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Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico

O Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico (IBDU)' é uma associacio civil de ambito nacional
sem fins lucrativos que atua como produtor de conhecimento e disseminador de reflexdes em torno
do Direito Urbanistico, tendo como fundamento a defesa do direito a cidade. Com atuacao desde
2005, reune profissionais, pesquisadores e estudantes e possui, dentre suas finalidades, o desenvolvi-
mento de pesquisas que incidem sobre a reivindicagao, desenho e implementagao de politicas urbanas
e ambientais, apoiando movimentos populares e outros atores sociais no que diz respeito a promogao
do direito a cidades justas, democraticas e sustentaveis.

Mais do que se preocupar com o desenvolvimento do direito urbanistico como uma disciplina
hermética, o IBDU atua sempre no sentido de ampliar o debate, agregando conhecimentos variados
e multiplos, inclusive aqueles que surgem das praticas cotidianas dos movimentos sociais. Ao longo
desses 14 anos de atuagao, o Instituto constituiu uma ampla rede de associados, que congrega juristas,
urbanistas, arquitetos, advogados e demais estudiosos da area do planejamento urbano, colocando-se
como uma entidade que maneja a lei e tem em seu horizonte o que esta além dela.

Com uma administracao interna descentralizada, o IBDU tem como diretriz institucional uma
atuagado espraiada e descentralizada no territorio nacional, buscando incidir em todas as cinco macrorre-
gides do pais e congregando narrativas diversificadas e perspectivas multiplas do que ¢ direito a cidade.

Passados 30 anos da promulgaciao da Constituigao Federal de 1988 e quase duas décadas do Esta-
tuto da Cidade, ¢ possivel constatar que houve significativo avanco da ordem juridico urbanistica no
pais, referenciada nos marcos das fungdes sociais da cidade e da propriedade, da gestao democratica
das cidades e do bem-estar de seus habitantes, processo para o qual contribuimos ativamente, mesmo
antes de nossa fundagao. Diante do contexto de crise politica e social vividas no pais nos ultimos
anos, muitos dessas conquistas encontram-se sob ameaga. O Instituto encontra-se comprometido
com a defesa dos valores e principios consagrados por esta ordem, mobilizando seus associados e
articulando-se com outros atores engajados na resisténcia aos retrocessos impostos.

Dentre suas linhas de atuagio, é importante ressaltar, o IBDU tem o compromisso ainda de
promover a reconstrucao cotidiana do campo do Direito Urbanistico a partir do dialogo com inter-
seccionalidades como género, raga e sexualidade. Ativamente participante da pesquisa académica no
Brasil, o Instituto edita e promove semestralmente a Revista Brasileira de Direito Urbanistico (RBDU),
revista académica que tem por iniciativa a difusao do pensamento critico sobre temas relacionados a
politica urbana e suas implica¢Ges na ordem juridica.

! Pagina na internet: http://www.ibdu.org.br/.



Nucleo de Estudos para a Paz e os Direitos Humanos

O Nucleo de Estudos para a Paz e os Direitos Humanos (NEP)' representa a mais nitida iniciativa
concernente aos direitos humanos no ambito da Universidade de Brasilia. Trata-se de uma unidade
de pesquisa, organizada em perspectivas tematicas e interdisciplinares, administrativamente vinculada
ao Centro de Estudos Avancados Multidisciplinares (Ceam). Congregando professores, estudantes,
servidores, profissionais e investigadores de diferentes areas, dedica-se o NEP a reflexdo sobre o
problema da paz e a promogao da dignidade da pessoa humana.

Basicamente, segue uma linha de atuagao com o proposito de reunir pessoas e entidades publicas e
privadas para debater e desenvolver novas formas de ensino e aprofundar a pesquisa sobre a paz e os direitos
humanos a fim de que se estabelecam relagoes reciprocas, neste campo, entre a sociedade e a universidade.

A concepgao de direitos humanos a que se referem os objetivos do NEP deriva de um texto que
serviu de ponto de partida para as discussoes levadas a efeito no Coléquio sobre Direitos Huma-
nos na América Latina, promovido, em 1987, em conjunto com a Funda¢ao Dannielle Mitterrand
(France-Libertes). Nesse texto, o NEP afirmou que, na América Latina, o problema dos direitos
humanos compreende nao somente a luta pelos direitos humanos da tradicao liberal, como os direitos
individuais, politicos e civis, ¢ os direitos dos trabalhadores na pauta socialista, mas, também, a trans-
formagao da ordem econdmica nacional e internacional, contra toda a marginalizacao, a exploragao e
as formas de aniquilamento, que impedem a possibilidade de uma participagao digna nos resultados
da producao social e o pleno exercicio do direito a cidadania. A dignidade af referida nao exprime
somente a ideia absoluta e abstrata de natureza humana, designativa dos direitos tradicionais. O NEP
sustenta uma concep¢ao abrangente desde a qual a noc¢ao de paz compreende um sistema complexo
de relagGes politicas que dependem da estreita relagao entre direitos humanos, democracia e liberdade.

O NEDP se constitui como uma unidade de pesquisa, dirigida por um conselho deliberativo com-
posto por todos os seus membros, o qual elege um coordenador e o seu vice, nomeados pelo reitor
da Universidade. A maioria dos membros, incluindo aqueles diretamente ligados a Universidade, par-
ticipam do Nucleo sem remuneragao, exceto a participacao em recursos de financiamento de pesquisa
ou pro-labore e a remuneracao derivada do contrato basico do professor ou servidor. A estrutura
material e de pessoal de apoio ¢ oferecida pela Universidade, por meio do Ceam.

Criado em 1° de dezembro de 1986, por ato do reitor e autoriza¢io do Conselho de Ensino,
Pesquisa e Extensao (Cepe), o NEP registra resultados significativos, com reconhecimento nacional e
internacional, conforme consta de relatérios anteriores (nomeagao para o préemio Unesco de Educacao
para os Direitos Humanos, candidatura indicada pela IPRA — International Peace Research Association;
resenha de Andre-Jean Arnaud no n° 9, 1988, de Droit et Societé, Montcretien, Paris). Seus membros,
qualificados em sua formagao cientifica e experientes na pratica de uma intervencao transformadora
na sociedade, tém forte presencga em eventos, com publicagoes de trabalhos e progressos em pesquisas
nos campos da paz e dos direitos humanos, pela identificacdao de trés linhas principais de pesquisa, a
saber: O Direito Achado na Rua, Pesquisa para a Paz e Direitos Humanos e Cidadania.

! Texto originalmente publicado no primeiro volume da série O Direito Achado na Rua: Introducio critica ao Direito, em 1993.
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Capitulo 45

Orcamento participativo no
Distrito Federal: um aprendizado
urbano democratico e cidadao

Nair Heloisa Bicalho de Sousa

1. Introducao

Em sua estreita e continua interlocu¢ao com os autores e 0s temas que se organizam no ambito
do Direito Achado na Rua, notadamente no campo dos direitos humanos, o professor Joaquin Herrera
Flores, invariavelmente cuidava de refinar sua meta de amplificar o que denominava de reinvenc¢ao dos
direitos humanos. Como nucleo dessa preocupagao, em sintonia com o programa de Brasilia, a sua
tese principal é a de que “os direitos humanos se constituem nos processos de luta pela dignidade”
(HERRERA FLORES, 2008a).

Isso esta bem presente na entrevista que concedeu ao professor José Geraldo de Sousa Junior
(HERRERA FLORES, 2008b, p. 13). Curiosamente, nessa entrevista, ao abordar o tema do “controle
da qualidade democratica”, ele identifica o or¢amento participativo da cidade de Sevilha como “um
processo de direitos humanos que pretende aumentar a dignidade material da cidadania”.

Chaui (2005, p. 30) alerta para o fato de, no Brasil, a pratica democratica participativa ser
“um desafio e uma conquista”, ou seja, uma proposta politica em disputa no espago piblico onde
estao em jogo as lutas dos diferentes atores da sociedade civil pela formacao de opinides e valores,
convivéncia democratica com os conflitos, negocia¢ao das diferencgas e a discussao da dimensao ética
da vida (TELLES, 1994, p. 92).

Nesse processo de construgao do espago publico no Brasil, Dagnino (2002, p. 285) registra a plu-
ralidade e legitimidade dos interlocutores como atores importantes presentes em situagoes de conflito
em torno da argumentagao diferenciada, negociagao dos projetos politicos, configuragao de aliangas
e formagao de consensos possiveis.

Ainda que a participagdao da sociedade civil nos espacos publicos seja contraditéria e articu-
lada a uma multiplicidade de fatores, Dagnino (2002, p. 281) afirma ter ocorrido, nos anos 1990, a
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Orcamento participativo no Distrito Federal

incorporagao de projetos democratizantes oriundos da sociedade civil na esfera do Estado, os quais
passaram a influenciar a agao dos gestores publicos. Permanecia, ainda, o conflito sobre a questao da
partilha do poder de decisio das politicas publicas com representantes da sociedade civil. Contudo,
os espagos publicos tém contribuido para democratizar a cultura politica brasileira, a2 medida em que
se definem como canais de expressao e defesa da cidadania.

Neste capitulo, voltado para a analise da experiéncia de incorporacao da cidadania por parte dos
delegados do orcamento participativo no Distrito Federal (OP/DF), cabe destacar a importancia do
Projeto Democratico Participativo, a medida em que ele garante a presenga da sociedade nos processos
decisorios; torna o Estado mais sensivel ao interesse publico; garante certo controle social e fomenta
a criagao de agéncias de controle interno do Estado; favorece a construgao de espagos publicos, além
de possibilitar a construc¢ao de uma nova cidadania que combina lutas especificas por direitos e mais
amplas em prol da democracia e, ainda, uma visio ampliada da politica, de modo a contribuir para o
avango do processo de democratizagao do pais (DAGNINO; OLIVERA; PANFICHI, 2000, p. 38-54).

Este processo, centrado na participagao (DEMO, 1996, p. 20, 26, 63) da sociedade civil no aparato
estatal, envolve também uma disputa por se tratar de outra forma de poder, que exige dos atores sociais
e politicos uma postura coerente e consistente, tendo como principio a necessidade de organizacao
para ter voz e ganhar espago para avangar na conquista de direitos.

Teixeira (2001) enfatiza o papel da participagao no processo democratico, tendo em consideragao
a questao da tomada de decisdo, além do seu carater educativo, de controle social e sua dimensio
expressivo-simbolica. Trata como categoria-chave a participagao cidada, compreendida como um
“processo complexo e contraditorio entre sociedade civil, Estado e mercado, em que os papéis se
redefinem pelo fortalecimento desta sociedade civil mediante a atuagao organizada dos individuos,
grupos e associa¢oes”, que ocorre a partir da adog¢ao de “deveres e responsabilidades politicas espe-
cificas, e por outro (lado), com a criacdo e exercicio de direitos” (2001, p. 30). Nesta perspectiva, a
participagao cidada se faz presente em um espago plural e diversificado, onde se concretiza a luta pelo
direito a ter direitos e por novos direitos.

Essa consideracao inicial sobre o processo democratico participativo, cujos atores diferenciados
da sociedade civil e do Estado sio portadores de distintos projetos politicos, remete ao espago publico
onde eles sao discutidos e negociados, de modo a favorecer a presenga de uma participa¢ao cidada em
torno da luta por direitos. O orcamento participativo ¢ um mecanismo institucional que, apesar de
suas contradi¢oes e tensoes, pode contribuir para o avanco democratico das politicas publicas do pais,
tendo em vista o carater de aprendizado critico pelos participantes (ABERS, 1997) e a oportunidade
de exercicio do controle social do Estado.

2. Orcamento participativo: uma experiéncia
brasileira democratica inovadora

Desde o final dos anos 1980, a cidade de Porto Alegre despontava com sua experiéncia
duradoura de or¢amento participativo (OP), de modo a garantir a participacao da populag¢ao no
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processo deliberativo, além de contar com a participagao de associagdes de moradores, e cujo desenho
institucional foi inspirador para inimeros outros municipios: divisao da cidade em 16 regides, escolha
de quatro prioridades tematicas pela populagao por cada regiao, assembleias regionais (primeira e
segunda rodadas), reunides preparatorias das assembleias regionais, reunies intermediarias, Conselho
do OP, Férum de Delegados Regional, Férum de Delegados Tematicos, Plenarias Tematicas, Coor-
denacio Regional do OP (Crop), e Gabinete de Planejamento (Gaplan), garantindo, por meio dos
critérios técnicos de inclusao social, o favorecimento das populagoes das periferias urbanas, de modo
a implementar uma justi¢a distributiva no municipio (AVRITZER, 2003; GENRO; SOUZA, 1997).

Para Fedozzi (1999), esta experiéncia participativa incorporou uma metodologia com critérios
objetivos, impessoais e universais e houve uma gestdo democratica comprometida com os principios
publicos da justi¢a distributiva, da transparéncia e da prestacao de contas. Ainda que tenha havido
tensoes entre a area técnica (burocracia municipal) e a politica (participantes e representantes), as
organiza¢des comunitarias participaram e tomaram decisoes por meio de negociagoes politicas, houve
voto direto dos delegados nas prioridades de cada regido e os moradores participaram das decisoes
de forma expressiva com base em regras compartilhadas, sob formato de cogestao. Contudo, os con-
flitos que ocorreram com a Camara de Vereadores estavam relacionados a vigéncia do clientelismo
(utilizagao privada de recursos) versus o controle publico pela media¢ao institucional do OP junto ao
Poder Executivo do municipio. Neste caso, na analise do autor, a mudanca da cultura politica vigente
em Porto Alegre, ou seja, a passagem do clientelismo para praticas cidadas foram assinaladas.

Avritzer (2003) destaca a exemplaridade do OP de Porto Alegre, cidade com tradi¢dao associa-
tiva desde os anos 1950 combinada com administra¢des de perfil popular; Abers (1997) aponta o
empowerment da sociedade civil por meio da politica do OP, com a quebra de poder de associagoes
clientelistas e o surgimento de novos ativistas politicos, garantindo um aprendizado critico por meio
do debate politico e da agao coletiva. Santos (2002), registra essa experiéncia como um instrumento
de aprendizagem da democracia participativa tanto ao nivel do funcionamento interno das institui-
¢Oes existentes, como no plano das inovagoes institucionais formais, além de provocar tensdes entre
o Executivo e o movimento popular em torno da propor¢ao entre representados e representantes e
da qualidade da representagdo (autonomia, transparéncia e responsabiliza¢ao).

Para Santos (2002, p. 512), 0 “OP ¢ um processo de tomada de decisao baseado em regras gerais
e em critérios de justica distributiva, discutidos e aprovados por 6rgaos institucionais regulares de
participacdo, nos quais as classes populares tem representacao majoritaria”. Nessa perspectiva, a expe-
riéncia participativa do OP se pauta na relagao de cogestio e autonomia entre cidadaos e organizagdes
populares e o Poder Executivo local (técnico e administrativo), somada as relagdes de disputa entre
a base popular e o Legislativo (Camara de Vereadores), em torno da peca or¢amentaria municipal.
Nesse contexto, para o autor, o OP “é a manifestacdo de uma esfera publica emergente, para o qual os
cidadaos e as organizacbes comunitarias, por um lado, e o governo municipal, por outro, convergem
com autonomia mutua” (2002, p. 526).

Essas praticas vinculam-se de certo modo a concepgao de democracia (CASTORIADIS, 1993)
autoinstituida por uma determinada coletividade que formula suas préprias leis, construindo um
movimento de conquista de direitos. Esta proposicao ¢ defendida por Lefort (1987) na interpretacao
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dada por Chaui (1987) como um processo de criaciao social de novos direitos, em uma pratica de
reinvencdo permanente da politica, a partir de contrapoderes sociais que questionam o Estado. Esse
movimento, pautado em uma cidadania ativa e capaz de interferir no interior do Estado (CHAUT,
1990), coloca na cena publica um sujeito coletivo de direitos presente através da participagao direta
no plano da decisio politica.

E através dessa cidadania ativa que é constituido um espaco publico de negociacio, capaz de
transformar o conflito em parte do jogo politico democratico e favorecer a configuragao de um
espaco publico nio estatal, caracterizado como “local de organizagdo de um controle direto da cida-
dania organizada sobre o Estado” (GENRO, 1997, p. 31). Essa ideia de cidadania ativa se contrapde
a0 conceito de cidadania passiva (CHAUT, 1990), concebida como “aquela que espera a garantia dos
direitos sociais através do Estado”, base do pensamento socialdemocrata que se traduz através da agao
tutelar do Estado em relagao aos cidadaos. Este contraponto encontra-se também em Demo (1995),
na formulagao dos conceitos de cidadania tutelada, assistida e emancipatoria.

Para o autor, a cidadania tutelada corresponde a postura da elite econémica e politica no sentido
da dadiva ou da concessao de cima, traduzida no clientelismo politico e no paternalismo presente nas
relagoes com as classes populares, suportada na emergéncia da chamada pobreza politica da maioria.
A cidadania assistida de certo modo ameniza o impacto desta pobreza politica, “a medida que implica
na implementagao do direito a assisténcia, o que por sua vez implica em certa dependéncia dos bene-
ficios estatais” (DEMO, 1995).

Finalmente, a cidadania emancipatoria, definida como “a competéncia humana de fazer-se sujeito
para fazer historia propria e coletivamente organizada”, envolve um processo de construgao da capaci-
dade critica capaz de intervir de forma alternativa na realidade social. Segundo o autor, para alcangar este
patamar de emancipagao, quatro elementos sao fundamentais: educagao, informagao e comunicagao,
identidade cultural e organizagao politica. Nesta perspectiva, o Estado assume um papel estratégico
de “instancia delegada de servigo publico controlada pela cidadania organizada” capaz de ser um
“equalizador de oportunidades” (DEMO, 1995).

Esse conceito de cidadania emancipatéria de Demo (1995) elabora uma interface com a nogao
de cidadania ativa de Chaui (1997), a medida em que ambos trabalham na perspectiva da autonomia
do sujeito histérico, criador de direitos, capaz de instituir no social e no politico um projeto coletivo e
de fiscalizar e controlar a acio do Estado. E nessa 6tica que o processo de construcao da cidadania se
efetiva plenamente, oferecendo um horizonte de analise para a compreensao do processo de formagao

cidada dos delegados do OP do DE.
3. OP no DF: uma proposta democratica e cidada?

Este texto tem como objeto empirico a pesquisa de quatro estudos de caso do DF — Administra¢oes
Regionais (ARs) de Taguatinga, Santa Maria, Paranoa e Lago Norte —, realizados com a colaboragio
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de alunas bolsistas do CNPq/PIBIC/UnB,' sobte o processo do orcamento participativo do DF, cujo
eixo de analise esta centrado nas contribui¢oes deste para a construgao da democracia participativa e
da cidadania no DE. Uma questao central foi colocada pela pesquisa: a experiéncia de gestao demo-
cratica do GDF através da experiéncia do OP contribuiu para a construgao de uma cidadania ativa?

A investigacao realizada sobre o OP/DF teve um processo de coleta de dados abrangente, que
envolveu entrevistas com 14 gestores publicos e 49 delegados eleitos para os féruns de 4 regides
administrativas (RAs) do DFE. Esse conjunto de informag¢des embasou a analise sobre a trajetéria da
cidadania dos referidos delegados.

No DF, a gestao democratico-popular do governo Cristovam Buarque (1995-1998) priorizou um
conjunto de politicas publicas capazes de fortalecer a proposta de gestao democratica do Estado e de
garantir melhoria da situacao de vida das classes populares. Centrada na modernidade ética, propunha
a hegemonia dos objetivos sociais sobre 0os economicos, subordinando os primeiros aos valores éticos
e a técnica a racionalidade economica, e visava contribuir para a constru¢ao de uma democracia sem
apartagao social, respeitar o equilibrio ecologico e promover a descentralizacao e a participagao da
populacio na gestao do Estado. Esta gestao adotou programas de amplo alcance social, cujo objetivo
se orientava para a ampla participa¢ao da populacdo na indicagao e escolha das prioridades dos inves-
timentos publicos, o que resultou em aprendizado para os participantes.

Em 1995/1996, o processo participativo no OP/DE, similar a0 modelo de Porto Alegte, alcan-
cou 14.647 pessoas que elegeram 1.463 delegados e 57 conselheiros; em 1996/1997, atingiu 27.721
pessoas, 2.776 delegados e 86 conselheiros; em 1997/1998, subiu para 32.916 participantes, 3.296
delegados e 97 conselheiros e, em 1998/1999, alcancou um total de 35.754 pessoas, 3.593 delegados
e 101 conselheiros (GDF/COPAR/NC/CRC/COTEC/CAOP, 1998b).

Uma avaliacdo feita pelo Nucleo Coordenador do Orcamento Participativo (GDF/COPAR/
NC/CRC/COTEC/CAOP, 1998b) apontou o crescimento do nimero de pessoas credenciadas nas
Segundas Rodadas de Plenarias no periodo entre 1995 e 1998 em torno de 144%, o que de fato parece
expressar a incorporacio do instrumento do OP como “mecanismo efetivo de decisao” (1998b, p. 8).”

Em 1995/1996, foram apresentadas 50.593 propostas pelos participantes e, em 1998, estas alcan-
caram 90.582 (CODEPLAN, 1998). A experiéncia organizativa do OP, em suas diferentes instancias,
compde um cenario no qual os atores se fizeram presentes partilhando de um aprendizado coletivo.
Para cumprir com as prioridades indicadas na Segunda Rodada de Plenarias, os moradores de cada
RA elegeram seus delegados na propor¢ao de um delegado para cada 10 participantes, os quais, por
sua vez, elegeram os conselheiros (dois conselheiros e dois suplentes independentemente do nimero
de delegados, e um conselheiro e um suplente a cada 50 delegados eleitos).

! A pesquisa contou com a colaboragio das bolsistas do CNPgq: Giuliana Giongo, Tarciane Souza Ramos e Mariana Quirino Lucena.

? A estrutura do OP era composta pela Coordenadoria Politica (COPAR); Cootdenacio de Relagdes com a Comunidade (CRC);
Coordenagio Técnica do OP (COTEC); Coordenacio de Apoio do OP (CAOP); Equipe Setorial (ESOP); Coordenador da Equipe
Regional do OP (Crop/EROP); Conselho do OP (COP); Férum de Delegados; Primeira ¢ Segunda Rodadas de Plenarias; Comissdo
de Acompanhamento de Licitagdes de Obras (CALO) e Sub-Comissao de Acompanhamento de Licitagdes e Obras (SUB-CALO).
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Além disso, cada regiao administrativa ficou responsavel pela criacio da Comissao de Acompanha-
mento de Licitagdes e Obras (CALO), encarregada de acompanhar e fiscalizar as etapas de execugao
do Plano de Investimento Local. Os conselheiros locais participaram do Conselho do Or¢amento
Participativo do DF, discutindo as prioridades das diferentes RAs com os representantes governa-
mentais e outras tarefas especificas.

A chamada discussao publica do OP implicava em uma etapa preparatoria, seguida por uma Pri-
meira Rodada de Plenarias com a populagao, onde era feita a prestacio de contas dos investimentos
anteriores e o esclarecimento a respeito do processo participativo do OP. Em seguida, era realizada a
Segunda Rodada de Plenarias para a apresentacao das prioridades e a elei¢ao de delegados e suplentes;
a partir daf era feita a elabora¢ao da Pré-Selecao de Prioridades das RAs através dos Foruns de Delega-
dos, seguida pela discussio do or¢amento publico no Conselho de Or¢amento Participativo do DF e
elaboragao do Plano de Investimentos dos Foruns de Delegados de cada cidade. O passo seguinte foi
a consolidagao do Plano de Investimentos do DF pelo Nucleo Coordenador do OP e, finalmente, o
acompanhamento da tramitagao do Projeto de Lei Or¢amentaria e fiscalizagdao da execucdo das obras.

Esta participagao ativa e solidaria que caracterizou o processo na gestao Cristovam Buarque, apesar
das dificuldades do GDF em implementar as prioridades aprovadas no Conselho do OP, resultou em
investimentos publicos distribuidos em diferentes setores importantes para garantir bens e servigos
de interesse coletivo.

Entre 1996 e 1998, as prioridades dos investimentos publicos indicados pela populagao (GDF/
COPAR/NC/CRC/COTEC/CAOP, 1998b) concentraram-se nas areas de urbanizacao (15,46%), segu-
ranga publica (12,79%), saneamento basico (11,35%), saude (10,69%) e outras politicas publicas (10,35%),
incluindo a geracao de empregos, habitagao, regularizacao fundiaria e politica de crédito agricola, alcan-
cando um total de recursos aplicados no valor de R$ 242.956.780,00. Desse total, a maior parte foi alocada
em cidades com menor poder aquisitivo, tais como: Planaltina (10%), Ceilandia (8%), Santa Maria (7%0),
Samambaia (7%), Brazlandia (7%), Recanto das Emas (6%), Paranoa (5%) e Sao Sebastiao (5%0).

Coordenado pela vice-governadora Atlete Sampaio, o OP/DF mobilizou os érgios governamen-
tais, que se envolveram na discussiao publica dos problemas locais; permitiu a populagao conhecer o
modo de funcionamento do governo, favorecendo o dialogo entre o poder publico e a comunidade;
e garantiu a realizagao de obras de equipamentos coletivos de interesse popular (escolas, postos de
saude, pragas, viaturas de policia e saneamento basico, entre outros).

Mesmo sem conseguir realizar parte das obras aprovadas nas diferentes RAs e referendadas pelo
COP/DE; devido, inclusive, 2 dependéncia do GDF em relagio ao repasse das verbas da Unido, o OP/DF
“trouxe avangos em relagdo a participagdo e a mobiliza¢ao popular em torno de discussoes sobre a cidade”
(OLIVEIRA, 2015, p. 105). A natureza do processo participativo do DF deixou um saldo de educacao
politica que pode ser melhor compreendido nos depoimentos dos delegados das quatro RAs pesquisadas.

> Ver a este respeito Segundo (2008, p. 39 ¢ 40); Schmitz (1997) e Monteiro (2000, p. 66).
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4. Delegados do OP: uma trajetoria de cidadania

Um primeiro olhar sobre os dados referentes a concep¢ao de cidadania dos delegados aponta
para uma incidéncia maior das representacoes sociais no eixo da ideia de direitos e deveres, ou seja, uma
perspectiva liberal de cidadania, construida na relagao vertical entre Estado e cidadao. Tendo por base
a teoria politica liberal, pauta-se na concep¢ao de cidadaos autbnomos e livres, sobre os quais o poder
do Estado se estabelece através do consentimento deles via contrato social. Desse modo, o papel do
Estado se traduz na garantia da seguranga da vida (HOBBES, 1979) e da propriedade (LOCKE, 1978)
dos individuos no ambito de seus interesses particulares, segundo as normas estabelecidas pelo met-
cado e a propriedade privada (SANTOS, 1999).

Nesse sentido, ¢ o exercicio do principio da cidadania que restringe os poderes do Estado, e, ao
mesmo tempo, universaliza e iguala as especificidades dos sujeitos, de modo a garantir o processo de
controle social. F no marco da democracia liberal que ocorre esta obrigacio politica vertical entre Estado
e cidadao, pautada na garantia dos direitos civis e politicos implementados pelo capitalismo liberal.

No discurso dos entrevistados, cidadao ¢ aquele que “cumpre seus deveres, mas também vé aspi-
rar a execugao de seus direitos”, “tem direito, mas também tem deveres em contrapartida”, “tem 1a
reconhecido seus direitos, que tem suas obrigagdes”, ou seja, conforme afirma MARSHALL (1967),
esta af presente a ideia da cidadania referente a “pessoas (que) sao iguais em relagao aos direitos e
obriga¢des”, a partir de um padrio de relagdes que define a interagio entre membros de um grupo,
tendo como principio a liberdade para o exercicio dos direitos.

Essa ideia da igualdade formal dos direitos individuais remete a uma discussao mais ampla, que é
percebida por um segundo grupo de delegados que aponta os direitos sociais como um campo signifi-
cativo da cidadania. F interessante observar que este é um campo de direitos coletivos implementados
através de politicas publicas que sao vivenciadas no cotidiano dos sujeitos. Para os delegados, “cidadania

bR I P4

tem que ter sua area de lazer, tem que ter sua cidade asfaltada, ter esgoto, ter de tudo um pouco”, “é
ter direito a habitacao, a escola”, “¢ ter acesso a saude, a educagao, a seguranga’, ou seja, um campo
de caréncias sociais traduzidas em reivindicag¢oes por direitos (DURHAM, 1984).

Nesse plano, a nogao abstrata de igualdade esta referida a uma experiéncia concreta de vida, per-
mitindo assim a visao de uma coletividade de iguais que reclamam ao Estado a garantia de direitos
sociais. E nesta perspectiva que os discursos ganham significado, abrindo espago da cidadania para o
campo da responsabilidade publica traduzida como uma obrigac¢ao social (TELLES, 1994), demons-
trando com clareza as caréncias ainda nao consolidadas no campo dos direitos.

Um terceiro grupo de delegados entrevistados indica o campo moral como a contrapartida da
cidadania, 2 medida em que aponta o respeito como constitutivo da pratica cidada, enquanto uma regra
de reciprocidade entre Estado e cidaddo, oriunda das obrigagoes e responsabilidades do primeiro em
relagdo as necessidades do segundo. E dentro da esfera moral que sao definidas as ideias, as crencgas e
os valores que sustentam esta postura afirmativa, imprimindo uma exigéncia da qualidade da resposta
publica diante das caréncias sociais.

Na fala dos delegados, essa nogao de respeito é construida por meio da articulagao da ideia de
falar e de ser ouvido, ou seja, dispor de um espago de expressao publica para apresentar demandas a
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representantes oficiais do Estado, de modo que seja possivel traduzir as reivindicagdes em pauta de
negociagao com o poder publico. H4, também, uma relagio entre o ato de pagamento de impostos,
constitutivo da condic¢ao de cidadania, com a contrapartida representada pelas politicas publicas:
“O respeito ¢ o seu direito de falar e ser ouvido, ¢ ter o direito de ser respeitado, teu (direito), da
sua familia, da populacao”, “respeitar e ser respeitado: se eu pago meus impostos, o Estado tem que
retornar através da educacgio, da saude”.

Essa perspectiva moral remete a valores especificos e praticas de reciprocidade entre cidadao e
Estado que se estendem do plano individual ao coletivo (familia e populagdo), que impode, de certa forma,
uma regra de convivéncia capaz de ser traduzida no cotidiano como uma resposta da esfera pablica as
exigéncias privadas de ordem moral. Na medida em que incorpora também o plano coletivo, ganha uma
dimensao ética, pois essas exigéncias tornam-se publicas, passiveis de reconhecimento e negociagao.

Um quarto grupo de delegados assinala o campo da cidadania articulado aos direitos politicos, ou seja,
dentro da dimensao do espago publico, enquanto um “mundo compartilhado de valores e significagoes,
a partir do qual a acdo e a palavra de cada um podem ser reconhecidas como algo dotado de sentido e
eficacia na construcao de uma histéria comum” (TELLES, 1990). Esta interpretagao do pensamento
de Hannah Arendt dada por Telles remete a ideia de Lefort (1987) a respeito da democracia como uma
reinven¢ao permanente da politica, traduzida em espaco da palavra e da acao individual representadas
enquanto uma coletividade capaz de adotar discursos e praticas criativos e transformadores.

“Cidadania ¢ democracia, ¢ voce ter ideias livres, opinar por alguma coisa, discordar. Cidadania é a
gente se reunir e cada um expor sua ideia”’; “passeata dos sem-terra, ato de proibi¢ao da (privatizagao)
da Vale do Rio Doce, é um ato de cidadania. Passeata pela paz no transito, onde varias pessoas lutam
por melhorias na cidade”. Este conjunto de representacoes revelam um sentido mais amplo da pratica
politica, configurado através da reivindicagao e da agao voltada para o campo dos direitos, no sentido
de constituir contrapoderes sociais que se apresentam na cena publica com seus projetos coletivos,
exigindo reconhecimento, legitimidade e negociagao.

Finalmente, o quinto grupo de delegados remete a cidadania ao direito de participagio, como funda-
mental ao seu exercicio. Nesse aspecto, os discursos referem-se a uma presenca direta na esfera publica
ao nivel local, enfatizando a ideia de ter uma voz ativa: “participagao efetiva da pessoa em todas as agoes
da cidade, em todas as agdes da comunidade”, “poder ter o direito de participar, vocé ter voz ativa, que
¢ o que aconteceu no OP: vocé poder decidir, vocé poder falar onde quer que o dinheiro que paga de
impostos seja aplicado naquilo que te atenda, nao em obras que atendam sé algumas pessoas”.

Nessa reapresentagao, evidencia-se o conceito de cidadania ativa de Chauf (1990), articulado a
ideia de interferéncia direta no ambito do Estado, enquanto um sujeito de direitos que atua no seu
processo de criacdo e manutencio, intervindo diretamente no espago da decisao politica. Ter voz ativa,
no sentido de estar presente no processo decisério da formulagao das politicas publicas, implica no
exercicio pleno de cidadania, de modo a garantir o controle da sociedade civil sobre o Estado.

Desse modo, o horizonte da cidadania dos delegados do OP no DF (1995-1998) apresenta uma
gama de recortes diferenciados, a partir da ideia de direitos e deveres, incorporando o campo dos direitos
sociais, do respeito, dos direitos politicos e do direito a participagao, configurando, assim, uma diversidade
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de discursos que se complementam e interpenetram em diferentes praticas possiveis, tendo como refe-
réncia ultima a ideia de cidadania ativa, traduzida como um guia nesta trajetoria de conquista de direitos.

5. Reflexoes finais

O OP/DF foi uma expetiéncia moldada dentro do projeto democritico patticipativo do governo
Cristovam Buarque (1995-1998), que encontrou ressonancia junto a popula¢ao local, a qual foi benefi-
ciada por diversos programas sociais — com destaque para a Bolsa-Escola —, voltados para a promocao
da inclusao social e da cidadania. No conjunto das experiéncias nacionais de OP, o DF inaugurou a
implementagao simultanea desse instrumento de gestao em todas as cidades integrantes do seu territorio.

A metodologia adotada no DF, influenciada pelo desenho institucional de Porto Alegre, teve
como coordenadora geral do processo a vice-governadora, junto com diversas secretarias e 6rgaos
publicos que se somaram aos movimentos sociais e associagoes civis, partidos politicos e individuos
motivados para integrar esta experiéncia participativa na gestao publica.

A participagao crescente da populagdao de 1995 a 1998 nas diferentes instancias do processo, em
especial nas Segundas Rodadas de Plenarias, cujo incremento alcangou 144%, permitiu a defini¢ao
de prioridades sobre os temas da urbanizacio, seguranga publica, educagio, saide, esporte e lazer
que beneficiaram os moradores das periferias urbanas das diferentes cidades do DF. Ao abrir espago
para um processo que garantia certo grau de autonomia dos participantes, o OP/DF se tornou um
aprendizado coletivo de gestao publica, amparado em programa de capacitagao dos participantes.

Ainda que nao tenha havido recursos financeiros para a realizagao de todas as obras e servigos
aprovados pelo Conselho do OP, gerando certa insatisfacio dos moradores, e apesar das tensoes
entre representantes governamentais e da sociedade civil, o processo educativo desencadeado por esta
experiéncia participativa pode ser compreendido a partir das representa¢des sociais dos delegados do
OP sobre a questao da cidadania.

O horizonte cidadao dos delegados se pautou, de um lado, pela ideia de direitos e deveres, cen-
trada na perspectiva liberal da obrigacao politica vertical entre Estado e cidadao, pautada na garantia
de direitos civis e politicos. De outro, emerge a percep¢ao dos direitos sociais vinculados as politicas
publicas oriundas do Estado como instrumento de realizagao de direitos coletivos.

Além desses, também se fez presente no horizonte da cidadania dos delegados a esfera moral
(respeito), no sentido de garantir reciprocidade entre o cidadao e o Estado, pautada em valores que
se traduzem na necessidade de resposta concreta as caréncias sociais e éticas. Outra instancia de com-
preensao da cidadania se articula aos direitos politicos, na qual a democracia tem um papel central,
com a presenga de projetos coletivos que pressionam por reconhecimento, negociagio e legitimidade.

A ultima instancia traz em cena o direito a participagao, exigindo “voz ativa” no espago publico
de decisao politica. Com essas interfaces compostas de recortes distintos, os discursos dos delega-
dos do OP apontam em dire¢ao a uma cidadania ativa, construida na experiéncia cotidiana de um
projeto democratico e participativo.

O Direito Achado na Rua, v. 9 - Introducao critica ao Direito Urbanistico 41 4



Orcamento participativo no Distrito Federal

Referéncias

ABERS, Rebecca. Inventando a democracia: distribuicao de recursos publicos através da participagao popular em
Porto Alegre, RS. In: Novos recortes territoriais, novos sujeitos sociais: desafios ao planejamento. VII Encontro
Nacional da ANPUR, Anais, vol. 3, mai. 1997.

AVRITZER, Leonardo. O or¢amento participativo ¢ a teotia democratica: um balanco critico. /n: AVRITZER,
Leonardo; NAVARRO, Zander (orgs.). A inovagdo democritica no Brasil: o orgamento participativo. S. Paulo:
Cortez: 2003.

CHAUI, Marilena. Consideracdes sobre a democracia e os obstaculos a sua concretizacio. In: TEIXEIRA, Ana
Claudia C. (otg.). Os sentidos da democracia e da participagdo. Sio Paulo: Instituto P6lis, 2005.

CHAUI, Matrilena. Preficio do livto de LEFORT, Claude. 4 invengio democritica. Sio Paulo: Brasiliense, 1987.

CHAUI, Marilena. Sociedade, Estado, OAB. Anais da XIII Conferéncia Nacional da OAB. Conselho Federal da
OAB, setembro, 1990.

COOPERPLAN. Plano de Investimentos 1998. Orcamento Participativo do DE Governo Democratico e Popular, 1998.

DAGNINO, Evelina. Sociedade civil, espago publico e a constru¢ao democratica no Brasil: limites e possibilidades.
In: Sociedade civil e espago piiblico no Brasil. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2002.

DAGNINO, Evelina; OLIVERA, Alberto J.; PANFICHI, Aldo (otgs.). A disputa pela construgio democrdtica na
América Latina. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2006.

DEMO, Pedro. Participagio ¢ conquista: nogao de politica social participativa. Sio Paulo: Cortez, 1996.
DEMO, Pedro. Cidadania tutelada e cidadania assistida. Campinas: Autores Associados, 1995.
DURHAM, Eunice. Movimentos sociais: construcio da cidadania. Revista Novos Estudos CEBRAP, n. 10, out. 1984.

FEDOZZI, Luciano. Or¢amento participativo: reflexGes sobre a experiéncia de Porto Alegre. Porto Alegre: FASE/
Ipput/Tomo Editorial, 2. ed., 1999.

GDF/COPAR/NC/CRC/COTEC/CAOP. Or¢amento Participativo do D.F. 1995-1998. Plano de Investimentos
1999. Brasilia, 1998.

GENRO, Tarso; SOUZA, Ubiratan de. Or¢amento participativo: a experiéncia de Porto Alegtre. Sio Paulo: Perseu
Abramo, 1997.

HERRERA FLORES, Joaquin. La reinvencion de los derechos humanos. Andaluzia: Atrapasuetios, 2008a.

HERRERA FLORES, Joaquin. A reinvengdo dos direitos humanos. Entrevista a José Geraldo de Sousa Jr.
Constituicao & Democracia, n. 23, jun. 2008b.

HOBBES, Thomas. Leviati ou Matéria, forma e poder de um estado eclesidstico e civil. 2. ed. Sio Paulo: Abril
Cultural, 1978.

LEFORT, Claude. A inven¢io democritica. Sio Paulo: Brasiliense, 1987.

O Direito Achado na Rua, v. 9 - Introducao critica ao Direito Urbanistico 41 5



Orcamento participativo no Distrito Federal

LOCKE, John. Carta acerca da tolerincia. Segundo tratado sobre o governo. Ensaio acerca do entendimento
humano. 2. ed. Sao Paulo: Abril Cultural, 1978.

MARSHALL, T. H. Cidadania, classe social e status. Rio de Janeiro: Zahar ed., 1967.

OLIVEIRA, Priscila N. de. Democracia e Participagio Social: um estudo sobtre o Or¢amento Participativo no Distrito
Federal. Dissertacao de Mestrado. Programa de Pés-Graduagao em Politica Social da Universidade de Brasilia, 2015.

SANTOS, Boaventura de Sousa. Or¢amento participativo em Porto Alegre: para uma democracia distributiva.
In: SANTOS, Boaventura de Sousa (otg,). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa.
Rio de Janeiro: Civilizacao Brasileira, 2002.

SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mao de Alice: o social e o politico na pés-modernidade. Sao Paulo: Cortez, 1999.

SOUSA, Nair H. Bicalho de; COSTA, Alexandre B; FONSECA, Livia G da; BICALHO, Mariana de E. O Diteito
Achado na Rua: 25 anos de expetiéncia da extensio. Participagio. Revista do Decanato de Extensio da Universidade
de Brastlia, ano 10, n. 18, dez. 2010.

TELLES, Vera da Silva. Sociedade civil e a construcdo de espacos publicos. /n: DAGNINO, Evelina. Anos 90:
politica e sociedade no Brasil. S. Paulo: Brasiliense, 1994.

TELLES, Vera da Silva. Espaco publico e espaco privado na constitui¢io do social: notas sobre o pensamento
de Hannah Arendt. Revista Tempo Social, Sao Paulo, USP, vol. 2, n. 1, 1° semestre/1990.

TEIXEIRA, Elenaldo. O local e o global: limites e desafios da participagio cidada. Sio Paulo: Cortez, 2001.

O Direito Achado na Rua, v. 9 - Introducao critica ao Direito Urbanistico 41 6



