em 1980. Conse-
Ihos de Resisténcia (CRs) formados durante a guerra para governar as areas controla-
das pelo NRM (Movimento de Resisténcia Nacional) e distribuir produtos-chave.
Vitéria do Movimento de Resisténcia Nacional de Museveni (NRM) em 1986. ‘Demo-
cracia sem partido’, de 1986 até o momento (partidos politicos sdo banidos). Os CRs
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Tabela 2.1.4 (Continuacao)

sdo transformados em CLs de cinco niveis, em um vasto programa de
descentralizacdo, que permite ampla participacao politica indireta e direta, mas
dentro do NRM. Elei¢cdes com base no ‘mérito’, ndo em ideologias distintas de parti-
do. Adocdo de politicas de ajuste estrutural e grande influéncia dos doadores.
1989-95: processo de redacdo da constituicdo, envolvendo uma vasta gama de atores,
incluindo a sociedade civil.

Aumento massivo no numero de grupos da sociedade civil e encorajamento altamen-
te divulgado pelo governo de Uganda e pelos doadores, promovendo a participagao
em certos debates sobre politica.

Tanzania

Periodo pré-colonial: Chefes escolhidos democratica ou hereditariamente. Sem
administracao central.

Periodo colonial: Governo aleméao 1884-1919. Governo britanico 1919-61: ‘governo
indireto’, com chefes. Conselhos locais no final dos anos 20. Restritos a decisdes da
administracao colonial endossadas automaticamente. Alguns elegeram representan-
tes apds comocgdes nacionalistas.

Independéncia em 1961. Inicialmente, democracia de elite multipartidaria; conselhos
amplamente eleitos. Estado de partido Unico declarado pelo governo socialista TANU
do Presidente Julius Nyerere, em 1965.

Corporativismo: O estado absorve a sociedade civil. A declaracao de Arusha, de 1967,
explica a doutrina do ‘socialismo africano’. Enfase na ‘aldeia’. Nove milhdes de cam-
poneses sao transferidos para aldeias (voluntaria e involuntariamente). Os CLs sdo
abolidos em 1972 e substituidos por ‘comités de desenvolvimento’ indicados pelo
governo central. Re-instaurado em 1982. Crise econdémica e ressurgimento da socieda-
de civil nos anos 80. Pressdes internas e externas por mudancas.

Democracia multipartidaria re-instaurada em 1992. CCM (antigo TANU) vence as
primeiras eleicdes nacionais. Programa de Reforma do Governo Local iniciado em
1996 para descentralizar o poder para os governos locais (GLs). Aumento nos grupos
da sociedade civil (principalmente baseados em servicos).

Quénia

Periodo pré-colonial: tribos governadas por conselhos de ancidos. Sem administracao
central.

Periodo colonial: ‘governo indireto’ pelos britanicos através da indicacdo de chefes
pela administracdo provincial colonial. CLs, inicialmente, apenas para os colonizado-
res brancos. CLs para o povo nativo apoés 1924. Restrito a decisdes endossadas auto-
maticamente pela administracdo colonial. Alguns elegeram representantes ap6s
comocdes nacionalistas.

Independéncia em 1963. Inicialmente, democracia de elite multipartidaria. O estado
de partido Unico iniciou efetivamente em 1964, com KANU e o Presidente Kenyatta.
Centralizacdo de praticamente todos os poderes do GL. Daniel Arap Moi torna-se
presidente em 1978. Inicia ‘Foco no Distrito’ em 1983; desconcentracao, ndo centrali-
zacdo. Grupos de apoio mutuo de Harambee proporcionam oportunidades de partici-
pacdo em assuntos da comunidade, mas sdo co-optados pelo estado.

A democracia multipartidaria é re-instaurada em 1991, apés crise econdmica e
condicionalidades do doador.

Moi e KANU vencem as eleicdes multipartidarias, ap6és irregularidades de voto e
divisdo da oposicao.

Grupos da sociedade civil mobilizados para uma mudanca. Em 2002, Moi renuncia e o
partido de oposicdo Narc vence as elei¢des presidenciais e locais.
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Selecdo de paises do Norte

As informacdes ndo foram coletadas sistematicamente no contexto histérico, com relagéao
aos paises do Norte estudados, mas podem ser feitas generalizagdes sobre os tipos de regi-
me: todos os cinco paises apresentam claramente democracias eleitorais. Eles tém institui-
¢Oes representativas relativamente maduras, funcionando bem, e garantias abundantes dos
direitos civis e politicos, que, em comparagdo com as regides do Sul estudadas, sdo bem
satisfatorios. Alguns denotam forte inclinacdo para democracia participativa, adotando
mecanismos e canais para a participagdo cidada que servem como um suplemento para
falhas percebidas na democracia representativa convencional e complementam as institui-
¢Oes politicas existentes com outras instituigdes sociais e politicas inovadoras.

2.2 Marcos e direitos constitucionais

Esta secdo enfoca as constituicdes e a declaragdo de direitos e garantias contidas na consti-
tuicdo de muitos paises. N6s as distinguimos das leis nacionais, examinadas na Segao 2.3.
Em muitos paises, a constituicdo é um ‘pano de fundo” importante, contra o qual a legisla-
¢do e as politicas introduzem, promovem ou regulam a participacdo cidada na governanga
local. Embora algumas constitui¢des facam pouca referéncia detalhada a governanca local,
exceto a medida que estabelecam (em alguns casos) disposi¢ao para uma subseqiiente legis-
lagdo de descentralizagdo e as mudancas correspondentes que isso requer, algumas ofere-
cem aos cidaddos uma gama de direitos relativos a participagdo, mais aplicaveis e executaveis
no nivel local do que qualquer outra. Também é de utilidade, para nossos objetivos, exami-
nar as constitui¢des junto com as leis, porque, sendo comparativamente estaveis, imutaveis
e incontroversas, elas geralmente tém fornecido aos reformadores democraticos os principi-
o0s e precedentes nos quais as propostas para reformas podem ser baseadas.

América Latina

A América Latina tem uma histéria de constitucionalismo relativamente longa, com muitas
constituigdes (geralmente favorecendo as elites) aprovadas logo apds a independéncia. Os
maiores paises da América Latina — Brasil e México— tém sistemas federais, enquanto
Bolivia, Chile e Uruguai tém sistemas unitarios. Cada um deles passou por algum grau de
mudanca constitucional recente, com um retorno aos sistemas democraticos e de direitos
garantidos constitucionalmente, apos passar por periodos de governo militar ou de partido
tnico efetivamente nos anos 60, 70 e 80 (no México, o governo de partido tinico s6 foi encer-
rado em 2001). Embora o foco tenha sido inicialmente nos direitos civis e politicos, recente-
mente tem havido um crescente reconhecimento dos direitos econdmicos, culturais e soci-
ais. Essas reformas foram freqiientemente o resultado da pressdo por parte de movimentos
sociais e, no Brasil (e em menor escala na Bolivia), grupos da sociedade civil estiveram en-
volvidos diretamente na elaboracdo e submissao das emendas constitucionais.

Tabela 2.2.1: Marcos e direitos constitucionais — América Latina

Bolivia

m  Sistema unitario — governo nacional e municipios.

m  Reforma constitucional de 1995; reconhecimento de direitos politicos de grupos
indigenas, de acordo com suas leis tradicionais.

m  Novo processo de reforma constitucional iniciado em 2002, com o objetivo de
institucionalizar mecanismos de participacdo popular em questdes publicas.
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Tabela 2.2.1(Continuacgao)

Brasil

m Sistema federal — governos federal, estadual e municipal.

m Constituicdo de 1988 resguardou a democracia direta e representativa e a
descentralizacao politica.

m Mecanismos diretos incluem plebiscito, referendo através de iniciativa popular,
conselhos co-gerenciados.

Chile

m Sistema unitario — governo nacional e municipal.

m 1980: nova constituicdo sem reforma politica progressista. Resguardadas medidas
antidemocraticas, introduzidas pela ditadura de Pinochet, que perduram até hoje.
Reformas constitucionais apés 1980 ndo obtiveram sucesso para desalojar ou refor-
mar legados autoritarios, tais como a instituicdo dos senadores vitalicios, adotada por
Pinochet.

México D.F.

m Estado no sistema federal, que possui governo federal, estadual e municipal.

m Constituicdo federal (datando de 1917) ndo inclui nenhum mecanismo significativo
para participacdo popular; foram convocadas reformas para tratar esse assunto, mas
ndo obtiveram nenhum efeito até o momento.

m Referendo aprovou o desenvolvimento de uma constituicdo para o México, DF, em
1999, mas ainda nao foi alcancado nenhum progresso.

Estado de Oaxaca, México

m Reformas da constituicdo de Oaxaca desde 1990, para incluir aspectos relativos a
praticas e costumes indigenas, formalmente regulamentados em 1995. As reformas
permitem aos grupos indigenas elegerem lideres de acordo com as praticas tradicio-
nais, ao invés daquelas resguardadas na constituicdo e participar das elei¢des locais
sem intermediacdo de partidos politicos, potencialmente aumentando, dessa forma,
o pluralismo e reduzindo a co-opc¢ao pelo PRI ou por partidos de oposicao.

Uruguai

m Sistema unitario — governo nacional, departamentos, governos municipais.

m A Constituicdo de 1917 garante autonomia departamental (ou seja, provincial),
proporcionando poder financeiro e administrativo aos municipios e departamentos.
Reconhece os ‘conselhos locais’ no nivel departamental e abaixo dele, cuja funcao, na
pratica, é, em grande parte, administrativa ou relacionada com patronato.

Sul da Asia

Embora as constituicdes do Sul da Asia tenham sido desenvolvidas em contextos muito
diferentes, elas compartilham um enfoque semelhante em relacdo aos direitos. Cada uma
delas inclui direitos fundamentais, tais como igualdade perante a lei, protecdo do direito a
vida e a liberdade pessoal, protecao contra prisao e detencdo, liberdade de movimento, reu-
nido e associacao; liberdade de pensamento, de consciéncia e de expressao; liberdade de
ocupacao; liberdade de religiao; e direitos de propriedade. A constituicao da India, que re-
flete os ideais ‘seculares socialistas” de Nehru, foi adotada em 1949 e passou a vigorar em
1950. As Emendas Constitucionais n° 73 e n° 74, de 1993, levaram a um programa ambicioso
de municipalizagao e panchayati raj (governo de aldeia), para promover ‘democracia no ni-
vel do povo’, e foram criados milhares de conselhos de aldeia, de quarteirdo e de distrito. A
Constituicao de Bangladesh foi aprovada em 1972, mas passou por diversas modificacdes
durante e apds o governo militar, mais recentemente em 1996. A Constituicao do Nepal foi
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aprovada em 1990, com o inicio do governo democratico. Dos trés, somente a constituicdo
do Nepal reconhece explicitamente a sociedade civil, com uma outorga de poderes estabele-
cendo uma ‘sociedade civil baseada em processo democratico, préatica transparente,
accountability puablica e participagdo do povo’. A Constituicdo do Nepal contém também
direito a informaczo. A Suprema Corte da India decretou que esse direito est4 incorporado
na clausula de ‘liberdade de expressao” da Constituicdo da India.

Tabela 2.2.2: Marcos e direitos constitucionais — Sul da Asia

India

®m A Constituicdo de 1949 garante direitos fundamentais aos cidadaos; ela também
promulga principios diretivos aos estados, com relacdo ao estabelecimento da ordem
social para a promocdo do bem-estar das pessoas e diversos direitos econdmicos,
sociais, culturais, civis e politicos, incluindo o da participacao nas assembléias de
aldeia. Esses direitos civis e politicos (por ex., de associacdo, de liberdade de expres-
sdo) permitem efetivamente muitos tipos de participacdo e de mobilizacdo da de-
manda por mecanismo para facilitar a participacdo (por ex., o direito a informacao).

®m A Constituicdo ndo define papéis para a sociedade civil.

B As emendas constitucionais n°® 73 (1992) e n° 74 (1993), impulsionadas pelo partido
politico governante, trouxeram a tona mais camadas de governanca (municipios e
panchayats, além dos niveis federal e estadual) como parte da estrutura federal, com
ampla base democratica. A Emenda n° 73 obriga os estados a devolver poderes e
responsabilidades aos panchayats, a fim de elaborar planos para o desenvolvimento
econdmico e justica social e para implementar os planos desse tipo, conforme lhes
seja incumbido. A Emenda n° 74 aplica disposi¢cdes similares aos municipios e conse-
Ihos urbanos. Cada estado incorporou essas emendas de forma diferente em sua
propria constituicdo e implementou-as diferentemente, relutando a compartilhar
poder. Na pratica, o comportamento patriarcal e hierdrquico persistente inibe a
participacao local efetiva, especialmente das mulheres e dos mais pobres.

Bangladesh

®m A Constituicdo prevé uma gama de direitos fundamentais - civil, politico, alguns
econdmicos e alguns culturais. Eles permitem muitas oportunidades para o ativismo e
a participacdo cidada. A constituicdo nado define papéis para a sociedade civil.

Nepal

B A Constituicdo prevé uma gama de direitos fundamentais. Os principios constitucio-
nais atribuem ao governo o papel de estabelecer uma sociedade civil baseada em
processo democratico, transparéncia, accountabilitypublica e participacdo do povo.

Sudeste Asiatico

Tanto a Tailandia como as Filipinas possuem constitui¢des fortes, progressistas, promulga-
das nos tltimos 15 anos, apds pressao da sociedade civil e de movimentos sociais. A consti-
tuicdo das Filipinas foi promulgada em 1987, ap6s a queda da ditadura de Marcos e contém
uma forte declaragdo de direitos, garantias e reconhecimento da sociedade civil. Ela esta
impedida, entretanto, pela falta de legislacdo implementadora para suas clausulas mais pro-
gressistas. A constituicao da Tailandia foi promulgada em 1997, com o apoio de uma ampla
coalizdo de grupos da sociedade civil e politicos. Entre os seus artigos, estdo disposicoes
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para uma forte comissao eleitoral e um 6rgao anticorrupgado e protecdo especifica para os
direitos dos povos indigenas, das criancas, dos ancidos, dos consumidores e do meio ambi-
ente. A constituicdo da Indonésia, em contraste, foi promulgada em 1945 e passou por revi-
sOes lentas e gradativas desde entdo. O ritmo da mudanca aumentou consideravelmente
desde o fim do regime de Suharto, em 1998.

Tabela 2.2.3: Marcos e direitos constitucionais - Sudeste Asiatico

Tailandia

m 1997: Constituicdo progressista, reformista, com dispositivos especiais para comissao
eleitoral, 6rgdo anticorrupcao e participagdo de movimentos de base. A sociedade
civil desempenhou um forte papel na elabora¢do. Reconhece o direito da sociedade
civil de participar na formula¢do de politica, no planejamento do desenvolvimento,
na tomada de decisdo politica € no monitoramento do desempenho do estado.
Contém uma forte declaracdo de direitos e garantias, com referéncia especial a
muitos grupos populacionais marginalizados.

Filipinas

m A Constituicdo de 1987 restabelece a democracia de elite. Elaborada com uma forte
declaracdo de direitos, garantias e apoio retérico para a participacéo, incluindo o
reconhecimento da participacdo da sociedade civil na governancga. Dispositivos pro-
gressistas (por ex., emenda constitucional por iniciativa popular; medidas especiais
para a representacdo de grupos marginalizados em conselhos legislativos locais)
provaram ser principalmente retéricos; nenhuma legislacdo de implementacdo foi
aprovada até o momento, para promulga-las.

Indonésia

m A constituicdo de 1945 passou por revisdes lentas, gradativas, incluindo trés, des-
de1998. A emenda de 2002 permite elei¢des diretas para presidente e retira algumas
cadeiras dos militares. Os dispositivos que aparecem em virtualmente toda a consti-
tuicdo (questdes de elei¢des, partidos politicos e representacdo) estdo na secao
denominada ‘Leis Politicas’, na constituicdo da Indonésia.

Leste da Africa

As constituicdes em cada um dos paises no Leste da Africa garantem uma série de direitos.
Entretanto, eles ndo sdo sempre reivindicdveis na pratica: em Uganda, até mais do que na
maioria dos paises, faltam os recursos que garantem todos os direitos econémicos e sociais
assegurados por sua constitui¢do; a constituicdo da Tanzania é caracterizada por clausulas
de ‘claw-back’ (N.T.: em termos juridicos, um ato de recuperar um valor monetario ja pago,
tipicamente usado pelo governo na forma de impostos; no contexto acima, pode indicar
restri¢des a direitos adquiridos), que limitam a aplicacdo dos direitos; e a declaragdo de
direitos e garantias no Quénia foi suspensa desde 1978. As constitui¢des no Leste da Africa
sdo, de certo modo, o resultado da participacdo dos cidaddos. No Quénia e na Tanzania, as
organizagdes da sociedade civil e 0s movimentos populares desempenharam um papel im-
portante, forcando as mudangas constitucionais que possibilitaram a politica multipartidaria,
ao passo que, em Uganda, a constituicao de 1995 foi o resultado de um processo de consulta
participativa nacional.

31



Marcos Legais para a Participagao Cidada: Relatério Sintese

Tabela 2.2.4: Marcos e direitos constitucionais — Leste da Africa

Uganda

m  Constituicdo foi re-editada em 1995, apos consultas participativas nacionais. Reconhe-
ce a soberania do povo. Direitos garantidos incluem a igualdade e liberdade sem
discriminacdo, liberdade de expressao, de religido, de imprensa e de reuniao, liberda-
de de informacdo, habeas corpus. Direitos econdmicos, como direito a ‘justica social e
desenvolvimento econémico’, incluindo ‘educacdo, servicos de saude, agua limpa e
segura, trabalho, moradia decente, vestuario adequado, seguranca de alimentos e
beneficios de pensdo e aposentadoria’.

m  Direitos constitucionais nem sempre realizados — soam mais como ambicdes.

Tanzania

m  Declaracdo de direitos e garantias foi formalizada na constituicdo, em 1984. Os
direitos incluem liberdade de imprensa e de expressao, liberdade de associacao e
reunido, direito de integrar sindicatos e outras organizacdes, direito de estar infor-
mado. O direito de participar na tomada de decisdo fica garantido.

m  Direitos limitados por clausulas de ‘claw-back’ na constituicdo, que permitem exce-
¢des ou restringem sua aplicagao.

Quénia

m A declaracdo de direitos e garantias foi suspensa desde 1978.

m  Dispositivo formal por direitos, incluindo vida, liberdade e seguranca da pessoa;
liberdade de consciéncia, de expressao, de reunido e de associa¢do; protecao contra
escraviddo e trabalho forcado, contra tratamento desumano, de privacdo de proprie-
dade, de entrada e busca arbitraria; liberdade de movimento; e protecao contra
discriminacao.

®m  Sem liberdade de informacdo; nenhuma referéncia a participacao.

Selecdo de paises do norte

Os marcos constitucionais no Norte sao variados. Eles vao desde constituigdes fortes, por
escrito, que formam as bases das leis e direitos (como nos EUA, Suica e Finlandia) até siste-
mas sem constitui¢des por escrito, onde os direitos sdo baseados em precedentes,

leis e tratados internacionais. Tanto a Suica como os EUA tém sistemas federais, que incluem
6rgdos legislativos e constitui¢des cantonais /estaduais, ao passo que o Reino Unido, anteri-
ormente com um sistema unitario, passou recentemente por uma descentralizagao e delega-
¢ao parcial, com um Parlamento Escocés e novas assembléias no Pais de Gales, Norte da
Irlanda e Londres.

Tabela 2.2.5: Marcos e direitos constitucionais — Selecao de Paises do Norte

Reino Unido

m  Sem constituicdo por escrito; sistema com base em leis, tradi¢cdes e precedentes.
Tradicdo de democracia indireta. Série de investigacdes e relatérios autorizados pelo
governo desde os anos 60 tenderam a estabelecer e institucionalizar mecanismos de
consulta publica e de participa¢do cidada na governanca, no nivel local.
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Tabela 2.2.5 (Continuacao)

unificacdo de pequenos estados em um pais. A constituicdo de 1999 substitui a de
1874, incorporando pequenas emendas, incluindo diversas outras que sdo relevantes
para a participacao (por ex., o direito das pessoas encaminharem peticao as autorida-
des). A constituicdo contém forte declara¢ao de direitos e garantias, incluindo garan-
tia de protecao a ‘livre formacdo de opinido pelos cidaddos e a expressao inalterada
de sua vontade’. Cada um dos 23 cantdes possui sua prépria constituicdo, de acordo
com a da confederacao.

Finlandia

m A Lei de Governo Local (1995) resguarda o ‘direito a participacdo’ dos moradores
locais no governo local e coloca nas autoridades a responsabilidade de promover
oportunidades para isso acontecer.

EUA

m Estado federal. Cada estado tem sua propria constitui¢cdo. Muitas delas e a constitui-
¢do federal declaram que ‘todo o poder politico é inerente as pessoas’, mas poucas
estipulam explicitamente a participacdo em processos democraticos, além dos meios
tradicionais, como votacdo. O direito do povo de alterar ou reformar a constituicao
pode ser promulgado somente através de voto, de peticao popular e de referendos;
nenhum outro meio participativo.

Nova Zelandia

m  Sem constituicdo; colecdo de leis e tratados (por ex., Lei Constitucional de1986). Nao
faz nenhuma referéncia especial a participacdo cidada, mas diversos outros tratados
nacionais e leis o fazem.

2.3 Leis nacionais especificamente relacionadas a participacao cidada

Em contraste com a secdo anterior, aqui nés tratamos das leis nacionais e politicas introduzidas
nos ultimos 30 anos para modificar o sistema predominante de democracia representativa.
Na América Latina, Sudeste Asiatico e no Leste da Africa, leis e politicas sdo de uma safra
recente, tendo sido introduzidas nos taltimos 15 anos, como parte da torrente do processo de
democratizacdo nessas regides, conforme resumo na Sec¢do 2.1. No Sul da Asia, as leis e
politicas relevantes costumam ser um pouco mais velhas, e nossa selecdo de paises do Norte
indica um quadro misto.

Incluimos nesta secdo leis do governo local ou de descentralizagdo. Embora se refiram aos
niveis locais, sdo leis nacionais (ou federais) com implicagdes para a participacao cidada no
nivel local. Incluimos também programas de governo nacional ou federal para promover a
participagdo cidadad, os quais, em muitos paises, em qualquer caso, deverao ter passado por
um processo de legislacdo, para poderem ser implementados.

Ameérica Latina

Nos anos 90, muitos dos paises da América Latina adotaram leis nacionais sobre partici-
pacao, como resultado da crescente democratizacdo e da pressdo dos novos atores sociais
emergentes, incluindo movimentos populares, ONGs e administragdes progressistas. As
leis enfocam a descentralizacdo e a participacdo através de novas formas de organizacao:
Meéxico D.F. estabeleceu ‘comités de bairro’; e a pioneira lei nacional de Participacao Po-
pular da Bolivia estabeleceu ‘organizagdes territoriais de base’ como unidades para par-
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ticipagao na governanca local, enquanto Brasil e Uruguai (e de forma limitada o Chile) instituiram
novos organismos deliberativos e consultivos para decidir politica no nivel municipal. Um cres-
cente enfoque em participagao também coincidiu com uma crescente adogao de marcos neoliberais,
levando a uma descentraliza¢do do estado e a uma redugdo simultidnea de seus servicos.

Tabela 2.3.1: Leis nacionais especificamente relacionadas a
participacao cidada — América Latina

Bolivia

®m  Descentralizacdo politica.

B 1994: aprovada Lei de Participacdo Popular. Objetivo de reconhecer, promover e
consolidar o processo de participacao social, unindo comunidades de camponeses,
comunidades indigenas e aldeias, e conselhos de bairro a politica, economia e judicia-
rio do pais. Nao cria novas estruturas de organizacao social, mas concede posicao
legal e politica as existentes.

B 1999: Lei Nacional de Municipios estabelece as Organizac¢des Territoriais de Base
(OTBs) como unidades de participa¢do na governanca local, com direitos, papéis e
responsabilidades no processo de desenvolvimento.

®  2001: Lei do Didlogo Nacional aprovada, necessitando de consultas entre o governo
central e a sociedade civil sobre combate a pobreza a cada trés anos.

Brasil

B Descentralizacdo nas leis federais relacionadas com politicas sociais e incorporacdo da
participacdo nos conselhos municipais estabelecidos para as areas de saude, educa-
¢do, assisténcia social, criangas e jovens.

B Cada municipio tem Lei Organica Municipal desde 1990, para regular a participa¢do
popular naquele nivel. Seguindo os dispositivos constitucionais, os municipios geram
sua propria legislacdo: por exemplo, criando e delegando poder aos conselhos muni-
cipais; referendo, plebiscito e iniciativa popular; regras para implementacdo de
politicas sociais; consultas publicas ou audiéncias.

®m  Reconhecimento, através do Estatuto da Cidade do Governo de 2001, dos direitos de
participar dos movimentos populares, organizacdes e sociedade civil, estabelecendo
0s meios para institucionalizar a participacdo em areas urbanas. Reconhece o ‘direito
a cidade’; conferéncias da cidade, administracdo democratica da cidade, incluindo
planejamento e orcamento participativo local.

B Conselhos de politicas urbanas nacionais, estaduais e municipais, estabelecidos como
resultado das Leis Organicas Municipais, e proporciona um férum para incluir tanto
os funcionarios publicos como os membros da comunidade local no processo de
politicas.

Chile

B Falta de legislacdo para participacdo no nivel nacional.

B 2000: Instructivo Presidencial’; ndo obrigatério, resolucdo executiva, recomendando
que a administracdo incorpore mecanismos participativos.

México, D.F.
B 1998: Lei de Participacao Cidada do Distrito Federal aprovada.
B 2001: Propostas de emenda a lei de 1998 sdo submetidas.

Estado de Oaxaca, México

B 1995: Reforma dos cédigos de procedimento eleitoral de Oaxaca como parte da
reforma da constituicdo do estado. Permite ao povo indigena participar nas elei¢des
estaduais e locais, de acordo com suas praticas e costumes, sem intermediacdo de
partidos politicos.

34



» Resumo de achados dos estudos de caso, de paises e de regides

Tabela 2.3.1 (Continuacao)

m  1998: Aprovacao da “Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades Indigenas del
Estado de Oaxaca”, ratificando aquela legislacdo eleitoral. Falta o estabelecimento
de um procedimento para definir quem tem autoridade para organizar as elei¢des
(se por meio de praticas indigenas ou de procedimentos constitucionais) — questao
importante em municipios bi-culturais.

Uruguai

m  1990: Propostas para descentralizacado participativa, introduzindo 18 zonas adminis-
trativas em Montevidéu, criam canais institucionais para a participagao cidada por
meio do sistema de conselho local e criacdo de assembléias deliberativas; e descentra-
lizam os servicos operacionais. Debate leva a mais enfoque na descentralizacdo
politica e administrativa/fiscal.

m  1992: Acordo Nacional cria espagos formais para a participa¢do popular no nivel
municipal. Por meio do processo participativo, novos canais de participacdo foram
sendo estabelecidos: conselhos de bairro, com funcées consultivas e de controle
sobre os conselhos locais e Prefeitos; e conselhos locais com poderes executivos, cujos
membros incluem representantes de diferentes partidos politicos.

Sul da Asia

As leis nacionais e as emendas constitucionais sobre participacao no Sul da Asia normal-
mente tém enfocado a descentralizagdo e a formacdo de unidades de governanca demo-
créticas, no nivel das aldeias. O principal caso na India é o das Emendas Constitucionais
n°73 e n®74 (tratado na secdo anterior). No Nepal, a constitui¢do instrui o estado a “‘man-
ter condicoes adequadas para aproveitar os frutos da democracia através da maior parti-
cipacdo do povo na governancga do pais e pelo caminho da descentralizacado’; essa
descentralizacdo assume a forma de comités de desenvolvimento de aldeia e distritos. Em
Bangladesh, uma revisao recente do governo recomendou um sistema de governo local
de quatro niveis, incluindo os conselhos de aldeias. Em cada pais, porém, a implementacdo
foi mista, os poderes delegados aos organismos locais foram limitados e o potencial de-
mocratico dos conselhos de aldeia foi severamente restrito pela persisténcia do comporta-
mento patriarcal e hierdrquico.

Tabela 2.3.2: Leis nacionais especificamente relacionadas a participagao cidada -
Sul da Asia

India

B 1982: Suprema Corte decide sobre o direito ao acesso a informacdes do governo;
diversos estados entraram com processos para aprovar o direito a leis de informacgdes
ou decretos executivos para implementar esse direito.

B Os aspectos mais importantes do marco legal/de politica para a participacdo cidada
sdo as emendas constitucionais n°® 73 e n° 74 (ver subsecdo anterior).

Bangladesh

B Constituicdo e legislacdo do governo local, ao invés de leis nacionais separadas,
costumam estabelecer o marco. Portaria do Governo Local de 1976, para que os orga-
nismos locais eleitos (parishads) tenham trés niveis (unido, thana e distrito), mas sem a
realizacdo de eleicGes, e os funcionarios do governo administravam os parishads. 1980:
emenda a Portaria do Governo Local introduziu governo de aldeia independente no
nivel de aldeia; abolido pela lei marcial em 1982. 1982 e 83: novas Portarias de Gover-
no Local e Lei de Governo Local em 1998, todas reorganizando parishads.
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Tabela 2.3.2 (Continuagao)

B Eleicdes apds 1996; governo constitui comissao de governo local para relatar os
esforcos das instituicdes de governo locais, que recomenda uma estrutura de quatro
niveis (aldeia, unido, thana e distrito) — todos preocupados com a administracao rural
e regional.

®m  Existem dois niveis principais de governo local urbano.

®m  Sem direito a Lei de Informacao.

Nepal

B Constituicdo e legislacdo de governo local, ao invés de leis nacionais separadas,
costumam estabelecer o marco.

B 1999: Lei de Auto-Governanca Local estabelece marco institucional para administrar o
processo de descentralizacdo (delegacdo de poderes aos distritos, aldeias e municipi-
os) e delegacdo vigiada da autoridade financeira. Define a base racional para a
descentralizacdo como participacédo e estimula a parceria do governo local com a
sociedade civil. Na pratica, a implementacao fica restrita pela falta de recursos e
debilidade da comunicacdo para cima e para baixo na hierarquia institucional.

Sudeste Asiatico

Leis nacionais sobre participacdo no Sudeste Asiético posicionam os cidaddos e grupos da
sociedade civil como ‘caes de guarda’, com relagdo ao governo central. As Filipinas permi-
tem a destituicdo dos representantes e a iniciativa dos cidadaos e a Tailandia reconhece o
direito para peti¢cdo ao governo e para ‘participacdo publica na formulagado de politicas, na
tomada de decisdes sobre questdes politicas, na elaboracao de planos de desenvolvimento
econdmico, social e politico e na inspecdo do exercicio do poder do Estado em todos os
niveis’. Recentemente, os governos na regido também iniciaram programas de
descentralizagdo, com resultados mistos. O Cédigo de Governo Local das Filipinas, de
1991, prevé o mais amplo programa de descentralizacdo da regido e aloca recursos signifi-
cativos aos conselhos locais. A constituicdo da Tailandia promete descentralizacdo, mas a
implementacdo até agora tem sido lenta. Na Indonésia, duas leis de descentralizacdo fo-
ram aprovadas em 1999 e a legislacdo complementar de implementacdo em 2001. Resis-
téncia burocratica, tentativas do governo de Megawati Soekharnoputri no sentido de re-
duzir os aspectos de descentralizacdo e sociedade civil fraca evitaram que isso fosse com-
pletamente explorado.

Tabela 2.3.3: Leis nacionais especificamente relacionadas a participacao cidada -
Sudeste Asiatico

Tailandia

m Legisla¢do para implementar a constituicdo de 1997 (progressista, reformista, com
tendéncia para democracia participativa) continua em andamento.

m Lei de Descentraliza¢do de 1999, sequindo o endosso constitucional de
descentralizacdo de poder. Delega poder aos governos locais para arrecadar alguns
impostos e receber aloca¢des mais altas do governo central. Lento avanco na
implementacao da Lei de Descentralizagao.

Filipinas
m Lei 6735 da Republica, de1989, introduz um sistema de iniciativa e destituicdo popular.
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Dispositivos de destituicdo sdo usados de forma ampla; iniciativa popular, um pouco
menos. No nivel nacional, emendas a constituicdo ndo podem ser realizadas pela
iniciativa popular, porque nenhuma lei de implementacao foi aprovada.

m Lei 7160 da Republica (Cédigo do Governo Local), de 1991, prevé uma profunda e
ampla descentralizacdo, incluindo uma significativa aloca¢do de recursos financeiros
provenientes do governo central para os governos locais e consideraveis poderes de
tributacdo e tomada de empréstimos para os governos locais.

m Lei 7941 da Republica (Party List Law ou Party List System Act), de 1995, prevé a
representacdo de ‘grupos marginalizados’ no processo legislativo nacional, mas falhas
na lei limitam sua utilizacao.

Indonésia
m ‘Leis Politicas’ (regendo eleicdes, partidos, legislatura) nas emendas constitucionais
de 1999.

m  1999: leis de descentraliza¢do iniciam um processo que avancara com dificuldade, em
face do ambiente politico de conflitos, pressdes dos doadores e a necessidade de
contra-atacar as tendéncias centrifugas internas da Indonésia. Desde a queda de
Suharto, as regides tém demandado, cada vez mais, participa¢des maiores nos proces-
sos de extracao de seus recursos naturais. A tendéncia do atual presidente Megawati
Soekharnoputri é de reduzir a descentralizacdo, mas ha oposicao de executivos e
conselhos locais.

m Lei de Participagdo em andamento.

Leste da Africa

Embora tenha existido menos legislagao sobre participagdo no Leste da Africa, em compara-
¢do com outras regides, o Leste da Africa vem, até certo ponto, testemunhando um retorno
da participagdo indireta na forma de democracia representativa. Quénia e Tanzania passa-
ram recentemente a um sistema eleitoral multipartidario, no qual o presidente e o parla-
mento sdo eleitos com base no direito universal de voto. Uganda manteve seu sistema
‘apartidario’, que exclui partidos politicos, o que significa que essa forma indireta de parti-
cipagdo é mais restrita. Entretanto, dos trés paises, Uganda possui o marco constitucional e
de politica mais explicito para a participacdo cidada no nivel nacional, tendo evoluido no
sentido de abrir o processo politico para uma gama mais ampla de atores—por exemplo,
por meio de consultas nacionais sobre a constituicao e o Plano de Agao para Erradicacdo da
Pobreza —e pelo sistema descentralizado de governo local de cinco niveis.

Tabela 2.3.4: Leis nacionais especificamente relacionadas a participagao cidada -
Leste da Africa

Uganda

®  Democracia sem partido, com NRM permitindo participacdo politica indireta.

B Lei de Governo Local de 1997 prevé a participa¢do do povo no planejamento entre
LC1-LC5 e estabelece as responsabilidades dos diferentes niveis de governo local. Sao
conduzidos processos de planejamento local, mas o grau de envolvimento das pesso-
as comuns (nao das elites locais) é muito questionavel.

®  Nenhuma lei nacional especifica sobre participacdo, mas forte promoc¢ao do governo
e doador da participacado da sociedade civil levou a uma atuacdo abrangente nos
processos nacionais de construcdo de politica (por ex., desenvolvimento de Trabalho
sobre Estratégia para Reduc¢ao da Pobreza, no periodo 1999-2000).
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Tanzania

m  Democracia multipartidaria, que permite participacdo politica indireta.

m  Apesar dos direitos constitucionais a participacdo na tomada de decisao, as leis
nacionais servem para restringir a participacédo, especialmente pelos grupos da socie-
dade civil, que ndao tém permissao para atuacdo politica (por ex., Conselho de Mulhe-
res da Tanzania).

m O sistema atual possui cinco niveis de conselhos locais, desde o nivel de quadra até o
nivel distrital. O programa de reforma do governo local (co-patrocinado pelo gover-
no e doadores), no entanto, estd em andamento, para facilitar a descentralizacdo e o
aumento da participacdo cidada na governanca local, que alterara substancialmente
os poderes e estruturas da administracdo local.

Quénia

m  Democracia multipartidaria, que permite (alguma) participacdo politica indireta. As
principais leis que dizem respeito a participacdo cidada sdo aquelas que se referem ao
processo eleitoral.

m A Lei de Governo Local (1965: Capitulo 265) reduz a participacdo cidada a processos e
instituicdes de democracia representativa.

m  Participacdo geral é muito limitada nacionalmente; ndo estimulada pelo governo.

Selecao de paises do Norte

Como em muitos paises do Sul, no Norte tem havido recentemente um surto de interesse
na participacdo. Os marcos nacionais para participacdo no Norte recaem sobre duas gran-
des categorias: participacdo como um direito e participagdo como consulta, que algumas
vezes parece ser promovida antes como um dispositivo de legitimacdo do que propria-
mente como satisfacdo de um direito. Na Suica e na Finlandia, a participagao é reconheci-
da como um direito. Na Finlandia, ela é resguardada na constituicdo e reflete no Programa
de Participacao Nacional, enquanto na Suica ela reflete no sistema descentralizado de go-
verno. No Reino Unido e na Nova Zelandia, a participagao tem mais probabilidade de ser
estruturada como uma consulta, e iniciativas participativas costumam ser justificadas no
terreno da eficiéncia, e da democracia. Os EUA personificam elementos de ambos: a parti-
cipagdo no nivel nacional pode ser limitada, embora os estados individualmente tenham
poder para elaborar suas préprias leis sobre participagao.

Tabela 2.3.5: Leis nacionais especificamente relacionadas a participacao cidada -
Selecao de paises do Norte

Reino Unido

m Nenhuma lei nacional como essas, mas séries de investigacdes, estudos e relatérios
autorizados pelo governo estabeleceram precedentes para a participagao (Relatério
de Skeffington sobre participa¢do publica no planejamento local,1969; Estatuto dos
Cidadaos promovendo maior participacdo na governanca local para maior eficiéncia,
1991; imagem de ‘governo ouvinte’ do Governo Trabalhista ap6s 1997, com aborda-
gem consultiva pragmatica da participacao).

m Legislacdo e programas com foco especificamente na participacdo apés 1997 incluem:

m Relatério Oficial do Governo de1998: ‘Governo Local Moderno — Em contato com o
Povo’; legislacdo de apoio aos conselhos, para desenvolver arranjos para a participacao
e consulta; elei¢des locais mais freqlientes e desenvolvimentos nos procedimentos
eleitorais; obrigacdes dos conselhos para desenvolver uma cultura de consulta.
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1998: Plano de Melhor Valor, projetado para recompensar os conselhos que respon-
deram positivamente aos dispositivos do Relatério Oficial do Governo.

Lei de Governo Local, de 1999, prevé marco legal para Plano de Melhor Valor.

Lei de Governo Local, de 2000, da aos conselhos autoridade para realizar referendo
local.

Relatorio Oficial do Governo de 2001 ‘Lideranca Local Forte — Servicos Publicos de
Qualidade’ apresenta medidas para avaliacdo de desempenho e melhorias no forneci-
mento de servicos publicos por meio de autoridades locais.

O Plano de Renovagao de Bairro inclui dois programas (Plano para Restabelecimento
Econdmico das Comunidades e Parceria Estratégica Local), que procuram estimu-
lar os conselhos a irem além dos requisitos legais minimos, em termos de
participacdo cidada.

Tendéncia geral do governo, apés 1997, de estabelecer diretrizes e permitir que os
conselhos locais os interpretem conforme seja adequado. Dificuldades com consulta
publica, ao invés de formas de participacdo mais comprometidas ou de maior delega-
¢do, e pouca atencdo a necessidade de que o governo forneca um suporte ou que
seja responsavel pelos consultados.

Suica

Constituicdo federal mostra os principios gerais (por ex., no Direito a Peticdo; Exerci-
cio dos Direitos Politicos), mas os 23 cantdes fornecem marcos mais especificos para a
participacao cidada na governanca local.

Finlandia

A Constituicdo resguarda o direito a participacdo; junto com a Lei de Governo Local
(1995), fornece um pacote abrangente de medidas legais, para garantir que os cida-
daos (‘'moradores’) sejam ouvidos e possam propor iniciativas. Ambas, a constituicdo e
a Lei de Governo Local, invocam a participacdo de um direito, colocando sobre a
autoridade local o 6nus de facilitar e estimular isso através da criacdo, para os mora-
dores, de ‘oportunidades para participar e exercer influéncia’, o que indica apoio
para algo além de medidas participativas instrumentalistas. A Lei de Governo Local
abrange o direito de submeter iniciativas a apreciacdo de autoridades e de receber
um retorno sobre elas e as responsabilidades finais das autoridades, além da manu-
tencao de bons links de comunicacdo com moradores.

1997-2002: Programa nacional de participacdo, com o objetivo de desenvolver mode-
los locais inovadores para aumentar as oportunidades de participacdo e influéncia
dos cidadaos. Fornece incentivos aos municipios para cooperar com ONGs, associacoes
de moradores; comités de aldeia, pardéquias e empresas privadas.

EUA

Poucos dispositivos legais especificos para participagdo entre os estados que com-
pdem a federacdo, a ndo ser as declaracbes das constituicoes federal e estadual de
comprometimento com “o poder politico inerente ao povo”.

1964: Aprovacao da Lei de Oportunidade Econdmica, convocando para ‘maxima
participacdo possivel dos pobres’; esforcos para tratar a situacdo da pobreza rural.
Reacdo de outros setores sociais e ambigulidades de linguagem indicam que essa
iniciativa ficou reduzida a uma modesta cota representativa para os pobres, em
organismos relacionados.

1994: Inicio do programa nacional de Zona de Delegac¢do de Poder da Comunidade,
projetado para regenerar as comunidades pobres por meio da participa¢do ativa de
moradores de baixa renda, com um mecanismo de concessdo. Apesar da longa retoéri-
ca, a participacdo proporcionada é muito instrumental e direcionada para desenvolvi-
mento econdémico, ao invés de politico ou de delegacao de poder cidadao.
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Nova Zelandia

m Lei da Declaracao de Direitos e Garantias da Nova Zelandia, 1990; Lei eleitoral,
1993; Tratado de Waitangi e Normas Administrativas da Camara de Deputados,
todos relevantes para a participacdo cidada, embora ndo facam referéncia especifi-
ca a isso. A Lei de Governo Local de 2001 atualiza a Lei de Governo Local de 1974.
Busca modernizar e aperfeicoar o governo local e produzir um ‘marco amplo de
delegacdo de poder que focalize os conselhos que atendem as necessidades de suas
comunidades’. Legislacdo detalhada para procedimentos adequados de consulta,
incluindo fornecimento de informacdes de ‘formas apropriadas’ (incluindo formas
adequadas para a cultura Maori) e retorno e accountability com os consultados.
Enfase intensa na consulta publica, ao invés de formas mais intensivas de participa-
¢d0 e na capacitacdo do povo para ‘participar efetivamente no processo de tomada
de decisao’, ao invés de garantir a participacdo como um direito. ‘Delegacao de
poder’ é para os conselhos (no contexto de ‘um marco legislativo de delegacao de
poder’), e ndo para as comunidades.

2.4 Governanga Local

Apo6s resumir nossos achados com relacdo as constituicdes nacionais e as leis e politicas
nacionais’, passamos a examinar o nivel local, nesta secdo. Abrangemos, de um lado, as
estruturas da governanga local e sua relacdo com o governo central (ou nos niveis federal,
estadual) e, de outro, os diferentes tipos de participacao cidada oferecidos de forma explici-
ta ou implicita e praticados. Voltando as variacoes de governanca democratica, discutidas
na Secdo 1.2, elas podem ser agrupadas, em linhas gerais, em participagdo indireta, partici-
pacdo direta e agdo conjunta pelos cidaddos e governo local. Entretanto, esses rétulos nem
sempre sdo adequados ou faceis de serem aplicados; assim, ao invés de usé-los aqui de
forma rigida, apresentamos as iniciativas em agrupamentos que, de forma aproximada, com-
binam com esses trés grupos, observando que nem sempre é possivel ligar, de forma clara,
um rétulo a uma iniciativa.

América Latina

As estruturas dos governos locais variam muito na América Latina: no Chile, por exemplo,
os conselhos locais permanecem, em grande parte, subordinados ao governo central, en-
quanto no Brasil os governos estadual e municipal tém um alto nivel de autonomia e suas
proprias constitui¢des. Por toda a regido, tentativas de descentralizacdo administrativa esti-
veram ligadas ao desenvolvimento de mecanismos legais para a participagao local. Além
dos meios eleitorais de participacdo, recentemente houve um aumento nas formas diretas
de participacdo e envolvimento dos cidaddos e de organizagdes da sociedade civil. Isso in-
clui assembléias de bairro ou de moradores para discutir questdes locais (particularmente
no México, D.E, no Brasil e no Chile), OTBs (na Bolivia), conselhos co-gerenciados que in-
cluem representagao local (particularmente no Brasil) e orcamento participativo (em alguns
municipios no Brasil).

7 Ou no caso de federagdes, leis estaduais e politicas.
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Tabela 2.4.1: Governancga Local - América Latina

Bolivia

Estrutura: unitaria; governo nacional e municipios, com o nivel mais baixo das OTBs
reconhecido pela Lei de Participa¢do Popular de 1995. As OTBs sao unidades reunidas
geograficamente para a participagdo cidada e representacdo de necessidades sociais,
que tém deveres e direitos como tal, muitos deles relacionados com a formulacdo e
implementacdo do Plano de Desenvolvimento Municipal.

Participacdo indireta: elei¢des livres nos niveis municipal e nacional. No nivel
departamental, os administradores (prefeitos) sdo indicados pelo presidente.
Participacdo direta: pelas associacdes das 15.000 OTBs e pelo comprometimento das
OTBs com o Plano de Desenvolvimento Municipal.

Acdo conjunta: ‘comités de vigilancia’, 6rgaos mistos do governo local e membros de
OTBs que supervisionam o Plano de Desenvolvimento Municipal e a execuc¢do do
orcamento; planejamento local participativo.

Brasil

Estrutura: sistema federal, com governo federal, governos estaduais com suas propri-
as constituicdes e governos municipais/locais, com uma significativa responsabilidade
pela politica social e oferta de servico, cada um com sua prépria Lei Organica Munici-
pal, equivalente a constituicdo, que regula essas atividades.

Participacdo indireta: elei¢des livres nos niveis municipal, estadual e federal.
Participacdo direta: assembléia de bairro; assembléia de movimentos populares;
conferéncias da cidade sobre politicas setoriais (saude, moradia, assisténcia social,
desenvolvimento urbano, sanitario, entre outros); assembléia de orcamento
participativo; encontros publicos de redes e féruns (ONGs, movimentos populares,
associacdes profissionais, comunidades de base).

Acdo conjunta: co-gerenciamento de conselhos setoriais, obrigatérios de acordo com
as leis nacionais, para as areas da saude, assisténcia social, criancas e jovens, educa-
¢do, politica urbana (e opcionalmente para moradia, meio ambiente, mulheres);
comités de bairro e conselhos; orcamento participativo; planejamento participativo.

Chile

Estrutura: sistema unitario; governo nacional, 13 provincias com autonomia limitada
e municipios. 1999: Lei Organica Constitucional Nacional dos Municipios introduziu
uma gama de mudancas na administracdo municipal, instituindo diversos mecanismos
para participacdo através da, e comunicando com a, comunidade local (ver abaixo).
Participacdo indireta: elei¢des livres nos niveis municipal e nacional, mas o presidente
fica constitucionalmente encarregado de indicar os intendentes (regides) e os gover-
nadores (provincias).

Participacdo direta: assembléia de bairro; assembléia de movimentos populares.
Acdo conjunta: Conselhos Econdmicos e Sociais Comunitarios — CESCOs) tornaram-se
6rgao consultivo local para investimentos, desenvolvimento, regulacao, e para as
contas publicas municipais anuais.

México D.F.

Estrutura: capital da federag¢do (uma situacdo um pouco diferente dos estados da
federacdo), com a prépria Lei de Participacdo Cidada (1999) permitindo a formacao
de comités de bairro. Propostas em 2000 para torna-los autoridades de bairro, com
orcamentos e novos poderes, ainda ndo aprovados. Impacto dos comités de bairro
limitado por sua natureza pequena e pulverizada.

Participacdo indireta: elei¢des livres nos niveis municipal, estadual e federal.
Participacdo direta: comités de bairro.

Acdo conjunta: comités de bairro mistos, que supervisionam, avaliam e

administram as necessidades dos cidadaos e o processo de elaboracdo do orcamento
e canal de opinido publica sobre programas publicos e servicos.
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Estado de Oaxaca, México

Estrutura: um estado na republica federal, com mais de 50 % da sua populacdo de
indigenas e 570 municipios, alguns indigenas, alguns ndo indigenas e outros mistos.
(Muitos municipios tém populacdo menor do que a exigida pela Constituicdo Estadu-
al, como resultado da tendéncia histérica do estado do México no sentido de pulveri-
zar as comunidades indigenas, desestimulando a criacdo de movimentos indigenas
unificados).

Participacdo indireta: elei¢des livres nos niveis municipal, estadual e federal. Autori-
dades locais eleitas de acordo com as praticas e costumes indigenas.

Participacdo direta: assembléias de movimentos indigenas; assembléias de aldeias dos
grupos indigenas.

Acédo conjunta: municipios indigenas e agéncia de municipios indigenas — autoridades
locais eleitas de acordo com préaticas e costumes indigenas; governo de aldeia por
meio da lei indigena de costume; encontros publicos com autoridades locais.

Uruguai

Estrutura: sistema unitario; governo nacional, 19 departamentos (ou seja, provincias)
com o executivo (prefeito) e as autoridades do legislativo eleito (junta
departamental). Montevidéu (um departamento e a capital) dividido em 18 zonas,
cada uma com um centro comunitario zonal, com funcées administrativas, executivas
e técnicas.

Participacdo indireta: elei¢cdes livres nos niveis departamental e nacional.
Participacdo direta: assembléias deliberativas dos atores da sociedade civil represen-
tam a sociedade civil em espacos de governanca participativa descentralizada.
Co-gerenciamento: dos conselhos locais, conselhos de bairro e comissdes de co-
gerenciamento (por ex., para programas sociais e de saude).

Acdo conjunta: (Montevidéu) espacos publicos inovadores; conselhos de bairro com
apoio dos centros comunitarios zonais; conselhos locais; comissdes de co-
gerenciamento (por ex., programas sociais e de saude). Processos participativos de
planejamento e orcamento.

Sul da Asia

India, a maior das nacdes do Sul da Asia, é também uma das mais descentralizadas: tem um
sistema federal, com governos no nivel estadual e conselhos nos niveis distrital, de quadra e
de aldeia. As emendas constitucionais n° 73 e n° 74 tentaram fortalecer esses conselhos ou
panchayats e municipios, como um meio de participacdo. Além disso, gram sabhas, ou assem-
bléias de aldeia, fornecem o cendrio para a participagdo direta e tém fungdes que incluem
planejamento do desenvolvimento e eleicao de panchayats. Outros paises na regido sao me-
nos descentralizados: tanto Bangladesh como Nepal tém estados unitarios com menos me-
canismos legais para a participacdo direta.

Tabela 2.4.2: Governanca Local - Sul da Asia

india
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Estrutura: republica federal, com 28 estados e 7 territorios da unido. A Emenda n° 73
estabelece trés niveis de panchayats eleitos abaixo do nivel do estado - zilla parishad
no nivel distrital, panchayat samiti no nivel intermediario/de quadra, gram panchayat
no nivel de aldeia e, abaixo desses, a assembléia de aldeia ou gram sabha, a qual
todos os moradores pertencem. Em cada nivel sdo reservadas cadeiras para as mulhe
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res, as castas mais fracas e as tribais. Espera-se que os Panchayats se engajem no
planejamento (com o comité de planejamento distrital) e implementacdo dos traba-
Ihos. Delegacdo da autoridade financeira e de poder esta principalmente ao encargo
da legislacéo estadual e apresenta varia¢des entre os estados.

Participacdo indireta: eleicdo livre por parte do gram sabha dos membros e do presi-
dente do gram panchayat, de um membro do bloco panchayat e de um membro do
panchayat distrital.

Participacdo direta: via instituicdo do gram sabha, cuja estrutura, fun¢des e poderes
ndo estdo definidos na constituicdo federal e variam consideravelmente; a maioria se
reune pelo menos duas vezes por ano em reunides bem divulgadas. As fun¢des do
gram sabha incluem a revisdao do plano de desenvolvimento, assisténcia na
implementacao, identificacdo de beneficiarios para planos de apoio especifico,
mobilizacao voluntaria de mao de obra para programas de bem-estar social, desem-
penhando um papel de supervisao.

Acdo conjunta: gram panchayats responsaveis pelo planejamento de aldeia, por meio
de um longo processo de baixo para cima, em diversas etapas, geralmente facilitado
por uma ONG.

Bangladesh

Estrutura: estado unitario, com sistema de governanca com quatro niveis— zilla
parishad, upzila parishad, parishad da unido e gram parishad. Parishad da Uniao é o
nivel mais funcional; possui reservas para mulheres, 10 funcdes obrigatérias, 38
opcionais e tem poder legal para arrecadar recursos.

Participacdo indireta: elei¢des livres para membros de parishad da Unido (até o
momento, ndo foram realizadas elei¢des para outros conselhos que deveriam ser
eleitos.)

Participacdo direta: Lei de Auto-Governanca Local, legisla para isso no nivel dos
movimentos de base.

Acdo conjunta: —

Nepal

Estrutura: estado unitario (monarquico); dois niveis de governanca local — comité de
desenvolvimento de aldeia (municipal) e comité de desenvolvimento distrital.
Participacdo indireta: eleicdo livre de membros de comité de desenvolvimento de
aldeia.

Participacdo direta: Lei de Auto-Governanca Local prevé a participacdo direta no nivel
dos movimentos de base por meio da figura de uma assembléia do distrito eleitoral,
de um férum de identificacdo de necessidades, que é a base dos planos de desenvol-
vimento de aldeias e cidades.

Acdo conjunta: participacdo da comunidade na resolucdo alternativa de disputas. Lei
de Auto-Governanca Local confere poderes a comunidade como ‘subsidiaria de
governanca’. O papel da comunidade é uma antiga tradicdo, recentemente
institucionalizada pela legislacao.

Sudeste Asiatico

O Sudeste Asiatico, Taildndia e Indonésia em particular, possuem uma tradicao de governo
local de “prefeituras’, nas quais os governos locais sdo previamente indicados pelo governo
central. Cada um desses paises, entretanto, realizou esforgos para a descentralizagao e a
democratizacado, alcancando algum grau de participagdo indireta por meio de eleigdes. As
Filipinas, com seu sistema de conselhos locais barangay, que incluem iniciativas de plane-
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jamento de desenvolvimento participativo, possuem o marco legal de participagdo mais
elaborado dos trés paises. Em todo o Sudeste Asiatico, formas diretas de participacdo ocor-
rem no contexto de mobilizacdo dos movimentos sociais, seja pelas assembléias de pobres
(Tailandia) e dos grupos de movimentos sociais (Filipinas), seja pelos foruns dos cidadaos
da sociedade civil organizada (Indonésia). Além disto, ha mecanismos legais, incluindo
iniciativa popular (Taildndia, Filipinas) e referendos (Filipinas).

Tabela 2.4.3: Governanga Local — Sudeste Asiatico

Tailandia

Estrutura: tradicdo de prefeituras. Forte Ministério do Interior. Lenta implementacao
dos dispositivos constitucionais de 1997, para descentralizacdo. Sistema de governo
local em meio a muitas mudancas, até 2010. Foram eleitos conselhos locais durante
algum tempo, mas esses organismos co-existiam com unidades locais do governo
central. Poderes executivos locais eleitos pelos conselhos. Governos locais mais fracos
do que suas contra-partes administrativas em termos de poderes e fun¢des. Em 2000,
a participacdo local das receitas foi de apenas 12 %. Até 2007, isso deve aumentar
para 35 %.

Participacdo direta: assembléias dos pobres. AConstituicdo prevé a iniciativa popular
nos processos legislativos locais. Organizacdes da sociedade civil (CSOs), principalmente
nas cidades. Movimentos para elei¢do direta dos poderes executivos local falharam.
Acdo conjunta: algumas reclamacgdes por meio das assembléias de pobres, mas uma
lenta institucionalizacdo da descentralizacdo limitou o envolvimento cidadado na
governanca local, até o momento.

Filipinas

Estrutura: Departamento de Interior e governo local fracos; historia de oposicao
entre os governos central e local. Cerca de 40 % das receitas internas sado transferidos
para unidades de governo local, desde 1994; unidades de governo local podem
solicitar e receber ajuda externa e impor novos impostos. Governos auténomos locais
para a regido muculmana.

Os conselhos tradicionais dos povos indigenas sdao reconhecidos pelas reivindica-
¢des de dominio ancestrais.

Participacao indireta: 6érgaos executivos e legislativos locais sdo eleitos em todos
0s niveis.

Participacado direta: ampla gama, desde conselhos populares institucionalizados, até
coalizbes temporais sobre temas especificos. Reivindicacdes por parte de grupos de
movimentos sociais, algumas vezes aliados a reformadores do estado.

Acdo conjunta: participacdo legalmente obrigatéria em 6rgaos locais especiais (que
trabalham com o planejamento do desenvolvimento, educacao, politicas de saude,
licitagdes e contratos, paz e ordem). Sistema de iniciativas populares e referendos.
Planos de desenvolvimento participativo de barangay (unidade mais baixa da
governanca); colaboracao dos cidaddos e do governo em projetos de desenvolvimen-
to e implementacdo, geracao de recursos. Capacitacdo paralegal por parte dos gover-
nos locais de representantes de organiza¢des populares e da sociedade civil. Grupos
da sociedade civil iniciaram a gerac¢ao de recursos para governos locais, em alguns
casos. Novas iniciativas para o fornecimento de servicos participativos.

Indonésia
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Estrutura: forte Ministério do Interior; tradicdo de prefeituras. Organizacdo militar
territorial em paralelo com unidades de governo, em todos os niveis. Regides especi-
ais autébnomas em Aceh e Jogjakarta. O governo central atual vem reduzindo a
descentralizacdo, mas os governos locais estao resistindo.

Participa¢do indireta: eleicdo de representantes legislativos nos niveis provincial,
municipal/da cidade, aldeia, urbano e de distrito eleitoral; os executivos sdo eleitos
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pelos membros do legislativo no nivel municipal/da cidade.

B Participa¢do direta: forum warga (féruns dos cidaddos) como espaco para reivindica¢des.
Assembléias tradicionais de aldeias reconhecidas por lei.

B Acado conjunta: iniciativas selecionadas em planejamento participativo; algumas
iniciadas pelo governo, outras pela sociedade civil. Delegacdo de poder fiscal do nivel
do distrito para as aldeias oferece oportunidades para participa¢do. Pouca
institucionalizacdo das medidas até o momento, por causa da incerteza com relacéo a
descentralizacao.

Leste da Africa

A participagdo na governanga local tem sido relativamente fraca no Leste da Africa, com
excecdo de Uganda. No Quénia e na Tanzénia, os governos locais sdo limitados em seus
poderes e dependentes financeiramente do governo central. Uganda tem um programa
ambicioso de descentralizagdo e pretende habilitar a participacdo, por meio de um sistema
de cinco niveis de conselhos locais. Além das formas eleitorais e indiretas, existem formas
diretas de participacdo, que incluem assembléias de aldeia e envolvem todos os seus mem-
bros, o nivel mais inferior do governo local e de planejamento do desenvolvimento em
Uganda e na Tanzénia, e conferéncias de orgamento, que solicitam informacdes dos cida-
daos e da sociedade civil sobre orcamentos distritais em Uganda. A acdo conjunta entre
governos locais e sociedade civil pode ocorrer por falhas do governo central e local; nos trés
paises, ONGs e organizacOes eclesidsticas prestam assisténcia a oferta de servigos antes
fornecida pelo estado. Também houve acdo conjunta com a sociedade civil no contexto de
avaliagOes participativas sobre a pobreza.

Tabela 2.4.4: Governanca Local — Leste da Africa

Uganda

m Estrutura: sistema de cinco niveis de conselhos locais (LC1-5), desde o nivel de aldeia
até o nivel de distrito. Os principais papéis incluem planejamento de desenvolvimen-
to e fornecimento de servico, resolucdo de disputas e estatutos.

m Poderes para arrecadacdo de impostos nos niveis LC3 e LC5. Em principio, existe um
grau substancial de autonomia de planejamento, mas as financas sdo restritas pelo
tipo de impostos arrecadados, das baixas taxas de arrecadacdo e também porque a
maioria dos subsidios é condicionada ao governo central.

m Participacdo indireta: comités no nivel LC1, LC3 e LC5 sdo eleitos diretamente; LC2 e
LC4 sao eleitos indiretamente. Um terco das cadeiras é reservado para mulheres
eleitas em elei¢des separadas (nas quais mulheres e homens podem votar). Duas
cadeiras em cada conselho sdo reservadas para jovens e deficientes, selecionados
através de suas proprias estruturas representativas. Os cidadaos podem destituir
representantes. Conselhos de mulheres e jovens, em paralelo com conselhos locais,
oferecem um férum para debates e discussGes, mas eles tém poucos poderes e, como
tal, podem deixar em segundo plano as preocupacdes das mulheres e dos jovens, ao
invés de trazé-las para a agenda nacional.

m Participacdo direta: conselho de LC1 formado por todos os membros adultos da
aldeia. Discute planejamento do desenvolvimento e uso dos recursos. Na pratica,
possui baixa participacdo e poder limitado. A conferéncia distrital que trata do
orcamento é a oportunidade para que o povo e os grupos da sociedade civil facam
seus comentarios sobre os ensaios orcamentarios. Um planejamento do desenvolvi-
mento, que envolva todos os niveis, geralmente comeca com plano de acdo comuni-
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taria local; as informacdes e os impactos sdo limitados, ja que passam por diversas
etapas de procedimentos burocraticos.

Acédo conjunta: Projeto Participativo de Avaliacdo da Pobreza em Uganda, executado
em conjunto com grupos da sociedade civil, cujo objetivo é melhorar o conhecimento
sobre a pobreza e o planejamento da capacidade do governo no nivel distrital; o
impacto sobre a politica do governo central é forte; sobre os processos distritais é
mais fraca. As diretrizes de planejamento estabelecem que os governos locais devem
consultar a sociedade civil e as comunidades locais. Oferta de servicos realizada em
conjunto entre a sociedade civil e o governo local e a sub-contratacdo de ONGs pelo
governo local.

Tanzania

Estrutura: sistema de conselhos locais com cinco niveis, desde o nivel de kitongoji
(quadra) até distrito. Seus poderes incluem arbitragem, planejamento do desenvolvi-
mento, estatutos, oferta de servicos. O nivel distrital pode arrecadar impostos. As
financas sao restritas pelo tipo de impostos. Os poderes e as finangas serdo ampliados
com o Programa de Reforma do Governo Local. Alguma autonomia em relacdo ao
governo central.

Participacdo indireta: eleicdo direta nos niveis de kitongoji e distrital. Os conselhos de
aldeia sdao formados por presidentes de kitongoji, mais um quarto, no minimo, de
mulheres eleitas pela assembléia da aldeia. Um quarto das cadeiras no nivel distrital é
reservado para mulheres, eleitas através de eleicdes separadas (nas quais as mulheres
e os homens podem votar). Os cidadados podem destituir representantes.

Participacdo direta: assembléia de aldeia, formada por todos os membros adultos, é
‘a autoridade maxima no nivel de aldeia’. Elege o conselho da aldeia e tem poder
para destituir cargos, mas isso raramente ocorre. Pode discutir politica e planejamen-
to do desenvolvimento, mas atua mais como um colégio eleitoral. O planejamento do
desenvolvimento ‘de baixo para cima’ comeca no nivel da aldeia e passa por 13
estagios burocraticos. Na pratica, poucos sdao aprovados.

Acdo conjunta: fornecimento conjunto de servicos. Avaliacdo Participativa da Pobreza
(PPA), um programa em andamento, no qual os cidadados ajudam a moldar a compre-
ensao dos construtores de politica nacional sobre a pobreza e as necessidades, além
de dar um retorno sobre os servicos.
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Queénia

Estrutura: conselhos distrital, de cidade e municipal. Em paralelo, existem comités de
desenvolvimento distrital indicados pelo governo central. Os poderes sédo limitados e
incluem algum fornecimento de servico e planejamento de desenvolvimento. As
financas sdo severamente restritas e dependentes do governo central. Possuem
pouca autonomia em relacdo ao governo central.

Participacdo indireta: os conselhos sao eleitos diretamente, porém, sob Moi, os
prefeitos foram indicados. Sob o novo governo NARC (eleito em 2003), cresceu a
pressdo publica por eleicdes diretas para prefeitos e a claridade sobre a eligibilidade
das candidaturas para as eleicbes para prefeitos.

Participacado direta: planejamento de desenvolvimento ‘de baixo para cima’ significou
gue se originou no povo, mas passou por filtros burocraticos, limitando as informa-
¢oes e removendo o controle dos cidadaos.

Acédo conjunta: participacdo da sociedade civil no desenvolvimento do Documento
sobre Estratégia de Reducao da Pobreza, mas, apesar do envolvimento ativo da
sociedade civil, as informagdes pouco refletiram no documento final.
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Selecao de paises do Norte

As formas de governo local e o nivel de participacao ai existente variam muito entre os
paises do Norte. Em alguns deles, como é o caso do Reino Unido, os conselhos locais possu-
em relativamente pouca autonomia do governo central, ao passo que em outros, como na
Suica, eles possuem sistemas altamente descentralizados. Embora a participagdo indireta
através de eleigdes diretas seja comum a todos os paises, as formas de participagdo direta
variam de acordo com o pais. No Reino Unido, Nova Zelandia e nos EUA, a participacao
ocorre através do ‘software’ de consulta ptblica e comunitaria, mais do que através do
‘hardware’ de mecanismos legais. Na Finlandia, ao contrério, a participacao é estruturada
como um direito, apoiada por dispositivos legais, tais como iniciativa dos cidadaos e refe-
rendo e a inclusdo de usudrios de servigos em organismos municipais, ao passo que a Suica
permite a participacdo direta, por meio de assembléias comunitdrias anuais de cidadaos.

Tabela 2.4.5: Governanca Local — Selecao de Paises do Norte

Reino Unido

®  Estrutura: sistema unitario, com conselhos metropolitanos nas grandes cidades,
autoridades unitarias em areas urbanas menores e em condados, conselhos em
municipios, distritos e paréquias. Os conselhos sdo estatutarios e ndo organismos
constitucionais, arrecadando aproximadamente sé 40 % das receitas locais.

®  Participacao indireta: conselhos eleitos diretamente; alguns conselhos possuem um
prefeito eleito diretamente.

B Participacdo direta: énfase na consulta (por métodos decididos pelos conselhos
locais), mais do que por exigéncia legal de participacdo. Referendos ocasionais sobre
algumas questdes (por ex., sobre ter um prefeito).

B Acdo conjunta: alguma participacdo cidada/de grupos da sociedade civil nas consultas.

Suica

B Estrutura: federacdo com 23 cantdes, com alto grau de autonomia. Os cantdes se
subdividem em comunidades.

B Participacdo indireta: conselhos eleitos diretamente no nivel dos cantdes e das
comunidades.

B  Participacao direta: assembléia anual de cidaddaos na maioria das comunidades,
permitindo aos cidadaos votarem sobre orcamentos e questdes importantes.

B Acdo conjunta: —

Finlandia

B Estrutura: administrativamente dividida em regides, condados e municipios, com
governos locais operando no nivel municipal.

B Participacdo indireta: Governos locais eleitos diretamente. Eleicdo de usuarios de
servico para organismos municipais.

B Participacdo direta: referendos municipais; iniciativa de cidadaos e o direito de
propor referendos.

B Acao conjunta: os conselhos sdo chamados para ‘ajudar os moradores a administrar,
preparar e planejar questdes a partir de sua prépria iniciativa’. Desenvolvimento de
projetos de participacao local em cooperacdo com ONGs, associa¢des de moradores,
comités de aldeia, paréquias, empresas e organizacdes sem fins lucrativos.

EUA

B Estrutura: sistema federal; estados com suas proprias constituicdes, leis e impostos;
conselhos de condados e cidades podem aprovar estatutos e fornecer servicos, tais
como educacao.
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B Participacdo indireta: congressos estaduais e conselhos locais sao eleitos diretamente.

B Participagdo direta: alguns estados possuem dispositivos para a iniciativa cidada, com
relacdo a referendos.

B Acdo conjunta: (limitada) participacdo da comunidade em programas contra a pobre-
za e relacionada com a delegacdo de poder.

Nova Zelandia

B Estrutura: similar ao Reino Unido.

B Participacao indireta: conselhos eleitos diretamente.

B Participacdo direta: énfase na consulta. Os cidaddos podem submeter suas solicitacdes
por escrito e devem ser informados das razdes das decisdes do conselho. Dispositivos
especiais para grupos Maori.

B  Acdo conjunta: —

2.5 Medidas de Accountability

Como pode ser observado na Secdo 1.2, a introdugao de medidas de accountability pelos
ajustes dos marcos legais provou ser uma maneira comum de modificar e melhorar as de-
mocracias representativas até o momento. Os diferentes estudos regionais e por paises con-
duzidos nesta pesquisa focalizaram diferentes graus de existéncia e aplicacdo de medidas
de accountability pelos governos com os cidadaos. O que é apresentado nas tabelas abaixo é
uma soma do seguinte: medidas legais para respondibilidade pelo fornecimento de infor-
magoes, o que é vital para os processos de accountability; medidas legais para exeqtiibilidade;
e iniciativas por parte dos cidadaos para exigir a accountability, aproveitando os dispositivos
ou espagos legais existentes. Assim, esta secdo ndo fornece uma visao uniforme de todos os
paises ou regides, mas d4 uma idéia de quao amplamente é reconhecido que os cidadaos
devem receber poder para exigir a accountabilityl, tanto em termos gerais como em relacao as
leis e direitos concernentes aos diversos tipos de participacdo, caso se deseje o cumprimento
das leis e politicas sobre participacao.

Ameérica Latina

Além dos espagos para a participagdo publica, como conselhos sobre politica e orcamento
participativo, os mecanismos para garantir a accountability na América Latina incluem con-
sultas publicas, audiéncias publicas e ouvidorias para supervisionar as atividades do gover-
no local e investigar reclamacdes.

Tabela 2.5.1: Medidas de Accountability — América Latina

Bolivia
m  Consultas publicas e audiéncias publicas.

Brasil
m  Ouvidorias; audiéncias publicas, consultas publicas e debates publicos (Estatuto da
Cidade).

Chile
m Audiéncias publicas; ouvidorias.
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Tabela 2.5.1 (Continuacao)

México D.F.
m  Consultas de bairros; audiéncias publicas.

Estado de Oaxaca, México
- —

Uruguai

m  Por lei, os prefeitos devem apresentar um relatério anual ao poder legislativo local e
ao tribunal de contas relativo a execu¢ao do orcamento e ao cumprimento dos planos
e programas do governo.

Sul da Asia

Medidas de accountability no Sul da Asia incluem dispositivos de ‘direito a informagao’ no
Nepal e na India e dispositivos para liberdade de expressdo na India e em Bangladesh. Na
prética, o acesso a informacdo ainda pode ser dificil. Na India, as assembléias de aldeia
podem exigir uma auditoria sobre o desempenho do conselho e em Madhya Pradesh existe
o direito de destituir representantes.

Tabela 2.5.2: Medidas de Accountability - Sul da Asia

India

B Gram sabha pode exigir legalmente auditoria social e financeira do panchayat e de
seu desempenho; esse processo geralmente é facilitado pelas organizacées da socie-
dade civil.

B O estado de Madhya Pradesh instituiu o direito de destituir os auto-governos locais.
Gram sabha pode destituir seus representantes eleitos (um minimo de dois anos ap6s
seu/sua elei¢do) acusados de ndo desempenharem suas fun¢des ou por comportamen-
to irresponsavel.

Bangladesh
B QO direito a liberdade de expressdo é usado para iniciar processos de responsabilidade
social no nivel local.

Nepal

B QO direito a informacao é usado para iniciar processos que exijam a responsabilidade
final no nivel local.

B Representantes estudantis foram incluidos nos comités administrativos de escolas
primarias, para assegurar a responsabilidade final aos professores e departamentos
educacionais.

Sudeste Asiatico

Apesar das tradi¢des burocraticas que limitam a responsabilidade final no Sudeste Asiatico,
a regido se caracteriza por uma forte defesa das coalizées que buscam a responsabilidade
final e a mobilizacdo em torno de uma reforma politica. Na Taildndia e nas Filipinas isso
conta com o apoio de garantias constitucionais de liberdade de informacdo. Outros meca-
nismos legais para a responsabilidade final incluem o direito a destituicao de representantes
locais eleitos na Tailandia e nas Filipinas, bem como de leis anticorrup¢do na Indonésia.
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Tabela 2.5.3: Medidas de Accountability- Sudeste Asiatico

Tailandia
B As Secdes 58 e 59 da Constituicdo de1997 fornecem garantias para a liberdade de
informacao.

B Tradicdo burocratica limita os direitos.

®m  Dispositivo Constitucional para destituicio de membros do conselho de Tambon (sub-
distrito).

®  Fortes coalizées de defesa nacional das reformas politicas e das questdes de politica.

Filipinas

®m  Liberdade de informagdo na constitui¢cdo, mas a implementacao da lei ainda vem
sendo considerada.

B Funcionarios eleitos podem ser destituidos.
Iniciativa popular e referendos, incluindo peti¢cdes para priorizar o debate da
legislacao.

B Quvidoria em cada um dos niveis do governo local.

®  Audiéncias publicas, consultas e debates.

B Fortes coalizdes de defesa nacional das reformas constitucionais, eleitorais e outras
reformas politicas; questdes sobre politica econémica.

B Tradicdo burocratica limita os direitos.

Indonésia

B Lei anti-corrupcdo oferece acesso a informacao; na pratica, a tradicdo burocratica
limita esse direito.

B Liberdade de imprensa apds 1998, jornalistas ativistas.

A Lei de Seguranca Interna continua a limitar o direito a auto-organizacao.

B Campanhas ativas de defesa da reforma politica, mas a capacidade da sociedade civil
nao é tao ativa como nas Filipinas.

Leste da Africa

Os esforcos para fortalecer a accountability no Leste da Africa manifestam-se de duas formas
gerais: mecanismos legais e de procedimento para ocupar o governo local e prestacao de
contas dos funciondrios do governo, além da mobilizagdo e da defesa por parte da socieda-
de civil, de forma a fortalecer a responsabilidade social. Os mecanismos legais e de procedi-
mentos para fortalecer a accountability incluem a destituicdo de representantes eleitos (em
Uganda e na Tanzania), transparéncia de acesso a informagao (Uganda e Tanzania) e orga-
nismos anticorrupgdo (Quénia). Tais mecanismos, entretanto, podem sofrer restricdes em
sua aplicacdo.

Tabela 2.5.4: Medidas de Accountability — Leste da Africa

Uganda

m Destituicdo de representantes pelos cidadaos.

m Liberdade de informacdo resguardada na constituicdo (mas na pratica pode ser dificil
ganhar).

m  Os orcamentos devem ser expostos publicamente.

m  Aumento de participacdo da sociedade civil no monitoramento da accountability
Os comités de monitoramento da Rede de Dividas de Uganda, PAF, controlam o uso

m dos fundos de ajuda a divida.
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m O envolvimento da sociedade civil é estimulado pelo governo central.

Tanzania
m Destituicdo de representantes pelos cidaddos (procedimento dessa exigéncia nao
é claro).

m A liberdade de informacéao esta resguardada pela constituicdo (mas na pratica pode
ser dificil ganhar).

m  Participacdo da sociedade civil na elaboracao de leis territoriais, leis sobre assédio
sexual e politica de ONG.

Quénia

m  No Quénia, a Autoridade Anticorrupcdo monitorava os organismos governamentais e
de financas (mas recentemente foi declarada inconstitucional).

m  Acdo da sociedade civil para reforma eleitoral e constitucional.

m  Aumento das atividades de monitoramento por parte da sociedade civil (por ex.,
Grupo de Trabalho de ONG sobre o Banco Mundial).

Selecao de paises do Norte

Existem leis sobre a liberdade de informacao em diversos paises do norte (incluindo a Fin-
landia, Nova Zelandia, os EUA e, recentemente, o Reino Unido), mas no Reino Unido e nos
Estados Unidos muita informagdo permanece restrita ou deve ser especificamente solicita-
da. Na Nova Zelandia e na Finlandia, ha uma exigéncia legal especifica para o fornecimento
de informacdes por parte das autoridades. Existem dispositivos para a iniciativa dos cida-
daos na Finlandia e em alguns estados dos EUA.

Tabela 2.5.5: Medidas de Accountability- Selecao de Paises do Norte

Reino Unido
m As leis permitem que o publico tenha acesso a dados, mas as autoridades s6 o fazem
quando ha uma exigéncia.

Suica
. —

Finlandia

m Exigéncia legal explicita para o fornecimento de informacées por parte das autorida-
des.

m As leis obrigam o governo local a prestar contas aos cidadaos com rela¢do ao que
ocorre com as iniciativas encaminhadas por eles.

EUA

m Sunshine laws ou leis de transparéncia permitem que o publico tenha acesso as
informacdes. Muita informacao é deixada no dominio publico; algumas sdo
fornecidas somente sob demanda.

Nova Zelandia
m Exigéncia legal explicita para fornecimento de informacdes pelas autoridades.
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3. PANorRAMA GERAL RESUMIDO

nquanto a se¢do anterior resumia alguns dos achados efetivos da pesquisa, esta se-

¢do apresenta os resultados de discussoes resumidas, feitas pela equipe de pesquisa,

quanto ao significado dos fatos constatados. Discute primeiramente os marcos legais
em si, retornando a defini¢do de trabalho enunciada na Se¢ao 1.2, em vista de nossos acha-
dos e apresentando um conjunto de questdes que abrangem ou precisam abranger, para
promover eficazmente a participacdo cidada. A seguir, passamos as outras questdes neces-
sarias, além de marcos legais abrangentes e progressistas. Exploramos a importancia de
varias questOes contextuais na determinagdo da composicdo de um marco legal e o que
efetivamente conseguem realizar: o terreno conceitual em que se situam os marcos legais; os
contextos histéricos nos quais emergiram; e os atores por detras de sua génese e reforma.

3.1 Marcos legais: Escopo, contetido e potencial

O que é um marco legal? Estudos de casos revelaram que qualquer andlise de provisao
juridica para a participacao cidada deve levar em conta leis e politicas em varios niveis,
que operam interdependentemente e que, em conjunto, constituem “marco” geral. Além
de leis nacionais quanto a participacdo, o exemplo mais claro sendo a Lei de Participacao
da Bolivia, ha constitui¢des que fornecem um pano de fundo com o estabelecimento de
direitos, liberdades e qualificagdes, e legislagdo descentralizadora, que conforma o que
ocorre em nivel local. Nossa pesquisa enfocou principalmente leis de participacgdo, consti-
tuicoes e leis de descentralizacéo.

Contudo, hd outras areas dentro da legislacao que sdo - pelo menos potencialmente - perti-
nentes a existéncia e eficdcia de provisdes para a participagdo. Uma é a legislacao local,
formulada por governos locais, usando os poderes a eles conferidos por leis de
descentralizagdo, e que podem impingir sobre a participacao cidada. A outra trata das leis
que ndo estdo necessariamente relacionadas tematicamente a participagdo, mas que sao in-
consistentes com os marcos legais para a participacao e limitam seu ambito. Exemplos disto
sao as leis de descentralizagdo incompletas ou imperfeitas, que ndo logram estabelecer qual
nivel de governo tem jurisdicao sobre certos assuntos; e leis de segurancga interna - dentro
do jargado p6s-11 de setembro “leis antiterrorismo”- que coibem varias formas de ativismo
politico e organizacao da sociedade civil; ou constitui¢des recentemente formuladas, que
contém provisdes progressistas quanto a participacdo (entre outras questdes), que ndo po-
dem ser implementadas pelo fato de legislativos conservadores ndo terem aprovado a legis-
lacdo apropriada. Conforme o comentario de um observador: ‘Parece que enquanto alguns
redatores constitucionais pretendiam estabelecer mecanismos para uma democracia
participativa, a parte conservadora da comissdao de redagdo conseguiu desarma-los’
(Orlandini 2003:10). O caso delineado abaixo ilustra alguns desses pontos.

Contradicoes legais: participacdo politica de grupos indigenas no México

O estado mexicano de Oaxaca tem uma das maiores popula¢des indigenas do pais. Em
Maio de 1998, foi aprovada a Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades Indigenas
del Estado de Oaxaca (Lei dos Direitos dos Povos e Comunidades Indigenas do Estado de
Oaxaca). Esta permitia aos grupos indigenas usar suas proprias praticas e costumes (usos
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y costumbres) na eleicdo de representantes politicos, e a participacdo em elei¢des esta-
duais e locais, sem a intermediacao de partidos politicos. Conforme essas praticas indige-
nas, as mulheres ndo tém direito a igualdade de sufragio. Em 18 % dos municipios com
eleicdes regulamentadas por praticas e costumes locais, as mulheres ndo participam, e,
na maioria dos mesmos, as mulheres ndo podem exercer cargos de autoridade.

A implementacdo dessa lei tem sido problematica. A legislacdo estadual esta em contra-
dicdo com o sistema eleitoral nacional, caracterizado por partidos politicos e sufragio
universal, livre e sigiloso. Nao fica claro quem tem autoridade para determinar se a pre-
cedéncia em qualquer dada eleicdo deve ser dada ao procedimento constitucional ou
praticas e costumes indigenas — uma questao de especial importancia em municipios em
que residem tanto grupos indigenas quanto nao-indigenas.

Este estudo nao exauriu o processo de identificacao de todas as leis em nivel nacional per-
tinentes a participacdo; mesmo no sentido positivo, de capacitacdo, encontra-se em sentido
negativo, limitante. O dmbito do projeto também ndo permitia um exame detalhado dos
estatutos em nivel local e sua relevancia a participagdo em todos os paises cobertos. Nossa
impressao, que ndo podemos confirmar sistematicamente a partir das provas coletadas, é
que, na maioria dos casos (exceto estados em sistemas federais), os governos locais apenas
podem legislar a respeito de assuntos préticos de governanga, tais como servigos urbanos e
rurais, ordem na comunidade e as san¢des pela ndo-observagao dos estatutos, e ndo quanto
a relagdo entre governadores e governados em nivel local, que tende a ser regulada por leis
nacionais. Uma excecdo notével a isso pode ser encontrada nas Filipinas.

Legislacdo local nas Filipinas: O caso da Camara de Vereadores de Naga

O Regulamento de Capacita¢do aprovado pela Camara de Vereadores de Naga, nas
Filipinas, representa um caso de legislacdo local notavelmente progressista. Essa Regu-
lamentacdo busca tornar realidade concreta as op¢des oferecidas pela legislagdo naci-
onal existente. A Secdo 2 declara que o Governo Municipal de Naga deve reconhecer
que ‘a vontade do povo sempre reinara suprema’, e que o dever principal do governo
é assegurar-se de que tal vontade seja executada. Continua com uma declaracdo de
que a melhor maneira de alcangar isto € o povo organizar-se para tratar de assuntos
de interesse comum ou setorial. Finalmente, reconhecendo que a governanca é mais
bem realizada quando as responsabilidades sdo compartilhadas com o povo, advoga
‘'um sistema de parceria entre o governante e os governados [o qual] garantira que a
soberania efetivamente seja do povo’ (citado em Iszatt, 2002: 21). Em conformidade
com isto, a Secdo 3 contém uma Declaracdo de Intencdo de Celebrar Parcerias com
ONGs e OPs [Organizagdes Populares] na concepg¢do, implementacdo e avaliagdo de
todas as atividades e fun¢bes de governo. O ambito dessa Regulamentacdo deixa claro
que apenas aparentemente essa legislacdo tem por objetivo ir bem além da conversa
in6cua quanto a aumentar a participacdo cidada na governanca local.

Este caso sugere que, onde atos de descentralizacdo transferem poderes legislativos signifi-
cativos ao governo local, como nos sistemas federais, a legislacdo nacional ou federal pode-
ra simplesmente determinar um “padrdao minimo’ nacional em termos de participacdo; po-
deria ser de real interesse o &mbito para que os governos locais introduzam leis que promo-
vam, de forma ativa, ou, a0 menos, ndo inibam, a participacdo do cidadao. Sendo de origem
e participagdo local, essas leis poderiam constituir os elementos mais cruciais dos marcos
legais para a participagdo na governancga local, onde existem.

Com a pesquisa, ficou claro que, em alguns casos, as provisdes operacionais, que regulam
como as leis e politicas sdo outorgadas e diretrizes de apoio emitidas pelos governos para
acompanhé-las e melhorar as chances de implementacdo bem sucedida, sdo tdo importantes
quanto as leis e politicas em si. O equilibrio entre a promulgacao de leis e a producao de
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diretrizes operacionais de apoio parece parcialmente um produto da tradigao legislativa e
de politica em dado pais ou regido. O exemplo a seguir contrasta a énfase latino-america-
na quanto a leis que digam respeito a participagdo cidada com a abordagem encontrada
na maioria dos paises do Norte que avaliamos, que tendem a fazer mais uso das politicas
e diretrizes.

Abordagens mais ou menos legalistas: casos latino-americanos em contraste com
casos do Norte

Nos paises latino-americanos proliferam leis, enquanto no Norte os governos parecem
dedicar-se mais a questdes tais como participa¢do cidada por meio de diretrizes e, quan-
do muito, mais a politicas do que a leis.

No Brasil, ha cinco leis federais, que dizem respeito especifica ou estreitamente a partici-
pacdo cidada. Na Bolivia, ha quatro leis nacionais, que se relacionam intimamente —uma
delas, a Lei de Participagdo Popular. No México DF, ha uma Lei de Participacdo. No Chile,
a Lei Constitucional Organica dos Municipios inclui varios regulamentos quanto a parti-
cipacdo cidada e a conselhos consultivos.

Em contraste, no Reino Unido, ha duas Leis de Governo Local (1999 e 2000), que estdo
relacionadas a, mas ndo se concentram na participagdo, e uma pletora de politicas, inici-
ativas e diretrizes. Essas incluem o Plano de Melhor Valor, a Avaliagdo de Desempenho
Abrangente, as Novas Iniciativas para Comunidades e a iniciativa de Parceria Estratégica
Local. Também houve o apoio de documentos, diretrizes e relatérios de comités selecio-
nados. As vantagens potenciais desses marcos legais mais flexiveis incluem a possibilida-
de de que as autoridades locais venham a ter mais espaco para inova¢des. As desvanta-
gens incluem o fato de que muito fica por conta da discricdo e interpretagdo das autori-
dades locais, e ndo dentro de formatos estipulados por lei sem ambiguidades.

Retornando a nossa defini¢do, a pesquisa provou que uma forma ttil de entender os ‘mar-
cos legais’ para nossos fins é como um ‘feixe” que abraca a constituigao, leis e politicas naci-
onais especificamente relacionadas a participacdo, as diretrizes de apoio e politicas e leis
que as acompanham, e outras leis locais ou nacionais mencionadas acima, que podem obri-
gar a participacao cidada, no sentido positivo ou negativo.

O conceito de ‘feixe’ tem algumas implicagdes importantes. Dentro do feixe havera diferen-
cas entre a maneira pela qual as leis e politicas componentes abordam a participagdo. Algu-
mas o fardo reservando provisdes especificas para essa, legislando para o estabelecimento
de tipos especificos de espago ou processo que envolvem cidaddos. Outras o fardo ao dar
permissao implicita, deixando espacos abertos, nos quais os cidadaos poderao fazer exigén-
cias ou processos, em que se poderdo insinuar, seja ao lado de atores do governo, seja apenas
como atores da sociedade civil, mas trabalhando para atuar sobre processos de governo.
Neste altimo caso, fica claro que os desfechos serdo altamente determinados pelo grau de
dinamismo, capacidade e maximizacao de oportunidades por parte dos atores da socieda-
de. Voltaremos a este assunto abaixo.

Desde o inicio da pesquisa, foi reconhecido que a existéncia de marcos legais era uma
condicdo insuficiente para a participacdo cidada. Um motivo desta insuficiéncia é que as
leis nem sempre sdo aplicadas, ou nao sdo aplicadas ao pé da letra. Como foi apontado
previamente, a pesquisa de ambito limitado, efetuada com o pesquisador sentado a uma
escrivaninha, ndo poderia ter a pretensao de avaliar, nos casos estudados, até que ponto as
leis que encontramos sdo realmente aplicadas na pratica. O fato de que nossa defini¢ao de
‘marcos legais” abraca ndo apenas uma, mas um feixe de leis, politicas, e diretrizes correlatas
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implica ndo apenas uma, mas varias ‘lacunas de implementagao’, em vérios niveis, em
qualquer pais individual.

E quanto ao contetido e potencial dos marcos legais? A equipe de pesquisa testou numero-
sas maneiras de agrupar a pletora de medidas, processos e espagos estabelecidos pelas leis e
politicas examinadas neste projeto. Nenhum dos dispositivos que testamos conseguiu cap-
tar por si mesmo a variedade disponivel, e a maioria dos planos classificatérios provou ser
imperfeita no sentido de que suas categorias provaram nao serem mutuamente excludentes
quando superimpostas sobre exemplos da vida real. Nao obstante, a busca de rétulos nos
permitiu identificar quatro conjuntos de questdes que sdo essencialmente o campo dos mar-
cos legais da participagao cidada:

m Quem esta envolvido na governanca local?

m O que os governos locais fazem em termos de fomentar ou permitir o envolvimento
cidadao?

m Que estruturas de viabilizacdo devem ser implantadas e mantidas para que essas
coisas possam ser realizadas?

m Que recursos sao necessarios?

Discutimos cada um por vez, abaixo:
Quem esta envolvido na governanca local?

Esta é uma questdo mais abrangente do que a de quem esté incluido no governo, mas cobre
aquele, bem como diversas formas de engajamento e interfaces outras que nao as de gover-
no formal. Os marcos legais revistos apresentam uma gama de abordagens quanto a mu-
danca de quem esta envolvido na governanca.

Uma é o fortalecimento e melhoria das institui¢cdes da democracia representativa, ao torna-
las mais representativas, especialmente de setores menos poderosos da populagao. Os ca-
sos abaixo ilustram as tentativas feitas pelos governos da India e de Uganda, no sentido de
tornar a democracia local mais representativa.

Fortalecendo as instituicdes democraticas na india e em Uganda

As 73° e 74° emendas constitucionais da india, aprovadas em 1992, geraram um terceiro
nivel local de governo com uma ampla base democratica. Provisdes contidas na 73 emenda
abriram espacos para a participacdo politica de mulheres e grupos de castas marginaliza-
das nessas instituicdes panchayati raj.

Entrementes, em Uganda, a Constituicdo de 1995 prevé a representacdo minoritaria em
nivel nacional. O Artigo 78 garante um assento no parlamento para mulheres, por distri-
to, e permite ao Parlamento proporcionar representa¢do para pessoas com incapacida-
des, jovens e outros grupos desvalidos. A Constituicdo também estipula que um ter¢o
dos conselheiros em todos os niveis deve ser de mulheres. Isso teve o efeito imediato de
introduzir 10 mil mulheres num sistema de governo local, até entdo dominado por ho-
mens (Ahikire, 2001: 1).

Em ambos os paises, tentativas de utilizar esses novos caminhos de representacdo geraram
tanto sucessos como fracassos. Em Uganda, conselheiras podem ser marginalizadas nas reu-
nides de conselhos (Brock et al., 2003). Na India, conquanto a 73* emenda tenha revoluciona-
do a governanga local em algumas areas, seu impacto tem sido desigual ao longo do pais.
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Com efeito, isto é participagdo valorizada indireta nas institui¢des da democracia participativa
pelos cidaddos marginalizados através da reforma de corpos eleitos, a fim de tornéa-los mais
representativos. Como tal, essa abordagem ndo desafia ou se estende além dos limites das
instituicdes da democracia representativa.

Uma segunda abordagem é o fortalecimento e melhoria da democracia representativa pela
valorizacao da qualidade de representacao, tornando possivel aos cidadaos cobrar respon-
sabilidade de desempenho dos seus representantes. Muitas medidas dirigidas a melhoria
da qualidade da democracia representativa sao, essencialmente, mecanismos de cobranga
de responsabilidade. Por exemplo, em Uganda e Filipinas, ambos tém procedimentos para
que os cidadaos destituam representantes eleitos.

Responsabilizando representantes em Uganda e nas Filipinas

Em Uganda, o direito de destituir representantes eleitos existe tanto em niveis local como
nacional, e tem sido usado para destituir, por exemplo, presidentes corruptos de conse-
Ihos locais (Bazaara, 2002: 13). Em nivel nacional, uma peti¢do assinada por dois tercos
dos eleitores pode iniciar o processo de destituicdo (Artigo 84 da Constituicdo).

A Constituicao das Filipinas inclui um sistema de destituicdo que prevé responsabilizacdo
imediata, tanto de dirigentes locais eleitos como nomeados por meio do término de sua
gestdo pelo voto popular. O Cédigo de Governo Local de 1991 prevé duas formas de
destituicdo:

B Por eleitores cadastrados. Qualquer eleitor da localidade pode iniciar uma destitui-
¢do, usando uma peti¢cdo assinada, pedindo destituicdo, devendo essa ser apoiada
por 25 % do eleitorado.

®  Por uma assembléia preparatéria de destituicdo composta de funciondrios locais
(eleitos). A adocao de uma resolucdo pela maioria pode resultar na destituicdo de
um gestor provincial, da cidade ou do municipio.

Enquanto em ambos os paises a implementacdo dessas provisdes para destituicdo tem
provado ser muito dificil, ndo obstante, representam uma maneira de os eleitores cobra-
rem os funcionarios eleitos. (Ver Brock et al. (2003) para mais constata¢des de Uganda.)

Uma terceira abordagem é a complementacao da democracia representativa com formas
mais diretas de participagao cidada na governanca, através da promocao de mais pontos
de acesso e interfaces, para que os atores da sociedade civil operem nos espacos e processos
de governangca, além dos limites das instituicdes representativas existentes. Sao exemplos
as assembléias cidadas na India e na Indonésia, ou o desenvolvimento de relacionamentos
entre organizac¢des de defesa ou lobby e atores do governo, tais como se encontra no Norte e
em alguns paises do Sul, em relacdo a 4reas de interesse publico, tais como questdes
ambientais. No primeiro caso, sendo em principio abertas a todos, as assembléias de cida-
daos raramente estdo sujeitas a questionamento quanto a sua representatividade. Organiza-
¢Oes de defesa e lobby estdo, contudo, sendo cada vez mais questionadas pelos gestores elei-
tos, a quem visam demonstrar sua legitimidade como porta-vozes e representantes, ja que
geralmente nao sdo eleitos por aqueles a quem dizem representar .

§ Ver Edwards (2002) neste ponto.
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Promovendo a participacao além das instituicoes representativas: democracia dire-
ta no estado indiano de Madhya Pradesh

Enquanto as 73? e 742 Emendas & Constituicdo da india tenham expandido a estrutura e
inclusividade do governo local, ficou, em grande parte, a cargo dos estados individual-
mente a implementacao do sistema panchayati raj. Isso foi alcancado ao se investirem os
diferentes niveis de governo local com os poderes e autoridade que Ihes permitissem
funcionar. Contudo, essa abordagem tem significado que, em alguns estados, o nivel
mais baixo de governo - a assembléia participativa de uma aldeia (gram sabha) — tem
pouco ambito ou influéncia real. Tipicamente, pode estar limitada a um férum para de-
bate ou recomendacdo quanto a questdes, tais como a selecdo de beneficiarios para
programas de alivio de pobreza ou decisdes quanto a obras, tais como a construcdo de
estradas propostas pelo grampanchayat.

O estado de Madhya Pradesh provou ser excepcionalmente progressista. Em 2001, o go-
verno do estado implementou a Lei Gwam Swaraj, que transferiu praticamente todos os
poderes relativos ao desenvolvimento local as assembléias de aldeias. Muito do trabalho
anteriormente executado pelo gram panchayat agora foi transferido ao gram sabha.
Muitos dos deveres e poderes de diversos departamentos do Governo de Madhya Pradesh
também foram investidos no gram sabha. Esses incluem poderes quanto a programas de
desenvolvimento de aldeias, execu¢do de orcamentos, cobranca de impostos, agricultu-
ra, saude, gerenciamento de recursos naturais, seguranca da aldeia, infra-estrutura, edu-
cagdo e justica social (Bohare, sem data).

Enquanto ocorra num sistema de democracia representativa, a participa¢do cidada no
gram sabha é individual e, em Madhya Pradesh, tem certos poderes decisérios. Portanto,
poderia ser visto como um caso de democracia direta.

Ainda outra abordagem é a promogao em leis ou politicas de um maior contato dos atores
do governo nos espacos e processos da sociedade civil; por exemplo, pela realizagdo de
audiéncias publicas e consultas do tipo recomendado por muitos governos do Norte, que
analisamos. Isto também complementa as estruturas da democracia representativa, mas nao
pode ser considerado como promovendo participacdo cidada direta em todos os casos, pois
o envolvimento do governo muitas vezes toma a forma de fornecimento de informacdes e
consultas do governo ao publico, e ndo deliberagdes e tomadas de decisdo conjuntas.

O que os governos locais fazem para incentivar ou permitir o envolvimento cidadao?

Algumas leis descrevem explicitamente certas formas de acdo conjunta entre atores do go-
verno e da sociedade civil em tarefas de governanca; por exemplo, processos de planeja-
mento em nivel local. Os seguintes exemplos, tomados de diversos paises incluidos no
estudo, ilustram este tipo de acdo conjunta:

Acédo conjunta no planejamento local: casos da india, Filipinas e Brasil

No estado indiano de Kerala, legislacdo aprovada em 1996 transferiu 40 % do orca-
mento do estado a aproximadamente 900 conselhos de planejamento de aldeia
panchayat (Fung e Wright, 2001). Para desembolsar o dinheiro, as aldeias devem ela-
borar planos detalhados, que, a seguir, sdo aprovados por voto direto em assembléias
populares nas aldeias.

Nas Filipinas, o Cédigo de Governo Local de 1991 exige participa¢do cidada em todos os
niveis de governo local, por meio dos conselhos de desenvolvimento. Enquanto n&o exis-
tam corpos participativos correspondentes em nivel nacional, o Cédigo também exige
que todas as agéncias nacionais de governo antes consultem os governos locais quanto a
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todos os programas e projetos nacionais a serem implementados em suas localidades. Os
coordenadores de planejamento e desenvolvimento municipais ou provinciais recebem,
portanto, a tarefa especifica de promover a participa¢do popular no planejamento do
desenvolvimento. O Cédigo também inclui provisdes para o treinamento de cidadaos
locais, a fim de facilitar sua participacdo eficaz.

Finalmente, no Brasil, a Lei Organica dos Municipios prevé o sistema de planejamento
participativo, que relne camaras de vereadores, sub-prefeituras e conselhos de bairro, e
busca integrar suas contribuicdes com politicas setoriais e regionais. Este processo de
planejamento esta intimamente ligado a producdo do orcamento municipal.

Em todos esses casos, nossa pesquisa determinou que a legislagdo por si s6 era insuficien-
te. As oportunidades legais de acdo conjunta, em areas como o planejamento local, ti-
nham de ser aceitas e implementadas pelos funcionarios publicos, e complementadas
por compreensdo e motiva¢do por parte dos cidadaos, para que a iniciativa funcionasse.

Além de planejamento e orcamento em nivel local, outra area de atividade de governo local
para a qual alguns marcos legais oferecem provisdes é a da responsabilidade pelos atos.
Diferente da forma de responsabilidade citada acima, que trata de cidaddos que responsabi-
lizam seus proprios gestores eleitos como representantes de seus pontos de vista, varios
marcos legais contém medidas que possibilitam aos cidadaos responsabilizar o governo
pela correta execugao das funcgdes de governo, quer se relacionem a execucao de orcamentos
com probidade, realizando o nimero minimo exigido de audiéncias ptblicas ou reunides de
conselho, ou implementando leis quanto a processos conjuntos de planejamento. Como de-
monstram os exemplos abaixo, diferentes paises levaram essa forma de responsabilizacdo a
diferentes niveis.

Estruturas legais para a responsabilizacdo do governo por seu desempenho

No Brasil, a Constituicdao Federal garante o direito dos cidadaos, partidos politicos,
associacoes e sindicatos de denunciar irregularidades ou a¢des ilegais identificadas nas
contas publicas. Este direito é operacionalizado, dando-se aos cidaddos um papel na
elaboracdo e execucdo do orcamento publico e na definicdo das prioridades no uso de
recursos publicos.

Contudo, no Chile, o direito correspondente esta limitado a obrigacdo das autoridades
legais de disseminarem um relatério sumario das contas publicas anuais a comunidade.
Enquanto as autoridades locais recebam uma ‘forte recomendagdo’ de ouvirem as recla-
magdes dos cidadaos, assim como suas sugestdes, ndo ha mecanismo legal comparavel,
pelo qual os cidaddos podem responsabilizar as autoridades.

Na Bolivia, a Lei de Participacdo Popular de 1994 estabeleceu comités populares de
monitoramento em cada municipio. Entre outras coisas, estes tém poderes de congelar os
orcamentos municipais, se a execugao efetiva ndo se mantiver fiel ao orcamento planejado.

Certas provisdes legais sao hibridas, assumindo algumas das formas de democracia repre-
sentativa e aplicando-as na arena complementar da democracia direta. Exemplos disto sao
os conselhos municipais de satide, educacao e juventude do Brasil, e a iniciativa do orca-
mento participativo introduzida por alguns municipios e estados brasileiros, mais
notadamente, Porto Alegre.
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Modelos Hibridos: Bolsdes de participacao dentro de sistemas representativos
Orcamento participativo em Porto Alegre

No caso do orcamento participativo, a lei estabelece a criacdo de assembléias cidadas, e,
acima desses, niveis de representantes eleitos com poderes diferentes em cada nivel , de
forma a facilitar o envolvimento direto e indireto de cidadaos, - que continuam cida-
daos, ndo funciondrios eleitos — na formulacdo de seu orcamento municipal. Numa de-
mocracia representativa padrao, a tarefa ficaria por conta de pessoas eleitas e funciona-
rios publicos, e meramente seria ratificada pelo legislativo (eleito).

Conselhos municipais de saude, educacdo e juventude.

No caso dos conselhos municipais de saude, educacdo e da juventude; sua criagdo no
nivel municipal estd prevista nas Constituicoes Federais e estaduais do Brasil, e ha estipu-
lagdes quanto a sua composicdo. A inclusdo compulséria de conselheiros eleitos por voto
popular e de assembléias periddicas para participacdo direta de cidadaos é fundamental
a natureza dos conselhos, que existem para promover a participa¢do popular na admi-
nistracdo publica, como sendo fundamental ao desenvolvimento da democracia.

Esses casos, sdo de fato bolsdes de democracia participativa operando dentro de sistemas de
democracia representativa. Derrubam a nocao convencional de que certas fungdes - delibe-
ragdes quanto a conselhos setoriais, alocagdes de orcamentos municipais entre setores e vi-
zinhancas - sdo assunto de governo e ndo de pessoas, e que o tnico papel das pessoas
nessas fungdes é como um eleitorado para a escolha dos gestores responsaveis por sua exe-
cugao.

Um papel chave enunciado para atores do governo local em alguns marcos legais é de per-
mitir ou ativamente possibilitar a participa¢ao cidada na tomada de decisdo, o que tem sido
tradicionalmente o papel do governo, ou, em alguns casos -explicita ou implicitamente -,
governo com agéncias doadoras e credoras.

Cidadaos como tomadores de decisdes conjuntas ...

... por determinacdo de institui¢6es internacionais

Para paises que buscam acesso ao alivio de dividas sob a iniciativa HIPC 1l ou fundos
concessoérios do Banco Mundial e do Fundo Monetério Internacional, essas instituicdes
tornaram obrigatéria a producdo de um Documento de Estratégia de Ampla Reducao de
Pobreza, gerado através de um processo participativo de base larga liderado pelo gover-
no. Em principio °, isto deveria envolver consultas em nivel local e a tomada conjunta de
decisdes com comunidades pobres sobre prioridades quanto a acdo publica e gastos
publicos. Contudo, sendo uma iniciativa das institui¢des financeiras internacionais, e ten-
dosido instituida recentemente (1999), essa forma de mandado para a participagdo cida-
da na tomada de decisdo ndo esta especificamente inscrita em qualquer dos marcos le-
gais dos paises cobertos por este estudo.

... ou convidados por governos nacionais

A Suica tem uma cultura de participacdo cidada profundamente arraigada. Em 90 por
cento das comunas locais, uma assembléia anual de todos os seus cidaddos proporciona
uma oportunidade de votar sobre assuntos importantes. Nas comunas maiores, em que
essa forma de democracia direta ndo é pratica, as decisdes sdo tomadas por um conselho
eleito. Os cidadaos suicos também tém o direito de propor sua prépria legislacdo ou de
rejeitar legislacdo ja aprovada pelo Parlamento.

? Na prdtica, os processos da Estratégia de Redugio de Pobreza tém sido menos que participatdrios na maioria dos paises, detendo-se ao nivel do
compartilhamento de informagdes ou, quando muito, da consulta sem obrigatoriedade. Ver McGee et. al. (2002) .
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Em Uganda, em 2000, um referendo teve lugar quanto a questdo cada vez mais fustigante
de saber se o pais deve ou ndo manter seu sistema de movimento ‘sem partido’ ou tor-
nar-se uma democracia multipartidaria, alinhando-se com a maioria dos paises africanos,
e as preferéncias das principais agéncias doadoras das quais a economia de Uganda tan-
to depende. A maioria dos eleitores optou por manter o sistema, por enquanto. A natu-
reza da forma de governo sera novamente referendada em 2005.

Obrigacdes no tocante a provisao de transparéncia e informacao sao exigidas dos gover-
nos por muitos marcos legais. Em alguns casos, estes sdo promovidos como direitos dos
cidadaos por si mesmos; em outros, sao vistos como pré-condic¢des vitais para a participa-
¢do informada e 1til e/ou como necessarios por motivos de consisténcia, numa estrutura
que promove governanca mais aberta. O grau com que sdo promovidos, e provavelmente
ainda mais o ponto até o qual sdo cumpridos, varia com o grau em que a participagao é
percebida como um direito versus uma tatica de melhoria de eficiéncia, e com as facilida-
des de que o governo dispde. Por exemplo, em paises de alta tecnologia, o estabelecimen-
to de um website é uma maneira f4cil e relativamente passiva de o governo se desincumbir
de tais responsabilidades.

A transparéncia na tomada de decisdo do governo apenas é possivel com o acesso aberto
aos documentos publicos. O direito a informac¢do vem se tornando uma realidade legal
num numero crescente de paises, mas sua implementacéo varia.

No Reino Unido, a Lei de Liberdade de Informacéo de 2000 deu aos cidad&os o direito de
acesso a documentos publicos mediante pedido. Nos EUA, a Lei de Liberdade de Infor-
macdo de 1966 foi sequida de varias “leis de luz solar” de estados, permitindo o acesso
publico a informagdes em posse do governo. Em ambos os paises cabe ao cidad&o solici-
tar a informacgdo, ndo as autoridades oferecé-la.

Tanto a Tailandia como as Filipinas tém provisdes constitucionais garantindo a liberdade
de informacdo, mas a legislacdo que as implementa nao foi ainda aprovada. Na Indonésia,
a lei anticorrupgdo prevé acesso a informacdo. Na pratica, a tradi¢cdo burocratica limita o
direito em todos trés paises.

Finalmente, naindia, aliberdade de informacao tem sido assunto de uma campanha da
sociedade civil. O movimento liderado pelo grupo Rajasthani Mazdoor Kisan Shakti
Sangathan (Organizacdo do Poder de Trabalhadores e Fazendeiros — MKSS) chamou a
atencdo para o elo entre a falta de transparéncia e a corrupc¢do (Jenkins e Goetz, 1999).
Apos a legislagdo de liberdade de informacdo em vérios estados, o governo promulgou
uma Lei de Liberdade de Informagao nacional em 2002.

Que estruturas de capacitacao devem ser implantadas e mantidas?

Talvez o apoio mais importante seja a provisao de informacao adequada, referida acima, e o
‘degrau’ mais baixo na escada de participacdo, mostrado na secdo 1.2. Uma vasta gama de
mecanismos de transmissdo de informacdo esta operando, desde meios passivos, como o
estabelecimento de websites de governo em paises com alta capacitagdo em tecnologia de
informagcdo até meios ativos, usando tecnologia muito inferior em paises de tecnologia me-
nos avancada.
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O espago para assumir oportunidades de participacdo cidada depende muito de os cida-
daos possuirem as capacitagﬁes corretas, e, até certo ponto, de os atores do governo estarem
capacitados para acenarem aos cidadados. Os atores da sociedade civil as vezes atuam como
provedores de apoio, ou, algumas vezes, como o beneficidrio. Um exemplo notdvel vem
das Filipinas.

Compartilhamento de capacitacdes dentro da sociedade civil

Na sociedade civil filipina, altamente evoluida e diferenciada, um papel principal das
ONGs é o fornecimento de treinamento a organiza¢des baseadas na comunidade e gru-
pos do publico sobre como interagir com atores do governo. As ONGs também suprem
treinamento aos atores do governo local, quanto ao modo de interagirem com a socie-
dade civil.

Parte do apoio necessario é financeiro: a participacdo custa dinheiro. Esta questdo é discuti-
da mais extensamente abaixo. E suficiente registrar aqui que, ir6nica, mas nao surpreenden-
temente, mais fundos tendem a estar disponiveis para alimentar processos participativos
em sociedades mais ricas, em que a barreira principal a que pessoas doem seu tempo é
freqiientemente a apatia e o desinteresse do que nas sociedades pobres - ou comunidades
pobres no seio de sociedades ricas - em que uma barreira maior tende a ser a perda de
oportunidades de ganhar receitas enquanto participam.

Parece que, quanto mais sofisticadas as instituicdes num dado pais, maior o reconheci-
mento da necessidade de estruturas de apoio e mais a provisdo adequada das mesmas.
Em paises do Norte e paises do Sul, com sociedades civis bem desenvolvidas, vemos a
existéncia de maior namero, e em paises com sociedades civis fracas ou muito jovens ve-
mos menor nimero.

Que recursos sao necessarios?

Alguns marcos legais estabelecem critérios e regulamentos para a alocagao de recursos
nos varios niveis de governo e para a coleta de receitas pelos varios niveis. Contudo,
pronunciamentos sobre essas questdes em marcos legais, freqiientemente marcaram o fato
de que quantias a serem alocadas sob discricdo dos governos locais sdo geralmente mini-
mas, e que a grande maioria das transferéncias do centro tendem a ser destinadas a certos
setores, atividades ou destinos em particular, para assegurar que os governos locais te-
nham suficientes fundos para preencher suas obrigagdes como provedor de servicos, con-
tratante ou regulador.

Torna-se conspicua por sua auséncia a questdo de como os mecanismos e processos da par-
ticipagao cidada devem ser dotados de recursos, ou qualquer reconhecimento de célculos
de custo-beneficio que os cidaddos fardo ao decidir se devem ou ndo empreender processos
de governanca local. E uma suposicao razoavel - e apoiada por algumas provas encontra-
das neste estudo - que, quanto mais préximo ao povo local esteja o controle dos recursos,
maior sera o incentivo para que o mesmo participe e mais animada seja sua participagao. No
geral, essa drea emergiu como definitiva, em termos de obtencao do interesse e participacao
cidad3, e criticamente importante em termos de saber se a participacao cidada pode ser ou
nado um diferencial na vida das pessoas. Contudo, ha poucos casos em que o controle dos
recursos esta perto da base do sistema. Na maioria, o padrao de alocacdo de recursos mostra
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uma forte tendéncia de financiamento das obrigagdes de provimento de servicos dos go-
vernos locais e insuficiente atencdo a geracao de recursos para o estabelecimento e ma-
nutencdo de interfaces com os cidaddos. Isso sugere pouca compreensao das relagdes
entre questdes de recursos e a quantidade, qualidade e impacto da participagao cidada na
governangca local.

Provendo recursos para a participacao cidada

O Plano de Renovacao de Vizinhangas do Reino Unido, lancado em 2001, contém apoio
financeiro e organizacional para o aumento da participacdo cidada na governanca local.
O plano fornece recursos especiais para 88 das autoridades locais mais carentes. Decisoes
quanto ao modo como o dinheiro deve ser usado sdo deixadas a cargo das autoridades
individuais. Isso opera em conjunto com a parceria estratégica local, que visa a desenvol-
ver novas maneiras de envolver o povo local na maneira em que os servigos sdo supridos.

Na Tailandia, a Constituicdo de 1997 inclui medidas de descentralizacdo, que ddo mais
poder as autoridades locais ‘com a finalidade de independéncia e autodeterminacdo dos
assuntos locais’ (citado em Rocamora, 2003: 14). Isto inclui ceder poderes de coleta de
certos tipos de imposto ao governo local. Em 2000, a participacdo local nas receitas era
somente de 12 %. Até 2007, deve aumentar para 35 %.

3.2 Contexto

Além da existéncia de marcos legais abrangentes e progressistas, o que mais é necessério
para melhorar a intensidade e eficdcia da interacdo entre atores cidaddos e de governo ao
nivel local? De fato, o que é necessario para que, desde j4, estes marcos sejam abrangentes e
para assegurar que tenham efeito? A premissa de que o contexto seria um determinante
critico dos marcos legais hoje em vigéncia e quanto viabilizam ou limitam a participagao
cidada foi validada de forma total pelos estudos de casos. A histéria, politica, estruturas
socio-culturais, economia e a configuracao dos atores sociais sao ressaltadas como influénci-
as maiores.

Vérias lentes analiticas emergiram no decorrer de nossa pesquisa, para analisar a influéncia
do contexto. Qualquer ou todas essas podem ser aplicadas a todo pais ou regido e, para
entender completamente a importancia do contexto, é Gtil usar mais de uma delas por vez.
Sinteticamente, referimo-nos a elas aqui como terreno conceitual, contexto histérico, contex-
to de atores e contexto de regime.

Terreno Conceitual

Na maioria dos paises, a governanga, atualmente, é concebida, discutida e executada em
termos de ‘democracia’, “participagdo’, ‘cidadania’, e “descentralizacao’. Enquanto muitos
dos marcos legais que examinamos busquem expressamente promover e consolidar esses
principios, relativamente poucos os definem. Além disso, as definigdes normativas que es-
tdo em leis ou politicas explicita ou implicitamente, freqlientemente diferem dos conceitos
populares que, em ultima andlise, poderiam ser mais adequados, na pratica, do que defini-
cOes normativas.

E dificil, portanto, dar uma visdo geral do terreno conceitual, de onde surgem os marcos
legais, de onde derivam sua legitimidade e aos quais agregam significados. Contudo, o pon-
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to é que esse terreno conceitual é formatado pelos discursos ‘globais” sobre democracia,
participagao, cidadania e descentralizagdo, que, de maneira geral, emanam de, e sdo propa-
gados por institui¢des internacionais e agéncias bilaterais de ajuda. Marcos legais relativos a
participagdo pouco tém que ver com manifestagcdes nacionais e locais desses conceitos, ape-
sar do fato de que estas existem e geralmente sdo anteriores a explosdo generalizada de
‘discursos globais” e apenas coincidem em parte com os mesmos.

Contexto historico

Os contextos histéricos do qual emergem os marcos legais da participacdo moldam-nas de
duas maneiras principais. Primeiramente, na maioria dos paises da Asia, Africa e América
Latina, a histéria colonial, assim como os padrdes de governanga estabelecidos ap6s a inde-
pendéncia, deram forma as proéprias leis e aos espacos que suprem. As regides do Leste da
Africa e da América Latina oferecem um exemplo disso.

Herancas coloniais marcantes

No Leste da Africa, sistemas coloniais de governo operaram dentro de fronteiras nacio-
nais artificiais, acomodando-se desconfortavelmente sobre estruturas tradicionais de
governanca em que as identidades étnicas e territoriais eram de importancia preponde-
rante. Tentativas de manter as institui¢des da democracia ocidental, posteriores a inde-
pendéncia, em breve tiveram problemas, em muitos casos com forte matiz étnico. Essas
tentativas foram sucedidas por regimes centralizados, autoritarios, que davam pouco
espaco a participacao, e, mais recentemente, por regimes de partido Unico ou sem parti-
do, que designam um papel limitado as instituicdes da democracia representativa, mas
alegam ‘conter’ tensdes étnicas e promover a participa¢do do ‘povo’ — de todas as etnias.

Na Ameérica Latina, uma heranca do colonialismo espanhol e portugués tem sido uma
tendéncia repetitiva de intervencdo militar na governancga, desde o século XIX. A safra
de constituicdes social-democratas e leis participativas vistas hoje ao longo do continen-
te se origina das lutas de grupos oriundos da sociedade civil e da oposi¢do politica, para
derrubar regimes autoritarios. Assim, muitos destes ddo um papel significativo a socieda-
de civil como fonte importante de limitacdes e de equilibrio a forma de governo poés-
autoritdria, salvaguarda contra o autoritarismo e compensacao pela exclusao dos civis de
qualquer tipo de participa¢do durante os regimes militares.

Um segundo aspecto vital do contexto histdrico é até que ponto marcos legais para a parti-
cipacdo surgem como conseqiiéncia de exigéncias vindas de baixo ou sdo conseqtiéncia da
implantagdo vinda de cima. Por exemplo, conforme citado acima, na maioria dos paises da
América Latina, movimentos sociais que tém raizes na oposicao a ditaduras deram o impul-
so inicial a grande parte da legislacdo sobre participacdo, mas ha variagdes dentro daquela
regido, em termos da origem de tal exigéncia.

Exigéncia vinda de baixo ou implantacdo de cima?

O Brasil, onde provisdes legais e constitucionais para a participa¢do sdo preponderante-
mente fruto dos esforcos de movimentos sociais, destaca-se como um caso em que as
organizag¢des da sociedade civil e agrupamentos fazem uso intensivo das oportunidades
fornecidas pelos marcos legais.
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Contudo, na Cidade do México, a lei de participacdo veio apdés 70 anos de ditadura
institucionalizada — um sistema com um partido muito dominante institucionalizado que,
ndo obstante, mantinha as aparéncias de uma democracia representativa — e foi
introduzida pelo governo da cidade, como maneira de encorajar os cidadaos, politica-
mente apaticos, a participarem nos assuntos de sua cidade. O nivel geral de engajamento
de cidaddos com estes marcos legais € muito mais fraco que no caso do Brasil ou da
maioria dos outros casos latino- americanos em que surgiram marcos, pelo menos parci-
almente em resposta a demanda popular.

O fendmeno da introducao “de cima” de marcos legais para a participacdo reflete a difusao
de discursos globais sobre a democracia e participagdo, conforme discutido acima.

De cima ou de fora?

Um caso compelido pelo discurso dos doadores ...

Em Uganda, como em outros paises do Leste da Africa, o discurso dos doadores interna-
cionais quanto a participacdo, em que a Lei de Governo Local (suporte central dos mar-
cos de participacdo de Uganda) esta baseada, é altamente generalizado, ndo apenas ao
nivel das instituicdes do governo central e em circulos internacionais de ajuda, mas
também ao nivel de distrito e abaixo deste. Contudo, nesses niveis inferiores, é notavel a
ruptura entre a retérica, a pratica e as auséncias de uma compreensdo baseada em co-
nhecimento de como o conceito deveria se traduzir na pratica.

... versus um modelo criado nacionalmente, implantado de cima

Em 1992, foram aprovadas as 73% e 74* emendas a Constituicdo da india, introduzindo
um terceiro nivel de governanca local com uma base democratica ampla. Esta era co-
nhecida como a instituicdo Panchayatj Raj e incluia estruturas representativas até o
nivel da aldeia. Pela primeira vez, mulheres e grupos de castas marginalizadas tiveram
a possibilidade de participar na politica de nivel local. Contudo, na pratica, o sistema
panchayat sofreu uma série de problemas de implantacdo. A participa¢do das mulhe-
res é freqientemente tolhida por rigidas estruturas patriarcais. Muitos membros dos
panchayats sdo analfabetos, e poucos tém experiéncia prévia de governanca local.
Houve progresso na participacdo a nivel local, mas ndo na magnitude que esperavam
os escritores das emendas.

Contexto dos atores

A gama de atores que tém papel significativo na adocao e implementacdo de marcos legais
para a participagdo cidada vai além dos dois 6bvios, governo e sociedade civil. De qualquer
forma, nesse contexto, o ‘governo’ deve ser visto como atores operando a vérios niveis com
diferentes contextos, espaco de manobra, conhecimento, estruturas de incentivo, e agendas
politicas. A sociedade civil, conforme indicado por muitos comentaristas em outros lugares
(por exemplo, Nelson e Wright (1995); Gaventa (2001)), é heterogénea e ha diferencas
marcantes entre atores da sociedade civil, baseados nas capitais e aqueles baseados em cen-
tros administrativos de nivel baixo ou dreas rurais. Além desses dois grupos, ja complexos,
mais dois grupos de atores surgiram como tendo papel importante, enquanto menos cen-
tral: as agéncias internacionais de doacédo e credores internacionais e os partidos politicos,
classificados por alguns como parte da sociedade civil, mas, por outros, como distintos,
pertencendo a ‘sociedade politica” (Howell, 2001: 54).
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Cada um dos grupos de atores importa por dois aspectos: primeiramente, no sentido de que
um ou todos eles podem ter papel ativo na adocdo de marcos legais para a participagdo, e,
em segundo lugar, no sentido de que marcos, uma vez implantados, apenas ganham vida
através de seu uso pelos atores. Ao longo dos paises, diferentes grupos de atores tém contri-
buido em varios graus a adocao - e em alguns casos (por exemplo, o Brasil) na efetiva for-
mulagdo - de marcos legais. Onde atores da sociedade civil participaram na formulagdo de
marcos legais, isso pode ser visto como forma de participagdo cidada em governanca nao-
local (nivel nacional, federal, ou estadual), que serve para facilitar a participacao cidada na
governanca local.

Conhecendo a lei

Na sociedade civil da Indonésia ou das Filipinas, uma consideravel familiaridade com as
leis de descentralizacdo, especialmente suas provisdes para maior participacdo, deram
poderes a grupos da sociedade civil, e geraram uma utilizacdo mais intensa das oportu-
nidades do que em outros paises em que a percepcdo publica e das organizacdes da
sociedade civil (OSC) sdo mais baixas.

A interpretacdo e o uso de marcos legais podem ser, num extremo, reativas, minimalistas e
uma mera observacao da lei por férmulas, ou no outro, pré-ativas, maximalistas, e a explo-
ragdo criativa de todas as oportunidades explicitamente oferecidas pela lei - mais algumas
que nao oferece, mas implicitamente permite ou ndo proibe explicitamente. O modo como
os diferentes grupos usam os marcos legais estd intimamente ligado a outras questdes de
contexto consideradas acima; particularmente, se foram ou ndo essenciais em obter sua ado-
cdo e, no caso das organizacdes da sociedade civil, se estas se desenvolveram como contra-
peso desafiador ao governo (como em grande parte da América Latina, parte do Sudeste
Asiatico e do Sul da Asia) ou foram ‘desenvolvidos’ por atores mais poderosos - governos e
doadores - para preencher uma lacuna percebida na estrutura de governanga. A capacidade
dos atores da sociedade civil de explorar os marcos legais também é contingenciada pelo
status que os marcos legais conferem a eles: se os coloca ou ndo como atores com direitos
legais (ou mesmo uma responsabilidade) de participar. Abaixo, segue descrigao das posi-
¢Oes contrastantes de governo, como pode ser visto nos casos avaliados no Norte.

A participacdo como um direito?

Os governos da Suica e da Finlandia tém a obrigagdo constitucional de incentivar a par-
ticipacao cidada na governanca local. Ambos os paises interpretam a participagdo como
um direito e buscam promové-la, além de simplesmente legislar para permiti-la. Neste
meio tempo, no Reino Unido e na Nova Zelandia, ambos os governos promovem ativa-
mente a provisdo de informacdes e as consultas, mas nenhuma forma mais intensa de
engajamento. A Lei de Governo Local do Reino Unido se refere ao ‘dever de consultar’
dos conselhos locais, e linguagem semelhante é usada na Lei de Governo Local de 2002
da Nova Zelandia.

Posi¢des contrastantes de sociedade civil sdo encontradas na Indonésia e nas Filipinas.

A sociedade civil na Indonésia e nas Filipinas

Na Indonésia, a sociedade civil estd apenas agora confrontando os desafios da participa-
¢do na governanca local e ainda esta insegura quanto ao modo de melhor aproveitar as
oportunidades legalizadas.
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Contudo, nas Filipinas, uma sociedade civil experiente, altamente sofisticada e adapta-
vel, explora espacos legais e efetua cobrancas do governo quanto as muitas provisdes de
participacdo existentes de varias maneiras. A maximizacdo de oportunidades de partici-
pagdo nos processos de governo local esta diretamente ligada as exigéncias feitas por
esses grupos de cidadaos.

Apos a derrota da ditadura Marcos por um movimento baseado na sociedade civil, em
1986, uma nova constituicdo foi ratificada em 1987. Esta incluia uma forte carta de direi-
tos e compromissos com a descentralizacdo, e aumentou a participa¢do cidada na
governanca. Em 1991, foi aprovado um cédigo de governo local, provendo diretrizes
claras para a descentralizacdo. Suas complexas provisdes representam a descentralizacdo
mais cuidadosamente delineada e mais extensa dos trés paises do Sudeste Asiatico inclu-
idos neste estudo.

A descentralizacdo fiscal tem sido acompanhada pela transferéncia de alguns poderes
legislativos para o governo local. Este codigo progressista criou muitas oportunidades,
tanto explicitas quanto implicitas, para a participa¢do cidada na governanca local. Por sua
vez, mais de uma década de trabalho da sociedade civil em governanca local organizada
deu a muitos grupos de cidadaos a capacidade de explorar essas novas oportunidades.

Em grande parte, a maneira pela qual o governo e a sociedade civil interagem com os mar-
cos legais para a participacao pode ser percebida como refletindo o estado da democracia e
nivel de desenvolvimento da cidadania em qualquer pais, enquanto a auséncia de marcos
comparativos universais para calibracao destes fendmenos torne dificil a generalizacdo. Con-
tudo, assim como no tocante ao estado da democracia ou cidadania, o engajamento com
marcos legais deve ser entendido como uma situagdo dinamica, e ndo estatica. Os marcos
em si afetam a composigdo interna e a natureza dos grupos atores, por exemplo, ao designar
aos cidadaos o direito de participar ou estabelecer estruturas representativas como mecanis-
mo de participacdo. Em muitos marcos, a énfase esta justamente em quem pode participar
em quais processos democraticos ou espagos e vérias abordagens sdo usadas para tal. Tem
sido observado também que a introducdo de formas organizadas de participagdo podem
originar dinamicas perversas na formacao da sociedade civil organizada e das relagdes no
seu interior. Dois desses casos sdo registrados abaixo.

Transformando a ‘sociedade civil’ em 6rgaos de participagao: ilustracoes oriundas
da Bolivia e do Sudeste Asiatico

A Lei de Participacdo Popular de 1994, na Bolivia, introduziu a figura da Organizacién
Territorial de Base ou OTB, como a unidade reconhecida de organiza¢do para a socieda-
de civil atuar nos canais de participagdo popular criados pela lei. A figura é juridica,
enfatizando identidade ou interesse territorial, mais do que social ou politica,
superimposta sobre organizacdes sociais existentes. Sua introducao desconcertou as or-
ganizacdes ja existentes na sociedade civil e indicacdes aneddticas sugerem que teve um
papel na queda de participacdo observada ao final dos anos 90, em compara¢do com a
situacdo quando a lei foi introduzida.

Na Tailandia, observadores expressam preocupacdo quanto a ‘democrasujei¢cdo’, ou a
sujeicdo das pessoas a formas imaginarias de auto-governo (Connors, 2001, citado em
Rocamora, 2003). Este termo assinala ‘um processo de cooptac¢do das resisténcias locais
em que se¢des moderadas sdo submetidas e integradas a sociedade’ (Orlandini, 2003: 15)
em espacos criados oficialmente ou programas de grandes agéncias de fomento. Na
Indonésia, nos Ultimos anos, desde que as novas reformas democraticas iniciaram, surgiu
uma nova classe de ONG a qual outros, na sociedade civil e em outras partes, designam
como ‘consumidores de democracia’.
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Acentuando a natureza dindmica do engajamento cidadao na governanca local, existe o fato
de que alguns dos espacos e processos para os quais foi legislado efetivamente promovem
agdes conjuntas entre o governo e a sociedade civil, que poderdo afetar a dindmica interna
de cada grupo e a relacdo entre ambos os grupos.

Passando aos grupos de atores cujo papel é menos 6bvio, em varios casos no Sul cobertos por
este estudo, a influéncia de agéncias de doagdo e credoras foi repetidamente registrada. Tal-
vez a forma mais difundida em que essa influéncia é exercida, enquanto a menos percebida,
seja a produgdo e promogdo de discursos abrangentes, universalizantes, naturalizantes ' °.

A influéncia de discursos de doadores

Em paises especificos, o papel dos doadores tém sido muito destacado. Por exemplo, na
Indonésia, reformas democraticas, apoés a queda de Suharto, em 1998, foram recompen-
sadas com financiamentos macicos por doadores. Muito esta sendo destinado a uma
sociedade civil nascente sem, até o momento, um projeto claro e com uma baixa capaci-
dade de absorc¢do. O afluxo de fundos de doadores gerou milhares de ONGs novas, e
incentivos maiores, para que todas as organizacdes da sociedade civil se ocupem da de-
fesa quanto a questdes de politica, mesmo as mais antigas, cuja verdadeira competéncia
estd no fornecimento de servicos. Muitas das novas ONGs, agindo em resposta as oportu-
nidades de acessar financiamento obtidos com doadores, sdo, na realidade, operac¢des
de caloteiros estabelecidas pelas elites locais.

Os partidos politicos também merecem ser discutidos. Como 6rgaos da democracia repre-
sentativa formal, existem quase em toda parte (excecdes de nota sdo Uganda e, até recente-
mente, a Indonésia). A maioria agora tomou medidas para melhorar sua representatividade
interna, promovendo a participagdo e ocupacado de cargos no partido por atores pertencen-
tes a grupos de minoria ou relativamente sem autoridade. Mas, no decorrer desta pesquisa,
a equipe deu-se conta de que estava fazendo distin¢des entre “partidos politicos progressis-
tas” e outros; os primeiros, denotando partidos que tém suas raizes nos movimentos sociais
e nao nas elites sociais e econdmicas, e que promovem ativamente um modelo participativo
de democracia, em lugar de operar como 6rgdos da democracia representativa minimalista.
Exemplos foram o Akbayan nas Filipinas e o PT (Partido dos Trabalhadores) do Brasil. Ape-
sar da pesquisa nao tenha enfocado partidos politicos, a identificacdo desses dois ‘progres-
sistas’ levanta questdes quanto ao papel potencial de partidos em revigorar a democracia
onde a mesma estd tendendo a estagnar - como em vérios paises do Norte e alguns paises
da América Latina - ampliando seu papel para além do concebido para os mesmos em
modelos de democracia representativa.

Partidos politicos e representacao

Muitos dos paises examinados durante este estudo adotaram ou testaram politicas que
fizessem com que seus partidos se tornassem mais representativos de seus eleitores. Por
exemplo, o Labor Party do Reino Unido chegou ao poder em 1997 com uma politica de
quotas para Membros de Parlamento do sexo feminino.

No Nepal, o Artigo 114 da Constitui¢do exige que pelo menos 5 % dos candidatos de um
partido que busque a elei¢do sejam mulheres.

19 Discussoes interessantes sobre tais discursos sao encontradas em Cornwall 2001 e Brock et al 2001.
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Contexto do Regime

A questdo do tipo de regime estd intimamente ligada ao contexto histérico e do ator, ou de
fato, talvez isso seja meramente uma forma alternativa de apresentagdo. A fim de entender
0 escopo e eficacia da participacao cidada na governanca local, os paises podem ser aproxi-
madamente classificados conforme seus graus de caréter autoritario ou democratico. De
forma geral, podem-se distinguir trés tipos:

= Regimes autoritarios: sem instituicdes de democracia representativa ou direitos ci-
vis e politicos ou liberdades eficazes.

= Democracia de elite (ou democracia eleitoral): existem institui¢des formais de de-
mocracia representativa e direitos civis ou politicos, mas prevalecem limites a parti-
cipacdo cidada eficaz.

= Democracia participativa: democracia representativa mais formas impostas por lei
de democracia direta e participacdo cidada em mecanismos de responsabilizacdo
dos funcionarios indicados ou eleitos.

A tipologia pode ser aplicada a todos os paises, mas talvez seja especialmente ttil na com-
preensdo dos que estdo em processo de emergir de governos autoritarios relativamente re-
centes, o que inclui a maioria dos que cobrimos na América Latina e Sudeste Asidtico. Refe-
re-se tanto ao desenvolvimento legislativo quanto ao surgimento de atores e
(re)posicionamento. Nenhum pais coberto no estudo representa o tipo ideal de democracia
participativa, mas muitos se situam em algum ponto do espectro entre a democracia de elite
e um ideal mais participativo - e em anos recentes tém se deslocado para este tltimo. Esses
trés tipos ndo deveriam ser necessariamente percebidos como pousados sobre um continuo
ao longo do qual paises automaticamente progridem com o tempo. De fato, alguns tém
avancado e retrocedido, em lugar de progredir de forma linear da democracia autoritaria a
de elite, e dessa para a democracia participativa.

Uma limitacado a caracterizacdo do tipo de regime é ser de nivel nacional, e, portanto, um
instrumento contundente, obscurecendo o fato de que um pais pode demonstrar caracteris-
ticas diferentes no nivel nacional daquelas em algumas localidades, ou podera demonstrar
participagdo cidada intensa em certas dreas (por exemplo, responsabilizacdo fiscal) e muito
pouca em outras (por exemplo, formulagdo de politica). Abaixo, ilustramos este ponto, usando
exemplos do Sudeste Asiatico:

Perspectivas para a transicdo de democracias de elite a participativas

Todos os trés casos de paises do Sudeste Asiatico estudados podem ser classificados
como democracias de elite, conquanto tenham todos passado por transicoes democra-
ticas recentes. Novas iniciativas quanto a participacdo cidada estdao mais desenvolvidas
nas Filipinas, mas é na Indonésia e na Tailandia que as possibilidades futuras de partici-
pacao cidada sdo maiores, pois ambos os paises estdo num processo bastante substan-
cial de descentralizacdo. Por outro lado, enquanto as Filipinas sdo, no nivel nacional,
uma democracia de elite, dentro desta ha bolsées promissores de experimentacdo em
democracia participativa mais progressista em certas localidades.

Nao obstante, a caracterizacdo de tipo de regime pode ser til ao visualizar paises,
correlacionando contextos de historia e ator a natureza corrente de uma democracia e ten-
tando extrapolar de situagdes correntes a cendrios futuros.
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O que fica claro a partir do acima citado é que vérios fatores contextuais sao variaveis signi-
ficativas na determinacdo de que tipo de marcos legais emergem em um dado contexto, e
até que ponto funciona, na prética, a viabilizacdo da participagdo cidada na governanga
local. Na secdo final e concludente, tiramos algumas licdes dessa discussao dos marcos le-
gais e seus contextos.
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4. Licoes E CONCLUSOES

esta secdo, primeiro voltamos aos objetivos apresentados no Box 1.1, e aferimos até
que ponto foram cumpridos e depois resumimos ligdes e conclusdes que podem
ser tiradas em conformidade com esses objetivos.

Previsivelmente, considerada a natureza desta pesquisa, efetuada por pessoas sentadas
numa escrivaninha, o segundo objetivo deste estudo tem sido dificil de executar de forma
satisfatéria ou com qualquer uniformidade ao longo dos estudos de caso. A necessidade
de sintetizar o conhecimento existente quanto ao funcionamento pratico dos marcos per-
manece, e informa intensamente nossas conclusdes abaixo quanto a dreas para pesquisa
futura. H4, contudo, vérias conclusées, as quais podemos agora chegar quanto ao primei-
ro e terceiro objetivos. Nossas conclusdes tangem questdes relativas aos marcos legais em
si, e outras questdes contextuais, fatores acompanhantes e replicacdo potencial. Que tipo
de marcos legais melhor capacitam a participacdo cidada na governancga local? E, dado
que mesmo com marcos legais no lugar, a quantidade e eficacia da participagdo cidada
que ocorre em conseqiiéncia esta sujeita a diversas outras varidveis, que fatores adicionais
foram identificados nessa pesquisa que limitem ou possibilitem a participacao cidada?
Estas duas perguntas sdo tratadas abaixo.

4.1 Que tipos de marcos legais sao mais eficazes na promocao da participagao ci-
dada na governanca local?

Vérias dimensdes dos marcos legais analisados podem ser colocadas ao longo de continuos
e 0s extremos mais viabilizantes ou mais limitantes podem ser identificados. A tabela abai-
xo0 apresenta as dimensdes nas quais os marcos diferem um do outro, num arranjo que de-
monstra quais parecem viabilizar mais e quais limitam mais a participagao cidada.

Tabla 4.1.1

Caracteristicas viabilizantes dos marcos legais

Caracteristicas limitantes dos marcos legais

Promulgado ante resposta a demanda vinda
de baixo com inputs dos cidadaos.

Busca fortalecer ou melhorar instituicdes da
democracia representativa pela melhor
representacdo daqueles com menor voz,
melhor qualidade de representacao e desem-
penho, e pela complementa¢do com mecanis-
mos de democracia participativa.

Imposto de cima sem uma pressado de
demanda popular e abertamente inspirado
pelo discurso internacional prevalecente,
com tendéncias a ignorar o discurso domés-
tico, aspiragdes internas ou regionais e
fontes de inspiragao.

Busca apenas um melhor funcionamento das
instituicdes da democracia representativa;
nado desafia-las ou estender as relagdes de
governanca para além das mesmas.
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Caracteristicas viabilizantes dos marcos legais

Caracteristicas limitantes dos marcos legais

Reconhece pessoas e organizacdes da socie-
dade civil como cidaddos com direitos,
inclusive o direito de participar da
governanca e direitos auxiliares.

Constroi medidas de responsabilidade que
asseguram que os representantes possam ser
destituidos e atores do governo
responsabilizados pelo baixo desempenho.

Trata as pessoas e as organizacdes da
sociedade civil como sujeitos relativamente
passivos a serem engajados apenas com
consultas sem compromisso, num estagio
relativamente tardio da tomada de decisao.

Sem medidas de responsabilizacdo, ou
medidas que sejam impraticaveis em situa-
¢oes reais.

Prové ou contempla para o futuro um grau
significativo de descentralizacdo fiscal e
participacdo cidada nos processos fiscais,
ambos como incentivo a participacdo cidada
na governangca e seguranca de que o gover-
no local possa alocar recursos para os proces-
sos participativos.

Poder centralizado quanto a assuntos fiscais
- levantamento e alocac¢do de receitas — ou
nenhuma participacdo prevista nas mesmas,
contradizendo o espirito da
descentraliza¢do e participacao cidada e
reduzindo incentivos ao envolvimento
cidaddo na governanca local.

Lei(s) acompanhada(s) por um conjunto de
diretrizes operacionais, politicas ou medidas
que fortalecam as capacidades para assegu-
rarem que os atores relevantes estejam
capacitados para aplica-las.

Confianca excessiva em leis e numa aborda-
gem legalista a negligéncia de diretrizes
operacionais ou a provisdo de apoio pratico
e cria¢do de capacidade para a
implementacéo.

4.2 O que mais é necessario, além de marcos legais?

Além da natureza dos marcos legais em si, fatores adicionais que foram identificados nessa
pesquisa como limitantes, ou que viabilizem a participagdo cidada sao relativos ao ambiente
histérico e cultural, natureza e pano de fundo dos atores envolvidos e disponibilidade (atra-
vés da legislacao ou outros canais) de ‘auxiliares’ para facilitar a operacionalizac¢do de leis e
promover a participacdo cidada. Novamente essas dimensoes de contexto podem ser repre-
sentadas como continuos, conforme demonstrado abaixo.

Tabela 4.2.1

Fatores de contexto viabilizantes

Fatores de contexto limitantes

Assim como a disposicdo e o compromisso
de participar vindos de cima, uma forte
demanda dos cidad&os e dos atores da
sociedade civil abaixo, que implica uma
sociedade civil relativamente madura e
forte ou fortalecendo-se.

Uma sociedade civil fraca, imatura ou
inexperiente e um governo com compro-
misso fraco, com participa¢do na
governanca local.

7



Marcos Legais para a Participagao Cidada: Relatério Sintese

Tabela 4.2.1 (Continuagao)

Fatores de contexto viabilizantes

Fatores de contexto limitantes

Processo avancado de descentralizacdo
politica, administrativa e fiscal.

Descentralizacdo limitada ou precoce de
todos os tipos ou descentralizacdo fiscal
muito restrita.

Relacionamento relativamente aberto e
confiante entre os cidadaos e o estado.

Relacdes entre o estado e a sociedade marca-
dos por desconfianca mutua e falta de
familiaridade, como logo apés um regime
autoritario.

Discursos de participagdo, governanga,
descentraliza¢do e democracia de derivacdo
local ou de outra parte, fortemente apropri-
ada e adaptada ao contexto nacional.

Discursos de participagdo, governanca,
descentraliza¢do e democracia, tomados por
empréstimo no atacado, sem esforcos de
traducdo e adaptacdo ao contexto nacional.

Existéncia de partidos politicos progressistas,
com suas raizes nos movimentos de demo-
cratiza¢do e/ou movimentos sociais e forte
compromisso com a representatividade
interna e transparéncia e a democracia
participativa.

Sem partidos politicos (como em estados sem
partidos) ou liberdade limitada para partidos
de oposicdo politica que tende a favorecer o
conservadorismo e coibe pressdo por mudan-
¢as de tipo progressista sobre o governo.

Uma cultura de 'higiene burocratica’,
abertura e transparéncia, incluindo politica
de abertura de informacoes e medidas
ativas de revela¢do de informacgdes.

Uma cultura de corrupcdo e/ou falta de
transparéncia, que gera resisténcia a abertura
dos processos de governanca ao escrutinio ou
interferéncia.

Outras leis e politicas que sdo de apoio, ou
ao menos consistentes com a legislagdo
participativa.

Contradicdes entre legislacdo participativa e
outras leis e politicas, ou legislacdo incomple-
ta que leva a ambiguidades e paralisa¢cdes na
sua implementacao.

Impulso continuado e compromisso com o
movimento, ao longo do espectro que vai
da democracia de elite a participativa.

Transicdo politica (ex.: de regime autoritario a
democracia de elite) vista pelo governo e/ou
a sociedade civil como processo finito, agora
concluido, conformidade com o status quo.

Oportunidades de experimentacdo, adapta-
¢do e inovacao dentro e fora dos espagos
proporcionados pelos marcos legais, por
atores estatais e ndo estatais.

Sem espacos para a experimentacao ou
inovacao através de marcos excessivamente
apertados e restritivos.

E o que dizer do escopo de replicar ou transferir um dado marco de um contexto a outro? O
nimero de marcos em existéncia hoje, e a anélise dos mesmos neste relatério, fornecem uma
base para designar ‘bons” marcos com maxima probabilidade de serem eficazes. Contudo,
ndo importa quao cuidadosamente se elaboram marcos legais para que reflitam a andlise
mais recente do que funciona e do que nao funciona; a eficacia depende do contexto em que

serdo aplicados.

Assim, é de utilidade e estratégico para os paises sem marcos legais que a participacao cida-
da (ou em que estes sdo fracos ou incompletos) lance mao dos marcos relativamente eficazes
existentes e das licdes aqui sintetizadas, j& que, em assim fazendo, podem evitar a repetigdo
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de aspectos limitantes e promover aspectos viabilizantes. Ao mesmo tempo, é vital que a
projecao de marcos legais - e expectativas correlatas - esteja baseada numa analise s6lida e
realista do contexto. Também esté claro que, para o maximo de eficacia, marcos legais nao
devem ser desenhados e aplicados por si, mas com um conjunto de medidas complementa-
res, particularmente quanto a provisao da construcdo de capacidade, transparéncia e infor-
macdo. De todos os fatores contextuais registrados acima, estes sao talvez os que menos
resisténcia encontrardo e sao os mais passiveis de melhora em curto espago de tempo.

4.3 Areas para pesquisa adicional

Consoante a forte validacdo da premissa de que marcos legais sdo importantes, mas nao
suficientes, e que fatores contextuais sao de importancia vital na determinacdo do que fun-
ciona em qualquer lugar, este estudo iluminou com grande clareza vérias areas que carecem
de mais trabalho futuro. Algumas dessas &reas-chaves sdo:

Como marcos para a participagdo na governanga local sdo percebidos na pritica, por qual-
quer dos grupos de atores envolvidos

Esta pesquisa exigiria uma abordagem empirica e a adogao de uma perspectiva multi-ator,
que lancasse mao dos pontos de vista e experiéncias, ndo apenas de atores da sociedade civil
e do governo, mas também dos dois conjuntos de atores cuja influéncia podera ser conside-
ravel, mas é menos visivel - agéncias doadoras e credoras e partidos politicos. Além disto,
considerando todos os niveis mdltiplos de governo freqiientemente abrigados dentro da
‘governanca local’ e as diferencas considerdveis entre organiza¢des da sociedade civil nos
varios niveis, este topico de pesquisa é mais adequado a uma abordagem de ‘corte vertical’,
que corta através da ‘governanga local’, vindo do nivel mais alto do governo local (distrito,
provincia, departamento), passando por camadas intermedidrias até o nivel mais micro da
comunidade ou vizinhanga. Pesquisas sobre tal assunto forneceriam percepgdes quanto ao
uso dos espagos por grupos marginalizados ou deficiéncias dos marcos legais para partici-
pacdo, a fim de conseguir participacdo mais eficaz na governanca local, seja por estratégias
de defesa ou exploracdo oportunista dos espagos e lacunas restantes.

Papéis historicos e contempordneos de virios atores na introducdo de marcos e como influ-
enciar seu escopo e provisoes

Em alguns paises, com histérico recente de distarbios civicos contra o autoritarismo, ha
uma grande gama de literatura secundaria disponivel, que trata de uma comparacao entre
paises ou mesmo regides, que poderiam langar luz sobre este assunto. Fazer uma avaliagao
contemporanea dos papéis dos varios atores exigiria, contudo, uma pesquisa empirica, lan-
c¢ando mdo novamente das perspectivas dos atores oriundos de diferentes posicdes, que,
inevitavelmente, difeririam nas suas versdes de eventos e responsabilizacao quanto a resul-
tados e influéncias.

A ocupagdo pela sociedade civil dos espacos abertos pelos marcos legais, e particularmente
a participagdo que ocorre, apesar de, ndo devido a marcos legais

Nossa pesquisa sugere que alguns casos de participagdo cidada na governancga local ocor-
rem apesar de, ndo devido a marcos legais. Um caso particularmente interessante que ilus-
tra isto, é a mobilizacdo social e protesto que tém agitado a Bolivia desde 2000, apesar de
este pais ter o que talvez sejam os marcos legais mais extensos e sofisticados do mundo para
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a participacdo cidada. Alguns avancos ja foram feitos na pesquisa e elaboracdo de teorias
sobre os varios espacos - institucionalizados e ndo-institucionalizados - em que ocorre a
participagdo cidada e na compreensao de sua dindmica e escopo (Brock et al., 2003; Brock
et al., 2002; Brock, Cornwall e Gaventa, 2001; Cornwall, 2002; IDS, 2002; Jones e SPEECH,
2001; McGee, 2002), mas esses tendem a ser estudos de caso de um tnico pais ou mesmo
de uma localidade especifica, em nivel bastante abstrato. Pesquisa sistemética em escala
maior, empirica e secundéria em casos de levantes civis e disttrbios sociais, aparentemen-
te espontaneos e autdbnomos do estado, seja quais provisdes aquele estado possa fazer
para o engajamento legal e institucionalizado com a sociedade civil, enriqueceria muito o
material existente e ofereceria novas perspectivas das escolhas feitas pelos atores da defe-
sa e do ativismo.

Descentralizagdo fiscal e sua relagdo com a participacdo cidadid

Nesta pesquisa surgiram questoes fiscais, tanto como limitante-chave quanto como fatores-
chave de viabilizacdo. Parece haver uma relagdo positiva entre o grau de autoridade fiscal
(tanto para levantar receitas quanto para alocar recursos) descentralizada para niveis locais
e o ponto até o qual os cidaddos sentem um incentivo para participar na governanca local.
Por outro lado, a participacao cidada em espagos fiscais (tal como a formulacdo, execucao e
monitoramento de or¢gamentos de governo locais) parece mais limitada do que em outras
areas, por uma série de motivos, entre os quais o conhecimento e a capacitacdo no campo os
instrumentosde politica fiscal. Além disto, a questdo de necessidades de recursos para esti-
mular a participacdo ainda nao foi abordada nem solicitada na maioria dos casos que estu-
damos. A andlise do grau e extensao da participacdo cidada nas dimensdes fiscais da
governanca local, e atitudes e perspectivas quanto a obter participacao cidada naqueles ni-
veis poderia, em tltima instancia, contribuir para o alivio de varias limitac¢des a participagao
cidada identificadas nesta pesquisa.

Algumas destas questdes em aberto estdo sendo abordadas em trabalhos atuais dentro do
LogoLink e suas organizagdes parceiras. Um projeto de pesquisa multi-pais sobre “Partici-
pacao e Espacos Fiscais’ estd sendo langado pelo LogoLink em 2003, a ser desenvolvido em
conjunto com parceiros regionais e outros. Visa a melhorar o conhecimento da participacao
cidada nos processos da descentralizacao fiscal; gerar ligdes para analistas, elaboradores de
politicas, e ativistas da sociedade civil sobre experiéncias bem sucedidas de contextos de
paises especificos; e desmistificar questdes fiscais pela abertura do debate quanto a politica,
prética e oportunidades maiores para a participacao cidada. O parceiro regional do LogoLink
para o Sudeste Asidtico vem dando seguimento a pesquisa de ‘Marcos Legais’, com um
projeto de pesquisa sobre ‘Engajamento da Sociedade Civil com Governo Local, nas Filipi-
nas, Indonésia e Taildndia’. Est4 previsto que outras questdes em aberto serdo levantadas e
abordadas nas atividades do LogoLink na fase bianual vindoura do programa, e que o tra-
balho de outros atores e redes em prol de sua abordagem serd monitorado com interesse
pelo LogoLink.

Concluindo, marcos legais eficazes podem, portanto, contribuir para a promogao da partici-
pagdo cidada na governanca local. O grau em que podem fazé-lo depende de uma série de
fatores contextuais, que determinam até que ponto os marcos legais representam uma tenta-
tiva de realcar a democracia representativa com medidas participativas ou simplesmente
servem para melhorar a eficiéncia das instituigdes da democracia representativa. Podemos
reafirmar nossa premissa de que a existéncia de marcos legais ndo é condicao suficiente para
a participacao efetiva. Tendo, porém, examinado os marcos legais em si, em vez das situa-
¢des em que sdo inexistentes, ndo podemos julgar quao necessarios sao os marcos nem uma
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série de questdes subsidiarias e correlatas, que emergiram no decorrer da pesquisa (em 4.3
acima). Esta é, portanto, apenas uma contribuigdo prévia ao que esperamos que seja um
dialogo longo, sustentado com parceiros colaboradores e estudantes de governanga local;
esperamos também o exame futuro das questdes em aberto.
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ANEXO I REFERENCIAS PARA LEISE
PoLiTicas EXISTENTES

Todos os impressos aqui listados se encontram na cole¢ao de recursos do LogoLink no Insti-
tuto de Estudos de Desenvolvimento, no Reino Unido.

América Latina

Bolivia
Ardaya S., Rubén. Procesos de Gestion Municipal Participativa_- Volumen 1. La Paz: Proyecto
Desarrollo Democratico y Participacion Ciudadana/USAID, 2000.

Cruzada Nacional contra la Pobreza/J6évenes contra la Pobreza. Legislacion Municipal 2001 -
Digesto. Cochabamba: Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion/Viceministerio
de Planificacién Estratégica y Participacién Popular, 2001.

Brasil
Polis. The Statute of the City: New tools for assuring the right to the city in Brasil. Sdo Paulo Pdlis,
2001.

Polis. El Estatuto de la Ciudad’: Nuevas herramientas para garantizar el derecho a la ciudad en
Brasil. Sao Paulo: Pélis, 2001.

Saule Jr., N. Marco Legal da Participagio Popular no Brasil. www.ids.ac.uk/logolink/
legalframeworks, 2002.

Polis. Estatuto da Cidade - guia para implementagdo pelos municipios e cidaddos. Sao Paulo Polis,
2001.

Chile
Ministerio Secretaria General de Gobierno - Division de Organizaciones Sociales. Plan para
el Fortalecimiento de las Organizaciones de la Sociedad Civil. www.ids.ac.uk/logolink/

legalframeworks, 2001.

Presidencia de la Republica. Instructivo Presidencial (Compromisos Ministeriales de Participacion
Ciudadana en Politicas y Programas Piiblicos 2000-2001). www.ids.ac.uk/logolink/

legalframeworks, 2001.

Rodriguez M.A. & M. Olguin. EI Municipio Chileno (basado en Ley 18.695, Ley Orgdnica
Constitucional de Municipalidades 1992). www.ids.ac.uk/logolink/legalframeworks, 2000.

México D.F.
Ciudad de México - Jefe de Gobierno del Distrito Federal. Iniciativa de Ley de Participacién
Ciudadana del Distrito Federal, 2000. Trabalho ndo publicado.
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PRI. Proyecto de Reformas a la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal. Legislativa del
Distrito Federal. Decreto por el que se adiciona la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito
Federal. Sem data. Trabalho ndo publicado. Sem data. Trabalho ndo publicado.Asamblea

PRD. Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal. Tidisa: PRD, 1999.

Estado de Oaxaca

Sanchez, C. Relacion de reformas a la constitucion y a leyes del Estado de Oaxaca que incorporan
aspectos relacionados con los indigenas. Trabalho ndo publicado. www.ids.ac.uk/logolink/
legalframeworks, 2002.

Uruguai
Intendente Municipal de Montevideo. Ley de descentralizacion territorial de la Gestion Municipal..

www.ids.ac.uk/logolink/legalframeworks, 1990.

Sul da Asia

India
Jain, L.C. Cry the Beloved Self-Gobierno. Delhi: PRIA, 2002.

Sem autor. Gram Swaraj in Madhya Pradesh. Sem data. Documento ndo publicado.

Sudeste Asiatico

Filipinas
Nolledo, J. The 1991 Local Government Code with Basic Features. Manila: National Book Store
Inc, 1991.

Tailandia

OCCC. Constitution of the Kingdom of Tailandia. Governo da Tailandia, 1998.

Indonésia

Presidente da Reptublica da Indonésia. Law of the Republic of Indonesia Number 22/1999 on
Local Governance. 1999. Documento nao publicado.

Presidente da Republica da Indonésia. Law of the Republic of Indonesia Number 25/1999 on the
Financial Distribution between Central and Local Governments. 1999. Documento ndo publica-

do.

Presidente da Reptublica da Indonésia. Republic of Indonesia Government Regulation Number
25/2000. Documento nao publicado, 2000.

Leste da Africa

Quénia
Reptblica do Quénia. The Constitucion of Kenia. Nairobi: Republic of Kenia, 1992.
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Republica do Quénia. Kenia Gazette Supplement - The Land Disputes Tribunals Act 1990. Nairobi
Republic of Kenia, 1991.

Reptblica do Quénia. The Local Government Act; Chapter 265. Nairobi: Republic of Kenia,
1986.
Selecdo de Paises do Norte

Reino Unido
www.ids.ac.uk/logolink/legalframeworks

Suica
www.ids.ac.uk/logolink/legalframeworks

Finlandia
www.ids.ac.uk/logolink/legalframeworks

EUA
www.ids.ac.uk/logolink/legalframeworks

Nova Zelandia
www.ids.ac.uk/logolink/legalframeworks
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ANEXxO II: EstTunos COMPONENTES
DESSE PROJETO DE PESQUISA E
COMO ACESSA-LOS

A seguir, sdo listados todos (no momento da redagdo desse Relatério Sintese) os relatérios
de pesquisa ndo publicados. Aqueles que constituiram relatérios regionais para o estudo
estdo disponiveis no endereco eletronico do LogoLink (www.ids.ac.uk/logolink/
legalframeworks); pode ser efetuado o download. Aqueles que constituiram estudos de paises
ou de casos ndo estdo disponiveis no endereco eletronico do LogoLink. Para cada um deles,
fornecemos os dados para contato da respectiva organizagdo socia regional que encomen-
dou o estudo de pais ou de caso, de forma que as partes interessadas possam buscar esse
acesso, contatando a organizacdo que o encomendou.

Relatorios regionais

Bazaara, N.Legal and Policy Framework for Citizen Participation in East Africa: A Comparative
Analysis - Regional Report. Centre for Basic Research.Uganda, outubro, 2002. Nao publicado.
Disponivel em: http:/ /www.ids.ac.uk/logolink.legalframeworks

Gaventa, J. Legal and Policy Frameworks for Citizen Participation in Local Governance in East
Africa: A regional report. Brighton, setembro, 2002. Nao publicado.
Disponivel em: http:/ /www.ids.ac.uk/logolink.legalframeworks

Rai, M. Legal Framework and Citizen Participation in South Asia: Regional Report (India, Nepal
and Bangladesh). PRIA. India, agosto, 2002. Nao publicado.
Disponivel em: http:/ /www.ids.ac.uk/logolink.legalframeworks

Rocamora, J. Legal and Policy Frameworks for Participation in Southeast Asia. Institute for Popu-
lar Democracy. Filipinas, marco, 2003. Nao publicado.
Disponivel em: http:/ /www.ids.ac.uk/logolink.legalframeworks

Saule, N., Meraz, A. y Arashiko, Z. LogoLink /Latin America - Legal and Policy Frameworks
for Citizen Participation: Regional Report. POLIS, Brasil, agosto, 2002. Nao publicado. Dis-
ponivel em: http:/ /www.logolinkla.org e http:/ /www.ids.ac.uk/logolink/legalframeworks

Williams, E. Report on Frameworks for Citizen Participation in Local Governance in the North.
IDS. Brighton, agosto, 2002. Nao publicado.
Disponivel em: http:/ /www.ids.ac.uk/logolink.legalframeworks

Relatorios de Estudos de Paises e de Casos

América Latina
Os trabalhos abaixo podem ser encontrados em: www.logolinkla.org

79



Marcos Legais para a Participagao Cidada: Relatério Sintese

Bello, D. y M. A. Rodriguez. Estado de la participacion social en Chile. 2002. Trabalho nao
publicado.

do Carmo, M. Participagio cidadd no Brasil hoje. 2002. Trabalho ndo publicado.

Caruso, A. Informe preliminar: Participacion ciudadana en los ambitos de gobierno local: La incidencia
de los marcos legales y politicos. 2002. Trabalho ndo publicado.

Renjel R., L. M. Marcos legales y politicas para la participacion ciudadana en gobiernos locales: EI
caso de Bolivia. 2002. Trabalho ndo publicado.

Sanchez, C. La participacion ciudadana en el gobierno local del Estado de Oaxaca: EI caso de los
municipios indigenas. 2002. Trabalho nao publicado.

Saule Jr., N. Marco Legal da participagio popular no Brasil. 2002. Trabalho nao publicado.

Zermenio, S. La participacion en el Distrito Federal: La normatividad y sus resultados. 2002. Trabalho
nao publicado.

Zermeno, S. Dos ejemplos de participacion social en México: EIl Distrito Federal y Oaxaca. 2002.
Trabalho ndo publicado.

Sul da Asia
Os trabalhos abaixo podem ser encontrados em: www.pria.org

Choubhan, B. Legal and policy framework for decentralization of local self-government in Uttar Pradesh
through Gram Panchayat. 2002 Trabalho nao publicado.

Krishna Reddy, G. Citizen participation in local governance: Andhra Pradesh region. 2002. Traba-
lho ndo publicado.

Rijal., M.1. Framework for participation in local governance in Nepal. 2002. Trabalho nao pu-
blicado.

Sudeste Asiatico
Os trabalhos abaixo podem ser encontrados em: www.ipd.ph

Antlov, H. Civic engagement in local governance: The Indonesian case. Trabalho apresentado na
oficina do LogoLink Sudeste Asiatico sobre Participacao da Sociedade Civil com o Governo
Local nas Filipinas, Indonésia e Tailandia. IPD, abril, 2003.

Fabros, A. Civil society engagements in local governance: The case of the Philippines. Trabalho
apresentado na oficina do LogoLink Sudeste Asiatico sobre Participacdo da Sociedade Civil
com o Governo Local nas Filipinas, Indonésia e Tailandia. IPD, abril, 2003.

Iszatt, N. Legislating for citizens participation in local governance: The Philippines experience. 2002.
Trabalho nao publicado.

Orlandini, B. Civil Society Engagements in Local Governance: Thailand. Trabalho apresentado
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na oficina do LogoLink Sudeste Asiatico sobre Participacdo da Sociedade Civil com o Go-
verno Local nas Filipinas, Indonésia e Tailandia. IPD, abril, 2003.

Leste da Africa
Os trabalhos abaixo podem ser encontrados em: www.cbr-ug.org

Adams, O. y K Kanyinga. Oloo Adams. Citizen Participation in Local Governance: The Case of
Kenia. 2002. Trabalho ndo publicado.

Bazaara, N. Decentralization and citizen participation in local governance in Uganda. 2002. Traba-
lho nao publicado.

Ndumbaro, L. y A. Kweyamba. Legal and policy frameworks for citizen participation in local

governance in Tanzania. 2002. Trabalho nao publicado.

Selecdo de paises selecionados do Norte
(Nao foram produzidos trabalhos de estudos de paises ou de casos individuais para esta
regido.)
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ANEXO Il REFERENCIAS E OUTRAS
FoNTES DE INFORMACOES
IMPORTANTES

Abers, R. Inventing local democracy: grassroots politics in Brazil. Boulder: Lynne Reinner
Publishers, Inc., 2000.

Abrahamsen, R. Disciplining democracy: Development discourse and good governance
in Africa, Londres: Zed Books, 2000.

Ahikire, J. “Gender equity and local democracy in contemporary Uganda: Addressing the
challenge of women's political effectiveness in local government”. Working Paper, 64. Kampala:
Centre for Basic Research, 2001.

Alvarez, S. “Deepening democracy: Popular movement networks, constitucional reform and
radical urban regimes in contemporary Brazil”. Fisher and Kling (eds), Mobilising the
community: local politics and the era of the global city. California: Sage Publications, 1993.

Arnstein, S. R. “ A ladder of citizen participation”. Journal of the American Institute of Planners,
35:216-24,1971.

Blackburn, J. “Popular participation in a prebendal society: A case study of participatory
municipal planning in Sucre, Bolivia”, 1999. Trabalho ndo publicado.

Blair, H. “Participation and responsibility at the periphery: Democratic local governance in
six countries”. World Development, 28 (1): 21-39, 2000.

Bohare, S. “The Gram Swaraj Handbook”, Sarmathan, Bhopal, sem data. Trabalho ndo pu-
blicado.

Brock, K., Cornwall, A. e Gaventa, J. “Power, knowledge and political spaces in the framing
of poverty reduction policies”. Working Paper, 143. Brighton: Institute of Development Studies,
2001.

Brock, K., McGee, R.; Adong Okech, R. e Ssuuna, J. “Poverty knowledge and policy proces-
ses in Uganda: Case studies from Bushenyi, Lira and Tororo districts”. Research Report, 54.
Brighton: Institute of Development Studies, 2003.

Bucek J. e Smith, B. “New approaches to local democracy: Direct democracy, participation
and the “third sector’. Environment and Planning C: Government and Policy, 18 (1): 3-16, 2000.

Bur, A. M., Stevens, A. e Young, L. “Local government reform” e “Tension between
representative and participatory democracy”. Bur, A. M.; Stevens, A. e Young, L. (eds). Include
us in: participation for social inclusion in Europe. Canterbury: EISS, University of Kent, 1999.
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Centre for Rural Development and Training. ICITRAP: Training exercise for examining participatory
approaches to project management. Reino Unido: University of Wolverhampton, 1998.

Connors, M. K. “Ideological aspects of democratisation: Mainstreaming localism”. Working
Papers Series, 12. Hong Kong: Southeast Asia Research Centre, City University of Hong Kong,
2001.

Cooke, B. e Kothari, U. (eds). Participation: The new tyranny?. Londres: Zed Books, 2001.

Cornwall, A. “Making spaces, changing places: Situating participation in development”.
IDS Working Paper, 170. Brighton: Institute of Development Studies, 2002.

Cornwall, A. Beneficiary, consumer, citizen: Perspectives on participation for poverty reduction.
Sida Study;, 2, 2001.

Cornwall, A. e Gaventa, J. “Bridging the gap: Citizenship, participation and responsibility”.
PLA Notes, 40: 32-5, 2001.

Datta, P. e Sen, P. B. “Participatory rural governance in India”. Indian Institute of Public
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De Souza, P. R. “Decentralisation and local government: The “‘second Wind’ of democracy in
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Edwards, M. “NGO legitimacy - voice or vote?”. Global Future, fourth quarter, p. 3, 2002.

Edwards, M. e Hulme, D. Beyond the magic bullet: NGO performance and responsibilty in the
post-cold war world. Londres: Save the Children Fund/Kumarian Press, 1995.

Fung, A. e Wright, E. “Deepening democracy: Innovations in empowered participatory
governance”. Politics and Society, 29 (1): 5-41, 2001.
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2001.Trabalho nao publicado.
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