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Resumo

O presente trabalho apresenta uma analise dos mecanismos participativos criados na
Venezuela a partir da elei¢do de Hugo Chavez Frias a presidéncia da Republica no final de
1998. Através da andlise da legislagdo nacional regulamentadora dos mecanismos
participativos criados entre 1999 e o comeco de 2010 se busca entender que concepcao de
participagdo e, mais em geral, que ideias, principios e projetos politicos orientam a atuagao do
governo sobre esse assunto. Em particular, procura-se entender se a atuacdo do governo e do
parlamento venezuelanos, os quais elaboraram e promulgaram as leis analisadas ao longo
desse trabalho, esta orientada para a redistribuicao de poder e inclusdo da populagdo na
tomada de decisdes publicas relevantes, ou se a participacao ¢ utilizada como simples retorica
para esconder medidas de tipo populista ou de controle e manipula¢do da populacdao de cima
para baixo. Andlise empirica também investiga as origens dos mecanismos analisados e o
processo que levou a elaboracdo das distintas leis. O estudo conclui que existe uma grande
diversidade entre os mecanismos participativos criados durante os primeiros onze anos do
governo Chavez e que, de maneira geral, ndo ¢ possivel considerar a legislacdo que os
regulamenta de maneira univoca como algo imposto de cima para baixo ou como a
institucionalizacdo de demandas vindas da sociedade civil. No entanto, foi possivel notar que
0s mecanismos participativos cuja legislacdo € posterior as eleigdes legislativas de final de
2005, nas quais a oposi¢ao ao governo se retirou da contenda eleitoral, deixam espagos para
restri¢des a participacdo de determinados grupos ou setores da sociedade e para que possa
existir um controle do governo sobre sua atuacao. Além disso, a €nfase que as novas leis dao
a transferéncia e gestdo de recursos publicos, em detrimento do planejamento, faz com que
exista o risco desses mecanismos serem utilizados de maneira instrumental para obter

consensos ou criar redes clientelistas.

Palavras-chave: participagdo; populismo; Venezuela; projeto politico.



Abstract

This study presents an analysis of participatory mechanisms created in Venezuela
since the election of Hugo Chavez Frias to the presidency of the republic at the end of 1998.
Through an analysis of national legislation regulating the participatory mechanisms created
between 1999 and 2010 it aims to understand the conception of participation and more
generally the ideas, principles and political project carried out by venezuelan government and
parliament for what concerns this theme. In particular, it investigates whether the
achievements of the Venezuelan government and parliament, which have formulated and
promulgated the laws analysed in this study, are oriented towards a redistribution of power
and participation of the population in the decision making process regarding public themes, or
whether participation is simply used rhetorically to hide populist measures or measured
aiming at top-down control and manipulation of the population. The empirical analysis also
focuses on the origin of the mechanisms analysed, and the process that lead to the elaboration
of the laws analysed. The study concludes that a great diversity exists among the participatory
mechanisms created in the first eleven years of the Chavez government, and that it is not
possible to characterise the laws regulating them as dictated only from the top-down, or, vice
versa, as the institutionalisation of requests coming from civil society. Nevertheless, the
present study shows how the participatory mechanisms created after the legislative elections
at the end of 2005, when the opposition withdrew from the electoral dispute, leave space for
possible restrictions to the participation of certain civil groups, and for a potential government
control on their implementation. Moreover, the emphasis caused by the new laws on the
transfer and management of public funding, rather than on planning, gives rise to the risk that
these mechanisms could be utilised in an instrumental manner to obtain consensus or to

develop clientelistic networks.

Keywords: participation; populism; Venezuela; political project.
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Introducao

A coalizdo que chegou ao poder na Venezuela em 1998 tem representado uma clara
ruptura com respeito as forgas politicas que tinham governado o pais ao longo de toda a
segunda metade do século XX. A partir do processo constituinte de 1999, o novo governo tem
empreendido uma ampla gama de reformas em varios dmbitos, entre as quais a introdugdo de
mecanismos participativos, junto com as medidas sociais, tem tido um papel de destaque.

Essa pesquisa se propde, entdo, a estudar os mecanismos participativos criados na
Venezuela a partir da reforma constitucional de 1999 até o comeco de 2010 e regulamentados
por leis nacionais, através de uma analise de seus principios e ideias norteadoras, assim como
do processo que levou a sua criacao.

Na América Latina, o debate sobre a democracia participativa emerge como resposta
aos limites das teorias que enfatizavam os aspectos formais e procedimentais da democracia
para entender e explicar os processos de transicdo democratica, assim como os problemas e as
peculiaridades dos novos regimes democraticos que surgiram na regido em consequéncia
desse processo. Essas abordagens enfatizam a participacao e deliberacao nos espagos publicos
e a intervencao dos cidaddos nas decisdes que lhe concernem e na vigilancia do exercicio do
governo (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006, p. 17). Mais em geral, a participacdo direta dos
cidaddos nas deliberagdes publicas e a institucionalizagdo de mecanismos participativos sao
vistas como um elemento potencialmente positivos para as democracias latino-americanas
(Avritzer, 2002).

Por outro lado o préprio conceito de participacao pode, na realidade, ter significados
diferentes e promover valores e principios que apontam para concepcoes de democracia e das
relagdes entre Estado e sociedade civil muito diferentes (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006).
Isso significa que o conceito de participagdo pode ser utilizado tanto para incentivar
mecanismo que permitam uma maior democratiza¢gdo do Estado e uma efetiva participacao
dos cidaddos na tomada de decisdes, como para promover experiéncias que, mesmo
comportando algum envolvimento da populagdo, ndo comportam uma real redistribuicao do
poder. A ideia de participagdo pode também ser usada de maneira que o Estado repasse para a
populagdo alguma de suas competéncias, de modo a se livrar de algumas das suas
responsabilidades, ou ainda como simples retorica atras da qual os governos podem buscar
meios de consenso e legitimagdo ou até de controle da populacdo. Em consequéncia disso,

diferentes mecanismos e experiéncias participativas poderdo ter caracteristicas muito
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diferentes, dependendo da ideia de participagdao e mais em geral da concep¢ao de democracia,
do projeto politico que estdo atras da sua elaboracao.

Ao mesmo tempo, ¢ preciso destacar que o processo através do qual sdo criados
determinados mecanismos participativos envolve diferentes atores tanto no Estado, como na
sociedade civil, assim como diferentes ideias e correlagdes de for¢a (Dagnino, Olvera,
Panfichi, 2006). Mais em geral a passagem do nivel das ideias para programas e politicas
determinadas envolvera sempre o confronto com contextos especificos e com a existéncia de
interesses determinados (Rose e Miller, 1992). Em consequéncia disso, o desenho
institucional resultante desse processo nunca ¢ uma expressao exata de determinadas ideias e
concepcoes do mundo, mas dependerd também dos compromissos € negociagdes entre
diferentes atores. Essas reflexdes apontam para a importancia de se entender o contexto no
qual surgem os mecanismos participativos, assim como 0s processos € as dinamicas que dao
lugar a criagdo de determinados desenhos institucionais.

Um dos desafios colocados pela experiéncia venezuelana consiste em que muitos
autores (Arenas e Gomez Calcano, 2006; Doyle, no prelo; Ellner, 2003 e 2004; Schamis,
2006; Seligson, 2007; Weyland, 2003) identificaram e estudaram o governo Chéavez como
uma experiéncia de populismo, a qual estaria marcada por uma concentragdo de poderes por
parte do governo central ¢ por uma relacdo direta entre o lider e as massas populares que o
apoiam. Apesar de ndo existir, na literatura sobre o assunto, um consenso unanime a respeito
da qualificacdo do governo de Hugo Chéavez Frias como um governo populista, a existéncia
de tendéncias nesse sentido coloca questdes importantes para o estudo da participagao. Em
particular, a ideia de que a participagdo da populacao pode ser controlada e manipulada de
cima para baixo se contrapde a uma das ideias chaves da literatura sobre participagdo, ou seja,
que a incorporacdo da populacdo na vida politica, através da participagdo, constitui um
elemento importante para o aprofundamento da democracia.

Em consequéncia disso, o presente trabalho se propde entender se as caracteristicas
dos diferentes mecanismos participativos estudados respondem as ideias, aos valores e, mais
em geral, a um projeto politico democraticos e participativos ou a outro tipo de projeto
politico e se tais caracteristicas que podem permitir algum tipo controle ¢ manipulagdo de
cima para baixo. Mesmo assim € preciso lembrar que a criagdo de tais mecanismos, na
Venezuela faz parte de um processo mais complexo no qual diferentes ideias, concepgdes €
interesses se entrelagam. Assim, os distintos mecanismos participativos que serdo analisados
ao longo desse trabalho podem ser os resultados de processos distintos e ter aspectos

contraditorios dependendo do contexto no qual foram criados e da correlacao de forca entre
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diferentes atores que contribuiram na sua elaboracdo. Em particular € relevante se perguntar
se, mesmo sem terem deliberadamente o objetivo de controlar ou manipular a participagao da
populagdo, determinados desenhos institucionais, podem refor¢ar dinamicas populistas de
relagdo direta entre a populacao e o chefe do executivo.

A analise de distintos mecanismos participativos e de seu desenho institucional pode,
entdo, ajudar a jogar luz sobre ideias, projetos, valores e interesses que estdo por tras de
diferentes mecanismos participativos € sobre o potencial democratizador de determinadas
experiéncias de participacdo. Nesse sentido, as leis criadas na Venezuela para regulamentar
diferentes mecanismos participativos constituem um ponto de partida interessante para
entender que tipo de projeto politico, que concep¢do de participacao e, mais em geral, de
democracia esta tentando se construir nesse pais. Ao mesmo tempo, resgatar os principais
elementos do processo que levou a criacao das leis que regulamentam diferentes mecanismos
participativos na Venezuela, assim como os atores envolvidos e suas ideias e interesses,
constitui um aspecto importante para esclarecer os elementos que influiram sobre o desenho
institucional e aprofundar a compreensao do seu potencial democratizador e, eventualmente,
dos seus limites.

A relevancia de um estudo sobre os mecanismos participativos criados na Venezuela a
partir de 1999 reside no fato que a criacdo de tais mecanismos insere-se num contexto de
ruptura com o modelo de democracia representativa pré-existente e constitui um dos
elementos centrais a partir dos quais 0 novo governo esta tentando introduzir mudangas no
funcionamento da democracia no pais. Além disso, a relevancia desses novos mecanismos
resulta do fato de ndo se tratar de experiéncias locais implementadas em alguns lugares do
pais, mas de fazer parte do programa de governo das forgas politicas que chegaram ao poder
em 1998 e, em consequéncia disso, terem sido criados através de uma legislacdo nacional
(apesar de sua implementagao se dar principalmente ao nivel local ou municipal).

Apesar do grande numero e da diversidade dos mecanismos participativos criados na
Venezuela nos ultimos dez anos, ainda ndo existem estudos abrangentes que analisem suas
caracteristicas e origens, assim como 0s eventuais impactos que eles tiveram sobre o sistema
politico venezuelano'.

Ao mesmo tempo a experiéncia venezuelana ainda foi pouco estudada por autores de

outros paises que tém debatido questdes tedricas e empiricas relativas a democracia

Pelo geral, a bibliografia produzida sobre o assunto ainda ¢ escassa, limitando-se a estudos de casos,
mecanismos especificos ou a consideragdes gerais sobre o papel da participacdo. Mesmo assim, nos ultimos anos
foi publicado um crescente nimero de artigos e pesquisas sobre os Conselhos Comunais (CC).
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participativa e deliberativa. Em geral, as pesquisas sobre democracia participativa tém se
concentrado principalmente na experiéncia brasileira, com alguma atengdo para o México e
alguns poucos paises latino-americanos (Avritzer, 2002; Abers, 2000 e 2009; Baiocchi, 2003;
Dagnino, Olvera, Panfichi, 2006; Gohn, 2004; Santos, Azevedo e Ribeiro, 2004;
Schonleitner, 2006).

Segundo Dagnino, Olvera e Panfichi (2006: p. 49) a formulacao da participagdo como
meio de aprofundamento democratico encontrou sua maior expressao no Brasil onde, a partir
da década de 1980, movimentos sociais, sindicados, partidos de esquerda e intelectuais
elaboraram e difundiram um conjunto de ideias relativo a participagdo. Apesar disso poder,
em alguma medida, justificar a existéncia de um amplo nimero de estudos sobre o caso
brasileiro, considera-se que o estudo da experiéncia venezuelana e dos problemas e desafios
que a criacdo de mecanismos participativos enfrenta nesse pais possa aportar alguma
contribuicao ao debate sobre a democracia participativa, ao mostrar os desafios, as conquistas
e os limites e perspectivas de um projeto de participacdo de nivel nacional.

Para o presente trabalho foram levantadas uma serie de categorias analiticas que
permitissem analisar a abertura ou restri¢des a participagdo; a existéncia ou ndo de regras que
garantam o funcionamento dos mecanismos participativos estudados e os protejam da atuacgao
arbitraria dos governos e das instituigdes; os poderes atribuidos a tais mecanismos; as
distintas competéncias na elaboracdo, implementagdo e controle de politicas publicas
atribuidas aos participantes; a existéncia ou ndo de elementos de dependéncia das institui¢des
ou de controle dessas ultimas sobre os mecanismos analisados. Através dessas categorias foi
efetuada uma analise das leis venezuelanas criadas entre 1999 e o comeco de 2010 e que
regulamentam distintos mecanismos participativos. Do momento que, na legislagdo
venezuelana existem varias leis que dedicam um ou mais artigos ao tema da participagao,
foram escolhidas as leis que tratam exclusivamente do tema da participacdo ou que criam e
regulamentam mecanismos participativos especificos.

Além disso, foram efetuadas entrevistas semi-estruturadas para obter informacoes e
testemunhos sobre os processos que levaram a elaboracdo e aprovacdo das diferentes leis
analisadas ao longo da dissertacdo e sobre a existéncia de debates, contradicdes e conflitos ao
longo desses processos. Através dessas entrevistas se tentou coletar os pontos de vistas de
distintos atores que fazem do campo das for¢as que apdiam ou apoiaram o governo € que
tiveram alguma participacdo direta ou indireta nesses processos. Para poder diferenciar
diferentes pontos de vistas e distintos posicionamentos no interior do campo chavista, as

entrevistas tentaram reconstruir também a trajetéria de militancia politica dos entrevistados e
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seu conhecimento ou eventual participagdo em outras experiéncias de participacdo. Isso
permitiu distinguir diferentes pontos de vistas e interpretagdes sobre os processos que levaram
a criacao das leis analisadas.

Ao longo da pesquisa de campo foram realizadas 16 entrevistas com deputados e
membros de partidos politicos, com funciondrios publicos e com militantes da sociedade civil.
Os entrevistados que pertenciam a partidos politicos foram: 3 deputados do Partido Socialista
Unido de Venezuela (PSUV), os quais pertenciam a Comissdo de Participacao Cidada da
Assembléia Nacional (AN); um deputado do partido Patria Para Todos (PPT); um militante
desse mesmo partido; um militante do partido Por la Democracia Social (Podemos); e um
militante do Partido Comunista da Venezuela (PCV). Dos funcionarios publicos
entrevistados, dois trabalhavam na AN, um no “Ministerio do Poder Popular para las
Comunas y la proteccion Social”, um em Fundacomunal (fundacdo ligada ao “Ministerio do
Poder Popular para las Comunas y la proteccion Social” e que trabalha principalmente na
coordenagdo dos projetos dos Conselhos Comunais) e um em Hidrocapital (empresa
hidroldgica que administra o servico de abastecimento de dgua potavel e saneamento na
cidade de Caracas). Com respeito a sociedade civil, foram entrevistadas 4 pessoas que
participaram de movimentos sociais urbanos na década de 1990 e das quais, atualmente, duas
participam dos Comités de Terras Urbanas, uma das Mesas Técnicas de Agua e outra do
Movimiento 13 de Abril, movimento social que se define como bolivariano e revolucionario e
se mantém no campo do chavismo, apesar de se manter critico frente a atuagdo do governo
Chavez’.

A escolha dos entrevistados foi ditada pela necessidade de coletar pontos de vistas
diferentes no interior do campo do chavismo. Mesmo assim, o espectro de opinides recolhidas
foi, em alguma medida, limitado por causa do curto tempo da pesquisa na Venezuela e as
dificuldades ocasionadas pela conjuntura do periodo durante o qual foi efetuada a pesquisa de
campo’. De qualquer maneira, através do material coletado com as entrevistas, foi possivel

esbocar algumas reflexdes preliminares sobre os processos que acompanharam a criagao dos

% Entre os entrevistados, trés foram mulheres. Mesmo assim, do momento que alguns dos entrevistados pediram
para manter o anonimato, ao longo do presente trabalho no serd feita referéncia ao nome ou ao sexo dos
entrevistados. Em consequéncia disso, optou-se para identificar os entrevistados simplesmente a partir do seu
lugar de fala, identificando-os como. “deputados”; “funcionarios”; ou “membros” de um determinados grupo,
organizagdo ou experiéncia de participagdo”.

A pesquisa de campo foi efetuada entre o comego de setembro e o meados de outubro de 2010. Nesse periodo a
Venezuela estava no meio de uma campanha eleitoral para as eleigdes para a Assembléia Nacional que
aconteceram no dia 26 de setembro de 2010. Os compromissos derivantes da campanha eleitoral fizeram com
que muitos aceitassem ser entrevistados somente depois dessa data. Além disso, essa conjuntura dificultou o
contato com alguns dos possiveis entrevistado e fez com que ndo fosse possivel marcar algumas entrevistas no
prazo da pesquisa de campo.
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mecanismos participativos estudados, assim como sobre sua influéncia no desenho
institucional de cada um deles.

A pesquisa estd dividida em trés partes. O primeiro capitulo define o que se entende,
no presente trabalho, por mecanismos participativos e faz uma revisdo tedrica dos debates
sobre democracia participativas que se deram principalmente no contexto latino-americano.
Nesse capitulo ¢ resgatado o conceito de projeto politico (Dagnino, Olvera, Panfichi, 2006) e
sdo analisadas suas potencialidades e limites para os estudos dos mecanismos participativos.
Além disso, o capitulo enfrenta uma discussdo sobre o conceito de populismo e sobre os
desafios que esse conceito coloca para a literatura sobre participagdo. Em particular serao
analisados os embates e tensoes entre o conceito de populismo e o de projeto politico e as
problematicas derivantes da maneira de conceber a participacdo e mobilizagao da populagao
de cima para baixo, presentes em boa parte da literatura sobre populismo. A partir dessa
reflexdo teodrica, na ultima parte do primeiro capitulo, sdo elaboradas as categorias analiticas
que guiardo a analise dos mecanismos participativos nos capitulos sucessivos.

Os trés capitulos centrais da dissertacdo se dedicam a analise da legislagdo que
regulamenta diferentes tipos de mecanismos participativos presentes na Venezuela, a partir
das categorias analiticas elaboradas no primeiro capitulo. O segundo capitulo resgata o
contexto no qual foi elaborada a Constituicdo da Republica Bolivariana de Venezuela de 1999
e analisa a presenca do tema da participacdo no interior do texto constitucional. Depois disso
sdo analisadas as leis que regulamentam os Conselhos do sistema nacional de Planejamento.
Esses Conselhos estavam previstos na Constituicdo de 1999 e sdo regulamentados pelas
seguintes leis: “Ley de los Consejos Locales de Planificacién Publica” de 2002 e sua reforma
de 2006; a “Ley de los Consejos Estadales de Planificacion y Coordinacion de Politicas
Publicas” de 2002 e a “Ley Organica del Consejo Federal de Gobierno” de 2010.

O terceiro capitulo analisa as leis que regulamentam mecanismos participativos nao
obrigatorio, cuja iniciativa ¢ deixada a populacdo e cuja atuagdo concerne setores especificos
das politicas publica no nivel local de um bairro ou comunidade. As leis analisadas sdo: a
“Ley Organica para la Prestacion de los Servicios de Agua Potable y Saneamiento” (LOPSA)
de 2001 a qual regula o mecanismo participativo denominado de Mesas Técnicas de Agua
(MTAs); o “Decreto mediante el cual se inicia el proceso de regularizacion de la tenencia de
la tierra en los asentamientos urbanos populares” de 2002 e a “Ley Especial de
Regularizacion Integral de la Tenencia de la Tierra de los Asentamientos Urbanos Populares”

de 2006, os quais introduzem o mecanismo dos Comités de Terras Urbanas (CTUs).



O quarto capitulo analisa as duas leis que regulamentam os Conselhos Comunais: a
“Ley de los Consejos Comunales” de 2006 e a “Ley Orgénica de los Consejos Comunales” de
2009. Esse mecanismo participativo, inicialmente concebido para fazer parte do sistema
nacional de planejamento e atuar no nivel local, merece uma ateng@o particular, tanto pelas
suas especificidades, como pelo fato de ser o mecanismo participativo que o governo mais
promoveu ao longo dos tltimos anos.

O quinto e ultimo capitulo esboca umas reflexdes ao respeito do contexto no qual
foram criados os diferentes mecanismos analisados ao longo do trabalho e dos diferentes
atores, ideias e interesses envolvidos nesse processo. Em um primeiro momento sao
resgatadas as experiéncias de participagdo antecedentes aos mecanismos participativos
criados pelo governo Chavez e o processo que levou a elaboracdo da Constituicao de 1999.
Através dessa analise sdo resgatados alguns dos debates e das ideias sobre participagdao que ja
existiam na sociedade venezuelana ao longo dos anos de 1990, assim como dos principais
atores que participaram dessas experiéncias. Isso vai ajudar a entender as origens dos debates
sobre participacio na Venezuela e a existéncia de elementos de continuidade e
descontinuidade entre os mecanismos participativos analisados no presente trabalho e as
experiéncias anteriores a 1999. Em seguida serd analisado o processo através do qual foram
elaboradas e aprovadas as leis analisadas nos capitulos anteriores. O resgate desse processo,
apesar de provisoério devido aos limites da pesquisa de campo e das fontes bibliograficas
existentes, ajuda a entender quais as motivagdes, ideias e interesses que estiveram atras da
criacdo das leis analisadas assim como alguns dos conflitos e tensdes entre diferentes atores e

concepgoes de participagcdo que existem nesse pais.



Capitulo 1

Participacio, projetos politicos e populismo

Esse capitulo se propde a situar o presente trabalho nos debates sobre a democracia
participativa e elucidar os principais conceitos que serdo utilizados na analise do desenho
institucional relativo aos mecanismos participativos que foram criados na Venezuela depois
da eleicao de Hugo Chévez Frias a presidéncia da Republica em 1998.

Em primeiro lugar serd definido o conceito de mecanismo participativo, situando-o
nos debates teoricos sobre a democracia participativa. Sera dada é€nfase particular aos debates
que se deram no contexto latino-americano e ao papel da sociedade civil e do Estado na
criacdo de mecanismos participativos. Essa revisdo tedrica vai permitir situar a experiéncia
venezuelana no contexto dos debates sobre a democracia participativas e destacar suas
peculiaridades.

Em seguida sera considerado o conceito de “projeto politico” elaborado por Dagnino,
Olvera e Panfichi (2006) e sera avaliada sua utilidade e limites para explicar as origens dos
mecanismos participativos na Venezuela chavista, assim como as ideias e concepgdes de
participag@o que orientaram a criacao de tais mecanismos.

A andlise critica desse conceito, levou também a se perguntar sobre as contribuigdes
que podem vir de abordagens alternativas. Em particular, a eleicdo do governo Chavez
levantou muitos debates ao redor do conceito de populismo e da possibilidade de definir essa
experiéncia de governo como populista. Em consequéncia disso, na terceira parte desse
capitulo serd analisado de que maneira os estudos sobre populismos podem colocar algumas
questdes importantes para a democracia participativa e para pensar os possiveis limites e
manipulagdes da participagdo e da utilizacdo de mecanismos participativos.

Esses debates tedricos destacam a necessidade de uma andlise aprofundada das leis
que definem e regulamentam os mecanismos participativos criados na Venezuela a partir de
1999, pois essa legislagdo serd a expressao de determinadas ideias e concepgdes de
participagdo, assim como de disputas e compromissos entre diferentes atores. Além disso, ela
pode, entre outras coisas, reforcar ou enfraquecer as tendéncias populistas do atual governo ao
incentivar ou enfraquecer relacdes diretas entre o governo central e a populacdo. Em
consequéncia disso, na ultima parte do capitulo, serdo elaboradas as categorias analiticas que
serdo utilizadas na analise da legislagao venezuelana que estabelece e regulamenta diferentes

tipos de mecanismos participativos.



1.1) Participacao e democracia participativa

Ao querer analisar os mecanismos participativos criados pelo governo venezuelano ao
longo dos ultimos dez anos, uma primeira tarefa a ser resolvida tem a ver com a necessidade
de explicar o que se entende por mecanismo participativo e qual sua relevancia do ponto de
vista tanto tedrico quanto empirico.

A ideia de participagdo pode, a um primeiro olhar, ser associada a uma variedade de
fendmenos e atividades muito ampla e, como mostra Giacomo Sani (2004) se presta a uma
serie de interpretacdes diferentes, pois € possivel tomar parte de alguma coisa de maneiras
muitos diferentes, desde a participacdo como simples espectador até a participagdo como
protagonista. Alessandro Pizzorno (1975, pp.15-16), ao se pdr a questdo de como definir a
participagdo politica, afirma que, do momento que se utiliza o mesmo conceito para
fendmenos muito diferentes, ¢ preciso admitir que todos eles possuem alguma propriedade em
comum e que existem alguns fatores ou condi¢des que atuam sobre todos eles. Para isso, se
tornou necessario refletir sobre o conceito de participacao e tentar elaborar uma definicao, a
partir da qual explicar o que se entende, no contexto do presente trabalho, por mecanismo de
participagao.

A partir das consideragdes sobre a necessidade de definir um conceito tdo amplo como
o de participagdo, Pizzorno (1975, pp. 17-29) tenta retomar os termos historicos nos quais
apareceu e se desenvolveu o debate sobre a participacdo. Segundo o autor, o problema da
participagdo politica estaria ligado (historicamente) a dois fendmenos opostos, mas
convergentes: a reivindicagdo desde baixo de ampliagdo dos direitos politicos; e a tentativa
dos grupos que estdo no poder no Estado de se fortalecerem através de aliangas com as novas
forcas populares, de maneira a ter novos fundamentos de legitimidade. Ao analisar o
surgimento dos movimentos que reivindicavam direitos politicos e da luta de classe, assim
como o processo de ampliacdo do sufragio e de criacdo dos partidos politicos de massa,
Pizzorno chega a conclusdao que a participagdo politica esta relacionada tanto a busca do
consenso como as demandas por uma maior igualdade politica. Ao mesmo tempo ela poderia
se dar tanto dentro do Estado e através das regras estabelecidas, como fora delas, para tentar
quebrar as estruturas de desigualdade que regem essas regras (e esse seria o caso, segundo
Pizzorno, da luta de classe e das lutas dos movimentos sociais). Nesse sentido, a participagao
politica seria algo mais amplo que os fendmenos geralmente associados ao processo eleitoral
e aos que repercutem nas atividades do Estado, podendo ser definidas como a “agcdo que se
cumpre em solidariedade com outros, no ambito do Estado ou de uma classe, com vista a
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conservar ou modificar a estrutura (e por consequente os valores) do sistema de interesses
dominantes” (ibidem, p. 39). Essa defini¢ao leva Pizzorno a distinguir entre uma participacao
“inseridas no sistema estatal”™, da qual faria parte a atividade dos politicos profissionais e a
participagdo civil na politica e uma participagdo “extra estatal”, da qual fariam parte os
movimentos sociais € as sub-culturas.

A contribui¢do desse autor para entender o fendomeno da participagdo tem a ver, em
primeiro lugar, com o fato dele juntar na sua definicdo a existéncia de elementos voltados
para a busca do consenso, com elementos de conflito e, por consequéncia, colocar a
participagdo como possivel vetor de transformagdes. Além disso, Pizzorno ndo limita a
participagdo a formas institucionais e dentro da ordem estabelecida, mas destaca a
importancia das formas de participagdo extra-institucionais, as quais podem levar a mudanca
dentro do proprio Estado. Mesmo assim, cabe destacar que, ao analisar os fendOmenos que
estdo relacionados a participacdo “inseridas no sistema estatal” (/bidem, pp.72-74) Pizzorno
ndo pensa na possibilidade de se terem outras modalidades de relacdo entre a sociedade e o
Estado, além daquelas tradicionalmente ligadas aos processos eleitorais e aos partidos
politicos e das atividades mais informais ligadas aos grupos de pressdo ou a associacdes
voluntérias integradas no sistema. Apesar dos exemplos dados pelo autor ndo constituirem
uma lista exaustiva das possiveis modalidades de participacdo, Pizzorno ndo parece
considerar a possibilidade da sociedade civil, ou parte dela, ter acesso, de maneira direta, a
modalidades de participacao proprias dos profissionais da politica, ou seja aquelas que se dao
no interior do Estado e da administragdo publica e que, por consequéncias, tém a ver com as
decisdes que se tomam no seu interior. Assim, mesmo se o autor mostra que a participacao ¢
um fendmeno mais amplo das atividades relativas aos processos eleitorais, a distingdo feita
por Pizzorno entre modalidades de participagdo proprias dos profissionais da politica e
modalidades proprias da sociedade civil, remete, de alguma maneira, a diferenciacdo de
tarefas propria da democracia representativa. Segundo esta distingdo, a participacdo nas
decisdes politicas poderia se dar pela maioria da populagdo apenas de maneira indireta,
através do voto, enquanto a participacao direta dentro da esfera do governo estaria limitada
aos “profissionais da politica”, enquanto representantes da sociedade. Em consequéncia disso,

¢ possivel afirmar que as ideias de Pizzorno, mesmo aportando elementos importantes para o

4 Vale a pena salientar que lutas que se ddo dentro do sistema Estatal estariam voltadas mais para conservar o
sistema de valores dominantes, o que leva Pizzorno (1975, p. 73) a considerar que a participagdo nesse contexto
s6 poderia levar a modificacdes e corre¢des do sistema, mas ndo a um questionamento mais profundo de suas
regras e valores.
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debate sobre a participagdo, se mantém dentro do horizonte conceitual da democracia
representativa.

A ideia de que a tomada de decisdoes dentro do Estado t€ém que ser restrita a um
pequeno grupo de “profissionais” ou elites politicas € criticada por Carole Pateman (1992).
Segundo a autora as teorias elitistas da democracia, as quais teriam se tornado dominantes na
ciéncia politica ao longo do século XX, considerariam uma ampla participagdo da populacao
como um perigo para a estabilidade da democracia. Essa visdo negativa seria devida
principalmente a preocupagdo com respeito a mobilizagdo das massas nos regimes autoritarios
e a contraposicao entre democracia e totalitarismo, sendo que a resposta tradicional dessas
teorias para garantir a estabilidade dos regimes democraticos, teria sido a de reduzir a
participacdo da populagdo aos processos eleitorais’. Em contraposi¢o a essas ideias, Pateman
resgata as ideias de autores classicos como Rousseau e John Stuart Mill para argumentar a
favor da necessidade da participacdo direta da populagdo, entendendo a participagdo como
participagcdo na tomada de decisdes. Segundo a autora, um pressuposto fundamental para a
existéncia de um governo democratico seria a existéncia de uma sociedade participativa.
Nesse sentido, a participacdo da populacao, ndo sé na esfera politica propriamente dita (ou
seja, aquela relativa as instituigdes politicas), mas também em todas as outras areas da
atividade humana, teria fundamentalmente uma fun¢do educativa, ao desenvolver a
socializagdo das pessoas e as qualidades psicologicas necessarias para fortalecer a
democracia. Em consequéncia disso, os efeitos educativos e integrativos da participacao nao
ameacariam a democracia, mas, muito pelo contrario, sustentariam sua estabilidade.

Segundo Pateman, para a existéncia de uma democracia participativa, seria necessario,
antes de tudo, que a participacdo se desenvolvesse em todas essas areas (que apesar de nao
pertencer as institui¢des politicas, a autora inclui na sua defini¢do de politico) que, como a
industria, tém um papel fundamental na socializacdo dos individuos e na definicdo de
estruturas de autoridades mais ou menos hierarquicas. A participagdo na tomada de decisoes
na industria, seria entdo uma precondi¢cdo para que os individuos adquiram maior controle
sobre suas vidas e desenvolvam as competéncias e as qualidades psicologicas necessarias para

participagao.

> Nesse sentido, as teorias elitistas da democracia teriam uma visao da participagdo muito mais limitada da visdo
de Pizzorno (1975), o qual, apesar de considerar a participacdo direta na administracdo do Estado como algo
limitado a um pequeno grupo de “profissionais da politica”, ndo via a participacdo apensas como potencial
criador de instabilidade, mas como tendo um papel fundamental, tanto na geragdo de consenso, como nas lutas
para a ampliagdo de direitos e para a emergéncia de novas demandas e novos sistemas de valores.
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Apesar das ideias de Pateman serem interessantes, pelo fato de considerar a
possibilidade de participacdo direta da populacdo nas decisdes e nas estruturas de poder do
proprio Estado, a autora acaba estudando a participacao no interior das industrias, sem deixar
claro como essas experiéncias, além de criar um ambiente favoravel para a democracia,
poderiam ser transpostas para as instituigdes politicas e criar praticas concretas de governo
(local e nacional) que permitam a participacdo direta da populagdo e a reversdo das estruturas
de autoridades e de poder presentes no nivel politico. De qualquer maneira, se transpostas
para o campo da politica (entendida em sentido mais estrito), as ideias de Pateman sobre a
democracia participativa, implicariam mudangas radicais na forma de exercer a politica,
permitindo pensar em instancias de intervencao dos cidaddos nas decisdes do governo e, mais
em geral, em formas de auto-governo da populacao. Mesmo se essas ideias podem ter um
potencial muito grande para repensar as teorias elitistas da democracia, alguns autores
(Avritzer, 2002) apontam para o fato que as ideias de Pateman sobre a participacdo e as
possibilidades de uma comunidade se auto-governar seriam incompativeis com a
complexidade das sociedades contemporaneas e, em particular, com o desenvolvimento de
administracdes estatais complexas e diversificadas.

Para tentar superar as dificuldades de tornar compativel a participagdo com as
modernas democracias, Avritzer (Idem) coloca a ideia de que praticas democraticas de
discussdo, interacdo face a face e deliberagdo, proprias da sociedade, poderiam ser
transferidas para desenhos institucionais de maneira a permitir a participacao de atores sociais
nas deliberagdes e nas tomadas de decisdes no interior do proprio Estado. Essas institui¢des
tornariam possivel de um lado ampliar a participacdo da populagdo na tomada de decisdes e
no controle do exercicio do governo, do outro deixar a implementag¢dao das decisdes tomadas
nesses espacos participativos nas maos da administragdo, permitindo preservar a
complexidade administrativa propria dos Estados modernos (Avritzer, 2002, pp. 53-54). Essa
visdo permite relacionar as ideias sobre a participacao com praticas desenhos institucionais
que nao mudam radicalmente a estrutura e o funcionamento do Estado, mas que permitem que
individuos e organizagdes da sociedade civil participem em determinados contextos
tradicionalmente reservados ao sistema politico.

A ideia de instituigdes participativas entendidas como ‘“formas diferenciadas de
incorporagdo de cidaddos e associagdes da sociedade civil na deliberagdao sobre politicas
publicas” (Avritzer, 2009: 45), aproxima-se da no¢do de mecanismos participativos utilizada
ao longo desse trabalho. Mesmo assim ¢ preciso destacar que Avritzer exclui da sua analise a

possibilidade de que a participagdo possa se dar no momento da implementagdo das decisdes
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tomadas nesses espacos. A énfase na participacdo como espaco de deliberagdo para que
individuos e organizacdes da sociedade civil participem das discussdes e das tomadas de
decisoes relacionadas a politicas publicas tem sido, muitas vezes, salientada em contraposicao
a implementagdo: se de um lado, Avritzer considera que a implementagao deve permanecer
uma tarefa da administragdo publica; outros autores (Dagnino, 2004; Dagnino, Olvera e
Panfichi, 2006) associam a participagdo na implementacdo a uma visao neoliberal, voltada
mais para redugdo dos custos e uma maior eficiéncia nas politicas publicas e para a
transferéncia das responsabilidades sociais do Estado para a sociedade civil. No entanto
considera-se que excluir a implementagao do campo de analise da participagdo, ou considera-
la a priori um elemento negativo, levaria a limitar o entendimento das experiéncias
venezuelanas e de suas especificidades®. Por isso, considera-se necessario, antes de avaliar
seu potencial positivo ou negativo, entender se 0s mecanismos participativos introduzidos na
legislagdo venezuelana prevéem participagao na implementagdo de programas ou politicas e
quais suas modalidades’.

Em consequéncia disso, ao estudar os mecanismos participativos criados na Venezuela
a partir de 1999, entende-se por mecanismos participativos, aqueles desenhos institucionais
que permitem formalizar a participa¢ao de cidaddos e organizagdes da sociedade civil em
atividades de deliberacao, implementacao € monitoramento.

O estudo dessas praticas € mecanismos de participagdo nao ¢ algo novo na América
Latina e no Brasil e varios autores latino-americanos contribuiram tanto para repensar a ideia
de participagdo, como para adaptar as teorias da democracia participativas ao contexto latino-
americano. Assim, analisar mais em detalhe o contexto latino-americano no qual surgiram
esses debates, assim como suas implicagdes tedricas e empiricas, vai ser de fundamental
importancia para entender a utilidade e os desafios que derivam do uso desses conceitos no

caso venezuelano.

% Abers e Keck (2009) tentam conectar as abordagens que salientam os aspectos democraticos e de inclusdo da
participagdo com as abordagens mais instrumentais, preocupadas com a efici€ncia das politica publicas. Ao
estudarem alguns comités de bacia (os comités de bacia sdo instancias criadas por leis nacionais ou estaduais ¢
compostas por representantes das instituicdes, da sociedade civil e dos usudrios de agua. Esses comités
constituem a base para a gestdo dos recursos hidricos de uma determinada bacia hidrografica), essas autoras
argumentam que o fato de mobilizar recursos de organizagdes civicas e privadas ndo significa obrigatoriamente
uma forma de privatizagdo e de transferéncias de responsabilidades do Estado para a sociedade, mas pode
significar o fato desses comités tentarem trabalhar junto com as instituigdes, coordenar as decisdes entre varias
institui¢cdes fragmentadas, ou até obter recursos.

7 . Al - .. o ~ . o .

A importincia e os desafios da participagdo na elaboragdo, implementagdo ou controle de determinadas
politicas publicas serdo retomados ao estabelecer os critérios e categorias analiticas para a analise da legislacio
relativa aos mecanismos participativos venezuelanos.
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1.1.1) A democracia participativa no contexto latino-americano

Na América Latina, as criticas as abordagens elitistas surgiram da insatisfacdo com os
resultados da democracia formal e as frustracdes devidas aos limites dessa abordagem para
explicar o baixo desempenho dos novos governos democraticos em varios paises que tinham
passado por regimes autoritarios (Avritzer, 2002). Essa situacdo levou varios autores latino-
americanos a se confrontarem com os problemas dos novos regimes democraticos € com as
insuficiéncias das andlises que se concentravam exclusivamente nos aspectos formais da
democracia representativa. De um lado autores como Vilas (2004) e O’Donnell (1997)
enfatizaram os problemas relativos ao fato que as institui¢des formais dos novos regimes
democraticos teriam se instalado num arcabouco autoritario e conviveriam com uma cultura
politica particularista. Essas analises, apesar de mostrar algumas das debilidades e problemas
das democracias latino-americanas, pareciam deixar poucas possibilidades para a mudanca
tanto da cultura politica, como das instituigdes democraticas desses paises. Por outro lado, em
contraposi¢cao ao pessimismo das abordagens que enfatizavam os aspectos de continuidade de
uma cultura politica autoritaria, autores como Avritzer e Dagnino (Avritzer, 2002; Avritzer e
Costa, 2004; Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006) destacaram o fato que a maioria dos estudos
sobre a transi¢ao democratica, teriam dado énfase excessiva aos aspectos formais e ao papel e
praticas das elites politicas®, desconsiderando a emergéncia de novos atores sociais e seu
potencial democratizador. As explicagdes, elaboradas pela maioria dos estudos sobre as
transi¢des democraticas seriam, em ultima instancia, inadequadas para entender a realidade
latino-americana nao so6 pelo fato de considerarem a volta das institui¢des democraticas e dos
mecanismos representativos como um fim em si, sem considerar os problemas e
peculiaridades dos novos regimes democraticos, mas também pelo fato de ndo conseguir
abarcar a natureza e a importancia dos atores e das mobilizacdes populares que surgiram em
muitos paises latino-americanos durante os processos de transi¢ao democratica.

Segundo Avrtizer (2002), diferentes tipos de movimentos sociais que surgiram em
varios paises da América Latina, durante o periodo das transigdes democraticas, introduziram
mudancgas importantes nas praticas sociais € na cultura politica. Essas mudangas teriam a ver
principalmente com as demandas para uma maior moralizacdo da vida politica, com o
surgimento de uma maior autonomia organizativa dos novos movimentos (a qual permitiu,

entre outras coisas, que esses movimentos fossem capazes de reivindicagdes mais autdbnomas,

8 Segundo Avritzer (2002), inclusive O’Donnell teria dado énfase a cultura politica, entendida como cultura
politica das novas elites no poder, sem considerar as mudangas mais amplas na cultura politica das sociedades
latino-americanas devidas as lutas pela democracia e a constitui¢do de novos espacos publicos.
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quebrando os padrodes de clientelismo e particularismo dominantes até entdo nas relagdes dos
setores populares com o Estado) e, de maneira mais geral, com a emergéncia de formas
publicas de discussdo e deliberagdo. As inovagdes introduzidas pela sociedade civil seriam,
segundo o autor, elementos de grande importancia para a democratizagdo desses paises.
Mesmo assim, essas experiéncias inovadoras, apesar de algumas delas terem sido
incorporadas no nivel institucional, ainda encontram dificuldades para ser incluidas nas
instituigdes democraticas. Os principais obstaculos para essa inclusdo seriam a persisténcia de
praticas autoritarias, clientelistas, patrimonialistas, etc. no interior do Estado, e a fraqueza dos
canais de comunicacao e accountability entre a esfera publica e o sistema politico. Justamente
pela existéncia de tais obstaculos, Avritzer considera a institucionalizagdo de mecanismos
participativos que expressem as novas praticas surgidas na sociedade civil como o caminho
para democratizar as estruturas € o funcionamento do Estado e resolver alguns dos problemas
que afetam a regido.

Pode-se notar nas ideias de Avritzer a preocupagdo para com a busca de institui¢des
democraticas mais legitimas e que permitam superar as praticas autoritarias, clientelistas,
particularistas que ainda existem em muitos paises latino-americanos. Nesse sentido, a criagdo
de espacos de participacdo que aproximem a sociedade e o Estado, através de um desenho
institucional que permita participagdo dos atores sociais nas deliberacdes e nas tomadas de
decisdes, seria um instrumento de grande importancia para superar as debilidades da
democracia representativa na América Latina. Mais em geral, o entusiasmo gerado pelas
primeiras experiéncias participativas, principalmente no Brasil, levou, em alguns casos, a
“atribuir indiscriminadamente aos espagos de participacdo da sociedade civil o papel de
agentes fundamentais na transformacao do Estado e da sociedade” (Dagnino, 2002: 296).
Nesse sentido, pode-se falar que o interesse de Avritzer, assim como de outros autores (por
exemplo Gohn, 2004), para com o0s mecanismos participativos, tem a ver com uma
preocupacao em alguma medida normativa, voltada para a busca de desenhos institucionais
mais legitimos. Ao mesmo tempo, algumas pesquisas empiricas comecaram a mostrar
avaliacdes criticas e, com freqiiéncia, negativas, desses espagos participativos’. Isso seria, em
parte, devido ao fato que os parametros de avaliacao dessas experiéncias receberam uma forte
influencia das expectativas geradas pelas lutas politicas que se travaram pela constitui¢cdo

dessas instancias de participacao (Dagnino, 2002).

9 . e . . . . - ~

Em particular, varias pesquisas sobre os conselhos gestores, evidenciaram os problemas relativos a incluséo
dos mais desfavorecidos e excluidos nessas arenas ou a resisténcia dos governos locais a atribuirem poderes
efetivos a essas arenas (ver por exemplo Santos, Azevedo, Ribeiro, 2004; ou Abers, Keck, 2009).
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Por outro lado, comegaram também a surgir pesquisas menos preocupadas com a
busca de modelos normativos € que procuram entender e explicar as caracteristicas, as
especificidades e as eventuais contradicdes desses espagos participativos. (por exemplo,
Abers, 2002; Abers e Keck, 2009; Baiocchi, 2003; Santos, Azevedo, Ribeiro, 2004). Nesse
sentido, € possivel perceber, na literatura sobre participagdo produzida na América Latina, a
existéncia de uma tensdo entre busca de novos modelos democraticos mais legitimos e
capazes de resolver os problemas das democracias latino-americanas e o interesse pelo estudo
empirico de novas experiéncias e instituicdes participativas que surgiram em varios paises da
regido, em particular no Brasil. Se a existéncia dessa tensdo aponta para a necessidade de
cuidado para com as interpretacdes apologéticas da participagdo, € preciso também lembrar
que, em muitos casos, a existéncia de mecanismos de participagao ¢ a consequéncia direta ou
indireta de lutas politicas e demandas para uma maior democratizagdo do Estado. Isso ndo
significa que tais mecanismos levardo automaticamente a uma maior democratiza¢do, muito
pelo contrario, essa afirmagao aponta para a necessidade de estudar como, na realidade, essas
demandas sao processadas e de considerar os espacos de participagdo como o resultado de
relagdes complexas que envolvem forcas heterogéneas e atores diversos tanto no Estado,
como na sociedade (Dagnino, Olvera, Panfichi, 2006).

Essas consideragdes sdo particularmente relevantes no caso venezuelano, no qual a
introducdo de mecanismos participativos ¢ associada a um discurso que se propde uma
profunda renovagado das instituicdes democraticas do pais e que pretende acabar com todos os
problemas do sistema politico da chamada Quarta Republica'®. Além disso, o contexto
venezuelano no qual surgiram os mecanismos de participagdo que serdo estudados ao longo
desse trabalho, apesar de suas especificidades, tem algumas caracteristicas que o aproximam a
muitos outros paises da regido. Assim, as reflexdes acerca do contexto latino-americano no
qual emergiram experiéncias de participacao e das especificidades do debate que se deu nessa
regido, podem ser uteis para situar a experiéncia venezuelana e tentar entender a logica que
esta por tras da criagdo dos mecanismos participativos existentes na Venezuela.

Nesse pais, o regime democratico existente até 1998, apesar de nao ter passado por um
periodo autoritario, tinha muitas caracteristicas que poderiam aproximé-lo das novas
democracias estudadas por Avritzer (2002), pela ampla difusdo de praticas autoritarias,
corrupcao, clientelismo e falta de accountability. Como mostra Maringoni (2008), o regime

democratico que se consolidou depois do final da ditadura de Marcos Pérez Jimenes em 1958,

10 Expressao utilizada para designar o periodo que se abre em 1958 com o fim da ditadura de Marcos Perez
Jimenez e termina em 1999 com a aprovacao da nova constitui¢ao.
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baseou-se em um pacto politico institucional voltado a proteger os interesses das elites e as
exportacdes de petroleo e que se traduziu em um tipo de dominacdo caracterizado pelo
clientelismo, a corrupgdo e a repressio de qualquer contestagio mais consistente''. Essa
situacdo, juntamente com a crise economica e as politicas neoliberais implementadas pelos
governos do pais a partir do final da década de 1980, geraram intensas mobilizagdes e
protestos ao longo da década sucessiva. A profunda crise politica que atravessou o pais nessa
década, acabou com a vitdria eleitoral de Hugo Chévez Frias e a eleicao de uma assembléia
constituinte, a qual introduziu a participacao entre os principios fundamentais da nova carta
constitucional %, legitimando a participacdo e abrindo o caminho para a criacao e utilizacao de
mecanismos participativos em varios ambitos.

As forgas politicas que chegaram ao poder na Venezuela em 1998, constituiram uma
ruptura com a tradicdo politica desse pais desde 1958 até o final dos anos 1990. Segundo
alguns autores (Maringoni, 2008; Lander 2005), foi a onda de descontentamento e protestos
que atravessaram o pais desde o final dos anos de 1980, mais que um programa politico bem
definido, o principal elemento aglutinador de um conjunto heterogéneo de forcas politicas ao
redor da candidatura de Hugo Chavez Frias e do MVR (Movimento Quinta Republica).

Além desse carater heterogéneo, o novo governo, pelo menos no comego do seu
primeiro mandato, tem sido caracterizado mais pela vontade de mudanca com respeito ao
passado do que por um programa politico claro (Maringoni 2008, Lander, 2005). Mesmo
assim, a amplitude, o alcance e a complexidade das mudancgas introduzidas na politica
venezuelana a partir de 1998, faz com que parega inadequado considerar essas ultimas soO
como fruto do acaso ou de um projeto personalista. Além disso, pelo menos o campo das
politicas sociais teria apresentado maior clareza conceitual e teria sido vinculado, desde o seu
comego, com a ideia de participacdo da populacao (Lander, 2005: 207-208; Lopez Maya,
2005). A pesar de que as agdes do novo governo geraram inumeras polémicas e interpretagdes
muito divergentes quanto a sua natureza e a seus efeitos, essas mudangas poderiam ser melhor
caracterizadas como tentativas de canalizar, mesmo se as vezes sem €éxito ou de maneira
contraditoria, o descontentamento presente na sociedade através da criagdo de mecanismos
inovadores no nivel das institui¢cdes, entre os quais 0os mecanismos participativos constituem

um dos exemplos mais marcantes. Em geral, pode-se afirmar que as forgas politicas que

" para aprofundar esse assunto ver o capitulo do livro de Maringoni (2008, pp. 61-68) sobre o pacto de “Punto
Fijo”.

12 Segundo Edgardo Lander (2005), Margarita Lopez Maya (2005) e Maria Pilar Garcia-Guadilla (2007), uma
das mudancas mais significativas da constituicdo de 1999 seria a introducdo de formas de democracia direta e de
participag@o da populacdo na formulagdo, execucédo e controle da gestdo publica.
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chagaram no poder na Venezuela na virada do milénio tém sido portadoras de um discurso
inovador com respeito a participacdo (Lopez Maya, 2004). Em efeito, partidos como “La
Causa R” (LCR)", tinham implementado, j4 nos anos 1990, algumas experiéncias de
mecanismos participativos no nivel municipal, as quais foram retomadas pelo novo governo.

Apesar do contexto venezuelano apresentar caracteristicas parecidas com a situagdes
dos paises descritos por Avritzer (2002), parece ndo haver consenso, na literatura venezuelana
sobre o papel desempenhado pela sociedade civil desse pais ao longo dos anos de 1990. Se
alguns autores (Maringoni, 2008; Ellner 2006) destacam a fraqueza e falta de organizacao na
sociedade civil venezuelana da década de 1990, outros autores como Machado (2009) e
Garcia Guadilla (2007), apontam para processos de reorganizacao da sociedade civil ao longo
dessa década. Mais em geral, parece ter tido, na Venezuela dos anos de 1990, uma tensao
entre o grande nimero de protestos e mobilizagcdes populares, de um lado, e o processo de
crescente deslegitimagado tanto dos partidos, como dos sindicatos (em geral controlados pelos
partidos politicos tradicionais e, em particular, por Accion Democratica, AD), o qual debilitou
os canais de mediacdo, representacdo e processamento das demandas e dos conflitos
tradicionalmente usados pelos setores populares (Lopez Maya, 2002: 15). Se, de um lado, os
protestos podem ser considerados como expressao do surgimento de novos atores ou do
fortalecimento e renovacao de atores sociais que ja existiam, (alguns dos quais aumentaram
sua visibilidade e politizaram suas demandas, enquanto outros conseguiram se tornar mais
autonomos das diretrizes e dos recursos de partidos politicos aos quais tinham estado sujeitos
no passado, Lopez Maya, 2002), ao mesmo tempo, apesar da aversdo comum ao sistema
politico, seu carater fragmentario, a atuacdo de grupos isolados, assim como a falta de
vinculos com os partidos de esquerda e com os sindicatos, teriam causado espanto e surpresa
em amplos setores da sociedade venezuelana, levando a atribuir a essas manifestacdes
populares um caréter de espontaneidade e imprevisibilidade (Mendes, 2010)"*.

Essas reflexdes, além de apontarem para a necessidade de pesquisas que aprofundem o
papel e as caracteristicas dos atores sociais envolvidos nos protestos € mobilizagcdes dos anos
de 1990, colocam questdes que vao além das especificidade do contexto venezuelano. Em

particular, frente a situacdes em que os canais de comunicagdo entre a sociedade e o sistema

3 Um namero importante de militantes desse partidos, fundou em 1997 o partido Patria Para Todos (PPT), o
qual apoiou a candidatura do Chéavez. Para uma analise mais aprofundada das experiéncias de gestdo municipal
de La Causa R, ver Lopez Maya (1998).

' Mendes (2010) aponta também para a dificuldade de encontrar matérias sobre os atores sociais que
participaram dos protestos e mobilizagdes durante a década de 1990. Para isso, o autor recorreu a entrevistas
com militantes que participaram das mobiliza¢des desse periodo.
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politico estdo debilitados, como seria possivel pensar que praticas e ideias oriundas da
sociedade civil consigam se institucionalizar? Seria suficiente uma mudanca de governo para
restabelecer esses canais? De forma mais geral, em um contexto onde as demandas e
reivindicagdes da sociedade civil, mesmo tendo um carater politico, sdo fragmentadas e
dispersas, como seria possivel que os mecanismos participativos criados pelo governo se
transformem efetivamente em instrumento de aprofundamento da democracia e ndo se tornem
ineficazes ou meios de cooptagdo, de clientelismo? Para tentar responder a essas perguntas
serd necessario retomar alguns debates relativos a participagao e, em particular, salientar o
papel desempenhado por diferentes atores na criagdo e institucionalizacdo de mecanismos

participativos.

1.1.2) Sociedade civil e Estado na criagdo de mecanismos participativos

Para entender quais sdo os processos e as dindmicas que levam a criagdo de
mecanismos participativos € em que maneira tais mecanismos podem ou ndo contribuir para o
aprofundamento da democracia, considera-se necessario refletir sobre o papel de diferentes
atores envolvidos na criagdo de novas praticas, assim como nos processos que levam a criagao
de um marco legal que regulamente tais praticas.

Como mostrado acima, alguns autores latino-americanos (Avritzer, 2002) apontam
para a emergéncias de novas ideias, praticas e projetos na esfera publica como ponto a partir
do qual seria possivel entender a criagdo de praticas participativas e sua eventual
institucionalizagdo e introducao na legislacdo. Em particular, Avritzer (2002) considera que
os processos de comunicacao e deliberacao publicas, assim como as praticas democraticas e
as formas organizativas que emergem da esfera publica deveriam chegar a ter formatos
institucionais capazes de transmitir essas praticas ao nivel politico. Nesse sentido, Avritzer
salienta a importancia de diferentes atores sociais, em particular dos movimentos sociais
surgidos durante o periodo de transicdo democratica em muitos paises da América Latina,
como portadores de uma cultura politica e de praticas mais democraticas. Se por um lado as
ideias de Avritzer permitem pensar no papel de atores e grupos da sociedade civil como
portadores de um discurso democratico que pode potencialmente atingir as instituigoes
politicas, por outro, ndo fica claro como, na pratica, seria possivel transferir essas inovagdes
no nivel politico.

Com respeito a essa questdo, o proprio autor admite que, apesar de algumas

experiéncias inovadoras terem sido incorporadas no nivel institucional, as inovagdes advindas

- 29



da sociedade ainda encontram dificuldades para serem incluidas nas instituigdes
democraticas. Com efeito, como salienta Schonleitner (2006), Avritzer nao resolveria o
problema de como ¢ possivel que, em situagdes em que a democracia liberal ¢ insuficiente e
dominada por padrdes clientelistas e a falta de accountability, ideias inovadoras vinda da
sociedade se tornem parte da agenda do governo. Apesar da analise feita por Avritzer (2002)
sobre os casos do or¢amento participativo e da ciudadanizacion do Instituto Federal Electoral
no M¢éxico, mostre como, na realidade, a dinamica e o0s processos que levam a
institucionalizagdo de praticas participativas sdo extremamente complexos, o autor nao
aprofunda a questdo de como se da essa transferéncia e deixa em aberto as questdes relativas a
complexidade dos processos de institucionalizacdo e das relacdes entre diferentes atores
envolvidos nesses processos. Assim, ao salientar o papel da esfera publica como 16cus de
criacdo de novas praticas e formas organizativas democraticas, o autor parece destacar o papel
de movimentos sociais € outras organizagdes na criacdo de praticas mais democraticas e
participativas, mas subestimar a importancia que podem ter outros atores, em particular atores
ligados a esfera politica, e o fato que esses processos podem influir sobre o desenho final dos
mecanismos de participagdo e, por consequéncia, sobre seu potencial como instancia de
democratizagdo das instituigdes politicas.

Para poder refletir sobre o processo de criacdo de mecanismos participativos na
Venezuela e sobre as caracteristicas e especificidades que o desenho institucional desses
mecanismos adquiriu em consequéncia desse processo, parece necessario, entdo, tentar
entender como diferentes atores interagem entre si e, em particular qual o papel de atores que
agem no interior do proprio Estado, ou que interagem com ele. Peter Evans (1996), por
exemplo, mostra como a capacidade de uma populacdo se organizar e, mais em geral, o
capital social podem ser ativados ou refor¢cados quando existem institui¢des publicas (ou parte
delas) comprometidas e que compartilham os interesses da populagdo. Nesses casos, as
instituigdes ou grupos reformistas no seu interior podem disponibilizar recursos importantes
para as organizacOes populares facilitando a criagdo de sinergias entre as institui¢des € a
sociedade civil. Em particular, Evans destaca a necessidade do Estado estar inserido em uma
serie de aliancas que o liguem com a sociedade e possam prover os canais institucionalizados

para a negociacao de objetivos e planos de agdo (Evans, 2004, pp. 37-38). Ao mesmo tempo,



o autor mostra que a propria atuagao do Estado pode ter efeitos imprevistos, tanto negativos
como positivos, sobre diferentes setores da sociedade e sobre as politicas promovidas'”.

De maneira parecida, Abers (2000) mostra que ¢ possivel, sob certas condigdes, a
promogdo de mecanismos participativos desde o Estado, sem que eles se tornem
simplesmente mecanismos de cooptacao ou controle da populagdo, como afirma a maior parte
da literatura sobre paises latino-americanos. Ao analisar como, no caso de Porto Alegre, uma
politica promovida pelo Estado conseguiu refor¢ar a organizacdo de grupos sociais mais
débeis, a autora mostra que o refor¢co da organizacao da populacao através de politicas do
Estado pode ter como consequéncia o aumento do potencial de influéncia da populacao sobre
o Estado, assim como pode promover a formacao de grupos civicos sobre os quais esse ultimo
ndo tem controle completo. Em consequéncia disso, Abers (Idem), afirma que as relacdes
entre Estado e sociedade ndo podem ser estudadas como algo que se da exclusivamente de
cima para baixo ou de baixo para cima, mas como um processo interativo que pode ter
resultados negativos ou positivos. Em particular, quando partidos que incorporam muitos
ativistas (como no caso do PT) ganham as elei¢des, essa distingao tende a diminuir e precisa
ser matizada.

Tanto Evans como Abers, destacam a importancia de se considerar a atuacao do
Estado na criacao e promog¢ao de politicas publicas e desenhos institucionais que permitam
reforgar a propria sociedade civil'®. Nesse sentido, as iniciativas do Estado, ou de alguns
atores no seu interior, poderiam ter um papel importante também em contextos nos quais as
demandas da sociedade civil sdao fragmentadas. Apesar dos dois autores destacarem a
importancia do papel do Estado, eles ndo tém uma visdo apologética desse tltimo, mostrando
como a intervencdo do Estado pode ter resultados tanto positivos, como negativos,
dependendo tanto de caracteristicas internas ao Estado, como das relagdes que ele constroi
com a sociedade civil. As ideias de Evans e Abers permitem, entdo, recolocar a questao sobre
as iniciativas tomadas pelo governo venezuelano para criar instancias de participacdo da

populagdo, de maneira que seus €xitos e sua capacidade de introduzir instancias participativas

15 E interessante notar que, entre os elementos que podem facilitar o sucesso da atuagdo do Estado e permitir sua
estabilidade ao longo do tempo Evans (2004) aponta para a necessidade do Estado ndo restringir suas aliangas a
um setor s6 da sociedade, mas tentar construir aliangas amplas com varios setores da sociedade. Essas
consideragdes parecem muito relevantes no caso venezuelano onde o Estado, ao buscar implementar politicas
voltadas para os denominados setores populares, se colocou em forte contraposi¢do as tradicionais elites
econdmicas e politicas, contribuindo a gerar, no pais, niveis de conflito politico e social extremamente elevados
e que tem repercussodes sobre a propria atuagdo do governo.

E preciso lembrar que Abers (2000) trabalha especificamente com o caso do Orgamento Participativo em
Porto Alegre e com o tema da participagdo, enquanto Evans (2004 e 1996) esta mais preocupado com politicas
de desenvolvimento e com o envolvimento do Estado nessas politicas.
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que nao se transformem em simples instrumentos de cooptacao e clientelismo, dependeriam
tanto de caracteristicas internas ao Estado, como da sua capacidade de criar aliangas com a
propria sociedade civil, ou com parte dela.

Apesar dessas ideias permitirem avancar na compreensao dos processos de criacao de
mecanismos participativos, vale a pena salientar que Evans (2004) nao aprofunda a questdo de
se a existéncia de atores comprometidos com novas politicas e capazes de promover novas
ideias no interior do Estado, poderia ou nao ser suficiente para superar os problemas relativos
a uma burocracia corrupta e ineficiente, ou para contrastar ideias e projetos diferentes
existentes em outras instituicdes e niveis administrativos do Estado. De forma mais geral, nos
casos empiricos analisados, o autor parece ndo examinar de maneira aprofundada, as
contradi¢des e diferencas e relacdes de forcas que podem existir no interior do Estado entre
seus diferentes niveis e os atores que o compdem'’.

Uma contribui¢do importante para pensar a complexidade da atuacdo do Estado e de
suas relagdes com a sociedade civil e entender a maneira em que essas relacdes influenciam e
sdo influenciadas pela criagdao de mecanismos participativos, vem de abordagens gramscianas
e dos trabalhos de alguns autores que, retomando as ideias do autor dos Cadernos, procuraram
mostrar como o Estado estd atravessado por lutas entre diferentes atores. Em particular,
Poulantzas (1980) introduz a ideia de que o Estado nao pode ser considerado como um bloco
monolitico, mas como uma arena de lutas na qual os setores populares sao considerados como
atores capazes de disputar o poder. Essa concep¢ao do Estado permite ao autor colocar o
problema da ascensdo das massas populares e de suas organizagdes ao poder. Segundo o
autor, a tomada do poder por esses setores pela via eleitoral, ndo seria suficiente para
transformar o aparelho do Estado, pelo qual seria necessario mudar as relacdes de forgas no
interior do proprio Estado (Poulantzas, 1980: 297).

As ideias de Poulanztas sobre o Estado como uma arena de lutas, apesar de estarem
inseridas num contexto de reflexao sobre a luta de classe e a transi¢do ao socialismo, podem,
de maneira geral, ajudar a entender os processos que levam a criagdo de mecanismos
participativos por trés motivos. Em primeiro lugar porque salientam a importancia dos atores
como agentes de transformacdo e das lutas entre diferentes atores tanto frente ao Estado,
como no seu interior (em particular, salientando que os setores populares podem ter

capacidade de ag¢do e combinar pressdes sobre o Estado, com lutas no seu interior). Em

17 . ‘o ~ - . .

Parece que Evans (2004) ao pesquisar uma politica tdo especifica como a do desenvolvimento de tecnologias
de informagao, tenda a generalizar para o Estado como um todo, os resultados obtidos nesse setor, sem dar muita
importancia as diferengas e contradigdes que podem existir ao analisar um contexto mais amplo.
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segundo lugar as ideias de Poulantzas mostram que o Estado ndo ¢ um espago homogéneo,
mas atravessado por lutas e contradigdes internas e que, em consequéncia disso, as
transformagdes no seu interior dependem dessas lutas e de como elas conseguem mudar as
relagdes de forga no seio do proprio aparelho do Estado. Por fim, elas podem ajudar a refletir
sobre a criagdo de mecanismos participativos pelo fato de oferecerem uma visdo mais
dindmica e processual dos processos de transformagdao do Estado, mostrando, de uma lado
que nao ¢ suficiente tomar o poder para conseguir transformar o Estado, e, de outro, que as
lutas no seu interior e as contradicdes que existem entre diferentes grupos podem levar a
mudangas e a concessdes para os setores populares.

Na América Latina as ideias de Gramsci e Poulanztas tiveram influéncia sobre o
pensamento de alguns autores que problematizaram os processos de constru¢do democratica
na regido e seus vinculos com projetos e experiéncias participativos. Em particular, o trabalho
de Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), propde uma abordagem que permite entender as
relagdes entre a sociedade civil e o Estado e as disputas e lutas politicas entre diferentes atores
que se dio em e atravessam cada um desses espacos'®. Para isso, os autores destacam a
importancia de considerar a heterogeneidade tanto da sociedade civil, como do Estado. Cada
um desses espagos seria constituido por diferentes atores, grupos e instituicdes, cujas praticas
podem ser regidas por diferentes logicas e projetos politicos. Ao mesmo tempo o Estado e a
sociedade civil ndo seriam duas esferas separadas, mas se construiriam historicamente de
maneira simultanea, em um jogo de inter-relagdes complexas (Dagnino, Olvera e Panfichi,
2006: 31-32). Nesses processos, um fator determinante para entender como diferentes atores
da sociedade civil e do Estado orientam suas agdes politicas e suas inter-relagdes, seria a
natureza do projeto politico que cada um desses atores promove.

Em consequéncia disso, entender o Estado e a sociedade como arenas de disputas
politicas entre diferentes ideias, projetos e interesses, permite ter uma visdo mais dindmica
dos processos que levaram alguns atores da sociedade civil e politica venezuelana a introduzir
a ideia de praticas participativas, das dindmicas através das quais a coalizdo de governo que
chegou ao poder em 1998 conseguiu levar para o nivel institucional essas ideias, assim como

dos conflitos, tensdes e contradigdes que caracterizaram esses processos.

18 Vale a pena destacar que, para Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), diferentemente de Poulantzas, as lutas que
se ddo tanto no interior do Estado, como fora dele e que atravessam as fronteiras entre Estado e sociedade civil,
ndo sdo entendidas como lutas de classes na perspectiva da constru¢do do socialismo, mas, de maneira mais
ampla, como lutas para a construgdo de uma visdo hegemonica de democracia.

- 33



1.2) Participacio e projetos politicos

1.2.1) Projetos politicos: potencialidades e limites do conceito

A ideia de projeto politico elaborada por Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), pode ser
uma ferramenta 1til para entender de que maneira diferentes atores, tanto na sociedade civil,
como no Estado, se organizam ao redor de ideias, crencas, representagdes € interesses comuns
e em que medida, depois das elei¢des de 1998, esses discursos conseguiram influenciar as
reformas institucionais e a criagdo de mecanismos participativos.

O projeto politico ¢ definido como um conjunto de crencas, valores, interesses e
concepcoes do mundo que orientam a agdo politica de diferentes sujeitos e que estabelecem
um vinculo entre diferentes matrizes culturais existentes na sociedade e a atuagdo politica.
Além disso, o conceito de projeto politico deve ser entendido como algo que ndo se restringe
as formulagdes sistematizadas e abrangentes, mas recobre uma ampla gama de
representacdes, crengas € interesses que se expressam em agodes politicas com distintos graus
de explicitagdo e coeréncia. O fato de que um projeto politico estar ligado a acdo politica e,
em consequéncia, as escolhas concretas de diferentes atores, permite entender os mecanismos
participativos e os valores que os norteiam ndo como um conjunto homogéneo e coerente,
mas como o resultado, as vezes contraditorio, de conflitos, negociagdes € compromissos entre
diferentes atores que, apesar de compartilharem valores, ideias e visdes de mundo, podem
divergir quanto as condi¢des de sua realizagio'’.

Com respeito a experiéncia venezuelana, a ideia de projeto politico pode ser de grande
utilidade para entender de que maneira os atores que participaram das mobilizagdes e
protestos na década de 1990 e os novos partidos que surgiram nesse periodo na Venezuela, se
organizaram ao redor de valores, representagdes € interesses comuns ¢ em que medida
conseguiram, depois das eleicdes de 1998, se utilizarem desse discurso para promover

reformas institucionais. Em particular, a ideia de projeto politico, permite entender quais eram

9 A ideia de projeto politico aproxima-se mas ndo coincide com o conceito de cultura politica. Essa ultima ¢
definida normas, valores, condutas e crengas compartilhadas que t€m como objeto os fendmenos politicos (Sani,
2004, p. 222), ela constitui o pano de fundo no qual as institui¢des atuam e pode influenciar as caracteristicas de
tais institui¢des, mas a diferenca da ideia de projeto politico, esse conjunto de crengas, valores etc. ndo constitui
de maneira deliberada um elemento que orienta a agao politica. De maneira diferente, a ideia de projeto politico
esta estritamente vinculada com a ag@o politica e permite, por isso, ir além do conceito de cultura politica,
salientando, de um lado a intencionalidade da acdo e a centralidade da agéncia humana como dimensao relevante
da politica, do outro, que a acdo politica estd orientada por ideias, valores e visdes do mundo. vinculando
valores, ideias e interesses com os meios utilizados para tentar concretizar tais projetos e visdes do mundo.
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os discursos sobre participagdo que existiam entre os diferentes atores que apoiaram a
chegada no poder de Hugo Chévez Frias e, se e de que maneira tais discursos influenciaram o
desenho institucional dos mecanismos participativos criados pelo novo governo.

Mesmo assim, os proprios autores (idem: 41-42) alertam para o fato que, quando um
projeto politico alcanca o poder do Estado, ele pode se modificar, pelo impacto das dindmicas
proprias do Estado e pelas disputas que se dao no seu interior. Em consequéncia disso, os
formatos institucionais que podem tomar os mecanismos participativos nao seriam, em muitos
casos, um reflexo direto de um determinado projeto ou ideia pré-determinada, mas
expressariam os resultados de correlagdes de forgas que atravessam o Estado e a sociedade
civil, tanto no seu desenho original, quanto na sua operacionalizacdo concreta e na dinamica
do seu funcionamento (Dagnino, 2002: 295). O fato de que a criagdo de institui¢des
participativas ndo depende s6 de determinados atores ou grupos no interior do Estado, mas
das relagdes de forgas entre diferentes atores no seu interior € do seu compartilhamento ou
nao de um mesmo projeto politico, pode ajudar a explicar como se dd o processo que leva a
institucionalizagcdo de praticas participativas e também porque essas praticas podem ter mais
ou menos €xito.

Apesar de que um projeto politico ndo € algo sistematizado de maneira rigida e que na
pratica ele pode ser influenciado por outros projetos ou por diferentes correlagdes de forgas,
Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) identificam trés tipos de projetos politicos que, em maior
ou menor medida, estdo presentes na América Latina contemporanea: o projeto autoritario, o
projeto neoliberal e o projeto democratico participativo. Cada um desses projetos politicos
incorporaria diferentes concepgdes de participacdo e, mais em geral, refletiria diferentes
concepcoes de democracia. Segundo os que defendem modelos de democracia participativa, a
participagdo, concebida como um compartilhamento de poder com o Estado sobre questdes de
interesse publico, deveria tornar-se um instrumento de construcdo de maior igualdade. Além
da partilha do poder nas decisdes, esse tipo de participagdo prevé mecanismos de
accountability que permitem a sociedade acompanhar e monitorar a atuacao do Estado. De
maneira diferente, a participagdo pode ser definida de maneira instrumental como meio para
atingir uma maior eficiéncia da acdo do Estado, num contexto marcado pelo ideério neoliberal
e pela transferéncia de responsabilidades sociais do Estado para a sociedade. Segundo os

autores, a ideia de participacdo pode estar presente também em regimes com rasgos



autoritarios™, caracterizados por relacdes entre Estado e sociedade marcadas pelo
clientelismo, a cooptagdo e/ou a repressao, nesse contexto ela significa simplesmente apoio ao
regime politico, sem permitir uma real influéncia da sociedade civil sobre o Estado.

Vale a pena salientar que essas diferentes concepgoes de participagdo, assim como 0s
tipos de relacdo entre Estado e sociedade identificados pelos autores, se manifestam, na
realidade, de maneira muito mais complexas e diversificadas e ndo estdo isentos de
contradigdes. Nesse sentido, o presente trabalho ndo busca ver se o0s mecanismos
participativos presentes na Venezuela se encaixam mais ou menos em um dos projetos
descritos por Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), mas entender, através do estudo de tais
mecanismos, algumas das caracteristicas e peculiaridades do projeto politico presente na
Venezuela e refletir sobre suas origens € a maneira em que estd presente na legislagdo que
inclui tais mecanismos®'. Assim, para entender as caracteristicas dos mecanismos
participativos presentes na legislagdo venezuelana, considera-se importante analisar diferentes
dimensdes dos mecanismos participativos sem fazer referéncia a uma tipologia que combine
de antemdo cada modalidade com um projeto politico predeterminado, mas vendo como, na
pratica, diferentes aspectos podem combinar-se de maneira as vezes ambigua e contraditoria.
Mesmo assim, considera-se que as ideias de Dagnino, Olvera e Panfichi (/dem) sobre
heterogeneidade do Estado e da sociedade, entendidos como arenas de disputas politicas entre
diferentes ideias, projetos e interesses, permitem ter uma visao mais dinamica dos processos
que levaram alguns atores da sociedade civil e politica venezuelana a introduzir a ideia de
praticas participativas, das dinamicas através das quais a coalizdo de governo que chegou ao
poder em 1998 conseguiu transformar em leis essas ideias, assim como dos conflitos, tensdes
e contradigdes que caracterizaram €sses processos.

Em consequéncia disso, considera-se importante aprofundar duas dimensdes que estao
presentes no conceito de projeto politico e que tém particular relevancia para o
desenvolvimento desse trabalho: em primeiro lugar sera analisado o papel das ideias nos
processos de mudancas institucionais; do outro o papel dos atores nesses processos. Essas
duas dimensdes permitem salientar a importancia dos atores como agentes de transformacao e

refletir sobre o processo de criagdo de mecanismos participativos, a0 mostrar como a

22 Ou em regimes democraticos que mantém tragos autoritarios no nivel social e cultural (Dagnino, Olvera e
Panfichi, 2006, p. 45).

21 Alem disso, o presente trabalho ndo se propode analisar todos os diferentes projetos politicos presentes na
sociedade venezuelana, mas estudar aqueles que predominam nas forgas politicas que estdo no governo e que
encontraram expressdo institucional nos mecanismos participativos criados na Venezuela a partir de 1999.
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interacdo de diferentes ideias e diferentes atores influencia a criagdo de novos desenhos

institucionais.

1.2.2) A importancia das ideias

O conceito de projeto politico sugere a importancia das ideias como elemento capaz de
orientar a agdo politica. Nesse sentido, a ideia de projeto politico vincula a existéncia de um
conjunto de ideias, valores e interesses a acdo politica e, por consequéncia, aos meios
utilizados para tentar concretizar um determinado projeto. Assim, pode se considerar que a
existéncia de diferentes visdes do mundo e concepgdes sobre o tipo de instituigdes desejaveis
constitui um elemento que tem uma grande influencia sobre o desenho de diferentes
institui¢des e politicas publicas.

O fato de que determinadas ideias podem ter um papel de destaque na orientagdo da
acdo politica e na criagdo de novos desenhos institucionais, parece ser particularmente
importante em contextos como o venezuelano, no qual a chegada ao poder de Hugo Chavez
Frias e da coalizdo de partidos que apoiou sua candidatura, foi o ponto de partida para um
amplo processo de reformas.

Segundo Mark Blyth (2002, 2007) as ideias, em particular as ideias econdmicas,
teriam um papel fundamental nos momentos de crise e nos processo de mudanga institucional.
Para esse autor, as ideias teriam uma grande capacidade de persuasdo, especialmente em
momentos de crise, pelo fato de proporcionar significado e possiveis explicagdes a crise,
assim como por apontar para possiveis solucdes. Em consequéncia disso, as ideias seriam um
elemento fundamental durante os processos de criagdo de novas instituigdes. Em particular, o
autor distingue cinco momentos do processo de mudanga institucional nos quais as ideias
exercem um papel determinante: num primeiro momento as ideias seriam um importante
recurso para interpretar a natureza de uma crise e, em consequéncia disso, para apontar para
possiveis solucdes; em segundo lugar as ideias seriam um catalisador para a agao coletiva e
para a construgdo de coalizdes; em terceiro lugar elas serviriam para deslegitimar as
instituigdes existentes, pois desafiariam a visdo do mundo sobre a qual essas ultimas estdo
baseadas; em seguida elas seriam um importante recurso para a constru¢do de novas
institui¢des; e, por ultimo, elas ajudariam a proporcionar estabilidade as novas instituigdes.

Essas ideias parecem particularmente interessantes para analisar a criacdo de
mecanismos participativos na Venezuela, pois esse pais atravessou, na década 1990, uma

profunda crise politica e institucional e porque a coalizdo que chegou ao poder em 1998
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propds profundas mudancas institucionais como solucdo para os problemas e debilidades da
chamada Quarta Republica e conseguiu mobilizar ao redor de suas propostas amplos setores
da sociedade venezuelana. Em consequéncia disso, considera-se que a nova legislacdo e, em
particular, aquela relativa ao desenho institucional de novos mecanismos participativos,
constitui um elemento em que se expressam as ideias sobre a participagdo presentes no
“projeto politico” das for¢as que chegaram ao poder em 1998.

A pesar da importancia que pode ser atribuida as ideias e a determinados projetos
politicos como propulsores de novos formatos institucionais que permitem a participagdo da
populagdo, permanece a questdo de como diferentes projetos politicos podem se tornar
programas e politicas com formatos institucionais especificos. Em efeito, a relacdo entre
determinadas ideias e as acdes politicas que tentam concretiza-las, ndo parece ser determinada
de maneira univoca, pois as agdes politicas derivadas de um determinado projeto podem ter
distintos graus de explicitagdo e coeréncia devido ao fato que diferentes atores que
compartilham tais ideias e valores, podem divergir quanto as condi¢des de sua realizagao
(Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006: 39-40). Em consequéncia disso € preciso se perguntar
como se da essa passagem do campo das ideias para o campo da pratica, pois, além dos
conflitos entre diferentes projetos que podem existir tanto na sociedade civil como no Estado
e que podem levar a mudangas nas propostas iniciais dos diferentes atores, Dagnino, Olvera e
Panfichi (/dem) parecem sugerir que um mesmo conjunto de ideias, valores e visdes do
mundo pode levar a uma atuagdo e a praticas politicas diferentes.

Essa questdo se torna ainda mais relevante quando, como no caso da Venezuela, onde
o projeto politico, abaixo do qual se aglutinaram as forgas politicas e sociais que levaram a
eleicio de Chavez em 1998%, apesar de alguns elementos comuns e principios norteadores,
tem sido considerado bastante heterogéneo (Lander, 2005: p. 194) e aglutinado mais ao redor
da personalidade do candidato a presidéncia do que ao redor de um programa comum bem
definido. Assim, mesmo se no ambitos social e das politicas voltadas para os setores da
populacdo mais desfavorecidos teria existido uma maior clareza conceitual e uma vincula¢do
com a ideia de participacao (Lander, 2005: 207-208; Lopez Maya, 2005), permanece o

problema de como o governo venezuelano conseguiu tornar essas ideias modalidades de

2 Vale a pena destacar que tanto Margarita Lopez Maya (2005), como Arenas e Gomez Calcafio (2006), usam
repetidamente a expressdo “projeto politico”. Mesmo se nenhum dos dois autores discute o problematiza o
conceito, nem parece ter tido contatos com a literatura brasileira e latino-americana que discute a ideia de
“projeto politico”, o fato dessa expressdo ser recorrente nos trabalhos que tentam analisar as mudangas em curso
na Venezuela, parece indicar a existéncia, em alguma medida, de ideias e valores compartilhados, entre as forcas
politicas que chegaram ao poder em 2010.
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governo e politicas publicas concretas™, tendo ao mesmo tempo que enfrentar diferencas e
conflitos internos (tanto na propria coalizdo, como entre diferentes niveis e orgaos de
governo), falhas na capacidade de gestdo da administragdo publica, restricdes or¢gamentarias
etc.

Segundo Rose e Miller (1992), principios, valores, e ideias teriam que se confrontar o
tempo todo com os problemas da realidade e, por consequéncia, sua passagem do nivel das
ideias e dos principios, para determinados programas politicos que tentam lidar com
problemas especificos ndo € nunca uma questdo de derivacao ou determinacdo univoca, mas
do que os autores chamam de traducdo. Nesse sentido, a passagem de determinadas ideias
para uma agenda politica ndo seria um simples reflexo dessas ideias, mas estabeleceria uma
correspondéncia entre o que ¢ desejavel e o que € possivel tendo em conta as atividades das
forgas politicas e dos seus interesses (/bidem: 181-182). O fato de que determinados
programas ndo seriam a simples implementacdo de esquemas ideais, mas o resultado da
interacdo de um conjunto complexo de forgas, se tornaria ainda mais evidente no nivel das
estratégias, técnicas e procedimentos, que Rose e Miller chamam de tecnologias de governo,
através dos quais diferentes forgas tentam por em pratica seus programas, estabelecendo umas
conexdes entre as aspiracdes das autoridades e as atividades de diferentes individuos e
grupos>*,

A ideia de que um projeto e os valores e principios que o compdem, apesar de orientar
a acdo, ndo sdo refletidos de maneira univoca nela, mas traduzidos e mediados pela propria
natureza dos problemas que se tenta resolver, pelos recursos disponiveis, pelas relagdes de
forgas presentes no interior do proprio governo, assim como por estratégias e interesses de
curto prazo, permite entdo avangar na compreensao dos processos € dos mecanismos atraves
dos quais determinadas ideias e projetos politicos se tornam agdes concretas do governo. Dito
de outra maneira, a criagdo de mecanismos participativos ndo seria simplesmente o resultado
das lutas e relagdes de forgas entre diferentes ideias e projetos politicos, como parecem

apontar Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), mas dependeria também da maneira em que as

2 £ interessante notar como Gianpaolo Baiocchi (2003: 3) ao estudar as administragdes petistas no Brasil dos
anos de 1990, aponta para uns problemas parecidos, pois segundo o PT, apesar de ser um partido com uma
historia muito mais longa e articulada daquela do MVR (Movimiento Quinta Republica) e, mais em geral do PP
(Polo Patridtico), ndo tinha, no comego, muita clareza sobre o que teria sido o modo petista de governar. Em
consequéncia disso, os sucessos ¢ insucessos das administragdes petistas entre 1982 e 1992, teriam tido um papel
fundamental para definir o projeto de governanca local do PT.

24 Apesar de Rose e Miller (1992) terem uma visdo da complexidade e da heterogencidade da atuagdo do
governo, assim como da importancia dos atores nas transformagdes sociais, que poderia se aproximar da visao
gramsciana de Poulantzas (1980) e de Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), € preciso lembrar que os dois autores
elaboram seu artigo a partir das ideias de Foucault sobre o poder.
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ideias contidas em um determinado projeto sdo “traduzidas” em programas e estratégias
concretas do governo. Isso tem a ver, ndo tanto com a existéncia de diferentes concepgoes
sobre a participacdo, mas com os problemas especificos aos quais um determinado projeto se
enfrenta e com os diferentes interesses que atravessam essa realidade.

Em consequéncia disso, quando forgas politicas portadoras de um determinado projeto
politico chegam ao poder, elas ndo teriam que enfrentar s6 a resisténcia e as disputas com
atores que tém projetos diferentes, mas também dificuldades praticas que poderiam reduzir a
capacidade de traduzir suas ideias em programas e politicas realmente efetivas. Nesse sentido,
a existéncia de uma burocracia ineficiente e corrupta, € a persisténcia de praticas clientelistas,
ou ainda a necessidade de obter consensos no curto prazo para ganhar as disputas eleitorais”,
poderiam ser alguns dos elementos que fazem com que o desenho institucional e o
funcionamento de um determinado mecanismo participativo, possam, pelo menos em parte,
ndo corresponder a visdes ideais sobre a participagdo, mas ter caracteristicas e efeitos
inesperados.

Assim, apesar da sociedade e da politica venezuelanas serem atravessadas por fortes
embates e conflitos entre os que apdiam e os que se opdem as mudangas em curso no pais, os
processos que levaram a criacdo de mecanismos participativos, parecem ir além dos aspectos
relativos a ideias, valores e principios, envolvendo também outras dimensdes como a
capacidade de gestdo da administracdo publica, os recursos disponiveis, mas também a
necessidade de gerar consensos € de se manter no poder. Nesse sentido, um aspecto que vai
além da intencionalidade ¢ da existéncia de ideais de transformacao social, tem a ver com o
fato de que, quando partidos de esquerda e comprometidos com um projeto de transformacao
da sociedade chegam ao poder, eles teriam que enfrentar o dilema de como implementar
transformagdes nas politicas, conseguindo ao mesmo tempo mediar as demandas de diferentes
atores sociais € gerar 0s consensos necessarios para a se manter no poder (Baiocchi, 2003).
Isso parece particularmente relevante no caso da Venezuela, pois, se de um lado, a criacao de
mecanismos participativos parece estar inserida num projeto que se propdoe em primeiro lugar
ampliar a justi¢a social e combater a exclusdo e injustigas sociais (ver por exemplo Lopez
Maya, 2005: 343-364), do outro, a forte polarizagdo da vida politica no pais, o conflito entre o
governo € seus opositores € a consequente necessidade de gerar consensos (principalmente

entre os setores populares) que garantam a permanéncia eleitoral do governo no curto prazo,

25 A influéncia das exigéncias eleitorais sobre a atuagdo do governo, parece ser um aspecto que nao pode ser
negligenciado na experiéncia Venezuelana, pois, desde a chegada de Chavez no poder, a populacdo venezuelana
foi votar 12 vezes (entre eleicdo de uma assembléia constituinte, referendos, eleicdes locais e estaduais,
legislativas e presidenciais) em 10 anos.
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sdo outros fatores que podem ter marcado as escolhas do governo venezuelano em termos de
participagdo, influindo sobre o resultado final do desenho institucional relativo aos
mecanismos participativos. O qual, por sua vez, nao seria um reflexo direto de um programa
politico bem definido, mas o resultado sempre incerto de tentativas, conflitos e negociagdes.
Resumindo, entender as caracteristicas dos mecanismos participativos existentes na
legislagdo venezuelana e discutir o tipo de projeto politico que tais mecanismos expressam,
significa, por sua vez, levantar uma série de questdes acerca tanto dos valores e principios que
os norteiam, dos ambitos em que esses mecanismos estdo presentes ou ausentes, de quem
participa e dos poderes a eles atribuidos, mas também do contexto no qual estdo inseridos e
no qual essa legislagdo foi elaborada e discutida. Além disso, outro aspecto que tem que ser
levado em conta ¢ a analise das suas origens ¢ da forma pelas quais eles foram introduzidos
na legislacdo. Nesse sentido cabe perguntar se, antes de 1999, ja existiam experiéncias de
mecanismos participativos tanto no nivel do sistema politico, como no nivel social, se eles
foram impostos de cima para baixo ou tratou-se da incorporacdo, no nivel institucional, de
praticas ja existentes e quais os atores que participaram do debate relativo a esses mecanismos

e sua institucionalizacao.

1.2.3) A importancia dos atores

Vale a pena salientar que um dado projeto politico, assim como as ideias de
participagdo que podem estar contidas nele, ndo surgem do nada, mas a partir de diferentes
atores e de suas praticas. Por isso, para entender de que maneira e em que medida o desenho
institucional dos mecanismos participativos existentes na Venezuela pode expressar um
determinado projeto politico e maneira de entender a participagdo, ndo ¢ suficiente limitar-se
a indagar as caracteristicas desses mecanismos presentes na legislacao, mas ¢ preciso inserir-
los no contexto no qual foram pensados, elaborados e traduzidos em leis, dando destaque ao
papel dos diferentes atores envolvidos nesse processo. Considerar esses papéis e suas formas
de agdo e interacao resulta, entdo, particularmente importante para entender qual o processo
que levou a criagao de uma legislacdo que permite a participagdo da populagdo em diferentes
ambitos da vida politica do pais.

Em consequéncia disso, ¢ importante se perguntar de que maneira diferentes atores
sociais elaboraram e utilizaram o conceito de participagdao antes de 1998, assim como ao
longo dos dez anos do governo Chavez e que papel tiveram na introdu¢do de mecanismos

participativos no nivel institucional. Em particular, cabe se perguntar quais os atores que
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tiveram algum papel em introduzir o tema da participagdo na agenda do novo governo, quais
suas ideias e suas experiéncias com respeito a esse tema ¢ em que medida podem ter
influenciado o debate parlamentar e a criagdo de uma legislagdo que inclui mecanismos
participativos.

Um recurso particularmente interessante para analisar o papel de diferentes atores no
processo de criagdo de um marco legislativo relativo a participagdo encontra-se no conceito
de trajetoria (Dagnino, Olvera, Panfichi, 2006). Essa ideia, ao permitir observar e estudar o
transito de dirigentes e ativistas entre a sociedade civil e o Estado, constitui uma ferramenta
metodologico descritiva (Idem, 2006, p. 69) que permite superar a dicotomia que separa
artificialmente essas duas esferas de atividade, permitindo observar vinculagdes e separagdes
entre sociedade civil e politica e as mudangas e continuidades que sofrem os projetos que
orientam a a¢do dos atores, conforme suas trajetorias. O uso da ideia de trajetorias dos atores
sociais, a0 mostrar as relagdes, vinculagdes e interacdes entre Estado e sociedade permite
entender como ideias, valores, interesses e prioridades se alteram passando de uma esfera para
outra, constitui, entdo, um recurso particularmente interessante para entender como, no caso
Venezuelano, se deu a incorporacdo de mecanismos participativos no nivel institucional e o
papel de diferentes atores sociais e politicos tanto frente ao Estado, como no seu interior.

Assim, para entender como determinadas ideias sobre a participagdo conseguiram
emergir € se impor na cena politica venezuelana, vai ser preciso analisar a atuagdo de
movimentos sociais, partidos, ou outras organizacdes, assim como de atores (como por
exemplo algumas liderangas partidarias) que tiveram um papel importante na elaboragao das
ideias sobre a participagdo ou no processo que levou a criagdo de uma legislacdo que
incorpora varios mecanismos participativos. Isto vai ser um elemento de grande importancia
para ajudar a entender de maneira mais complexa e articulada as caracteristicas dos principais
mecanismos participativos existentes nesse pais e a refletir sobre o projeto politico que esta
sendo construido na Venezuela ao longo da ultima década. Essa analise vai também ajudar a
entender se a criacdo de mecanismos participativos no nivel da legislacdo nacional expressa
praticas e ideias ja existentes em determinados setores da sociedade civil ou politica, ou se
responde mais a ldgicas implementadas de cima para baixo para manter consensos € apoios
eleitorais. Neste sentido, entender de onde vém as ideias sobre participagdo e quais foram os
atores relevantes no processo que levou a criacdo de uma legislacdo sobre participagdo na
Venezuela, vai permitir compreender quais as diferentes ideias e concepgdes de participagao

estavam presentes, quais as disputas, conflitos € compromissos que, ao longo dos ultimos dez



\

anos, levaram ao atual desenho institucional relativo a participagdo, assim como entender
quais delas prevaleceram e quais ndo foram consideradas.

Além disso, ¢ preciso lembrar que os atores estdo inseridos num contexto politico
determinado que influencia suas escolhas e sua atuagdo. Em consequéncia disso, algumas das
caracteristicas e peculiaridades do contexto politico venezuelano podem ser elementos
importantes para entender o processo através do qual determinadas ideias sobre a participagao
chegaram a entrar no debate parlamentar e a ser incluidas na legislacdo nacional. Entre estas
caracteristicas vale a pena destacar que a vida politica desse pais estd marcada por um
altissimo nivel de polarizagdo®, pela permanéncia de praticas de corrupcdo e clientelismo,
amplamente difusas na administracdo publica, e pela existéncia de alguns mecanismos que
estabelecem uma ligacdo direta entre a populagdo que participa e a Presidéncia da Republica
evitando passar pelos niveis institucionais tradicionais (estados, municipios) (Lander, 2007).
Essas caracteristicas colocam algumas questdes importantes para essa literatura, como por
exemplo, a das consequéncias redistributivas desses mecanismos e sua viabilidade politica
frente a instabilidade que eles podem criar, ou a das consequéncias de um vinculo estreito
entre a figura do atual presidente da Venezuela, Hugo Chéavez Frias, e alguns dos mecanismos
participativos. Em particular, esse ultimo aspecto tem despertado a atengdo de muitos
pesquisadores e gerado muitos debates que tendem a caracterizar a experiéncia do governo
venezuelano como uma experiéncia populista.

Em consequéncia disso, analisar alguns dos debates mais recentes sobre populismo vai
permitir jogar luz sobre algumas questdes que nem sempre sdao levadas em conta pela
literatura sobre participacdo e mostrar quais as consequéncias e¢ implicacdoes dos debates

presentes nessa literatura para o estudo sobre o tema da participacao politica.

200 alto grau de polarizagdo politica levou a oposi¢do, apos uma tentativa de golpe em 2002 e um “paro
empresarial” em 2003, a boicotar as elei¢cdes legislativas de 2005, o que fez com que as 167 cadeiras da
assembléia legislativa venezuelana ficassem todos nas maos de partidos que apdiam o presidente Hugo Chavez
Frias.
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1.3) Populismo e participacao

Apesar do tema da participagdo ter sido um tema central nos debates e na retorica do
governo venezuelano desde sua primeira eleicdo em 1998, muitos estudos e trabalhos
académicos sobre o governo de Hugo Chavez Frias tém estudado essa experiéncia através do
conceito de populismo, salientando, na maioria dos casos, principalmente seus aspectos
negativos. Contudo, sdo raros os estudos nessa corrente de pesquisa que analisam de fato os
mecanismos participativos criados por este governo, muito menos sua possivel relacdo com a
presenca de um lider carismatico. Ao mesmo tempo, boa parte da literatura sobre as
experiéncias participativas venezuelanas, tem evitado se confrontar com esse tema e tentar
entender suas possiveis repercussoes sobre a criagdo de um marco legal que permita a
participacdo. Em consequéncia disso, € necessario refletir sobre as potencialidades e limites
dessa abordagem alternativa e sobre suas consequéncias no estudo da participacao.

Como muitos autores tém notado (Weyland, 2001; Hawkins, 2003), o conceito de
populismo ¢, em muitos casos, confuso e controverso. A falta de consenso com respeito as
principais caracteristicas e atributos desse conceito, tem levado diferentes autores a chamar de
populistas, lideres, movimentos, governos e politicas muitos distintos entre si, fazendo com
que as amplas divergéncias que existem do ponto de vista tedrico se repercutam nos estudos
empiricos mais recentes sobre esse fenomeno (Weyland, 2001).

Se os primeiros estudos sobre populismo na América Latina se dedicaram a analisar
experiéncias que tinham muitos elementos em comum, como a de Perén na Argentina ou de
Getulio Vargas no Brasil, a retomada dos estudos sobre populismo desde os anos de 1980 e
1990 foi ligada a emergéncia de lideres politicos muitos diferentes entre si, como Alberto
Fujimori no Peru, Carlos Menem na Argentina ¢ Hugo Chavez Frias na Venezuela, e com
respeito aos lideres populistas das décadas de 1950 e 1960.

No caso especifico da Venezuela, varios autores associaram a re-emergéncia do
populismo a grave crise politica e institucional atravessada pelo pais e a desconfianca da
populagdo nas instituicdes da democracia liberal (Doyle, no prelo; Mainwaring, 2006), fato

esse que teria permitido a chegada ao poder de um outsider como Chévez.



1.3.1) O conceito de populismo e a experiéncia venezuelana

Vérios autores que tém se interessado pela experiéncia venezuelana e tém tentado
classifica-la como um caso de populismo, tém enfocado suas andlises nas possiveis causas
que teriam levado Hugo Chavez Frias e outros lideres latino-americanos ao poder (Doyle, no
prelo; Mainwaring, 2006), ou na tentativa de entender quais aspectos do populismo
encontram suporte entre a populagdo desses paises (Seligson, 2007). Em consequéncia disso,
tais autores, parecem mais interessados em analisar as caracteristicas e os motivos da crise de
confianca da populagdo nas instituicdes da democracia liberal e do sistema de representacao,
do que em enfrentar uma discussao aprofundada sobre o conceito de populismo e sobre as
caracteristicas que permitiriam encaixar a experiéncia venezuelana nesse conceito. Em efeito,
tanto Doyle (no prelo) como Mainwaring (2006) se propdem demonstrar que a existéncia
dessa crise teria criado um vazio politico, o qual, por sua vez, teria permitido que outsiders da
politica e lideres populistas obtivessem importantes vitorias eleitorais. Mesmo assim, ¢
preciso notar que esses autores ndo aprofundam a discussdo teodrica sobre conceito de
populismo?®’ e, apesar de se referirem ao chavismo como caso emblematico de populismo,
essa referéncia ndo ¢ suportada de dados empiricos ou informacdes mais detalhadas que
permitam afirmar quais sdo os elementos do chavismo que permitem defini-lo como uma
experiéncia populista®®, nem se as reformas e as politicas empreendidas pelo governo Chavez
poderiam ser definidas como populistas. Nesse sentido, pode-se afirmar que, se a crise
politica e institucional que a Venezuela atravessou desde o final dos anos de 1990 ¢, com
certeza, um fator de importancia fundamental para entender a chegada ao poder de Hugo
Chéavez Frias, ela, por si s0, ndo explica a natureza do chavismo.

Para tentar entender se o chavismo pode ser considerado um caso de populismo ¢ se
esse fendmeno se expressa ou pode influenciar os mecanismos participativos criados na
Venezuela na ultima década, parece entdo necessario tentar refletir sobre as potencialidades e
limites desse conceito, assim como sobre as implicagdes do seu uso.

Na América Latina, o conceito de populismo teve seu auge entre os anos de 1960 e de

1980, quando esse conceito estava, na maioria do casos associado a determinadas condigdes

27 Mainwaring (2006) nem se preocupa em dar uma defini¢do do que entende por populismo; enquanto Doyle
(no prelo), apesar de fazer uma revisdo bibliografica sobre o populismo, limita-se a dizer que considerou como
populistas os candidatos que pertenciam aos partidos latino-americanos classificados como populistas por
Coppedge (1997), sem fornecer maiores indicagdes sobre os candidatos e sobre os elementos que permitiriam
classifica-los como populistas.

28 Apesar de Seligson (2007) apontar para 5 itens elaborados para o “Latin American Public Opinion Project”
(LAPOP), os quais permitiriam entender a aceitagdo de medidas populistas entre a populacdo latino-americana, o
autor ndo especifica se e em que paises o uso dessas praticas estaria realmente presente.
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socioecondmicas ¢ a um determinado momento historico do desenvolvimento dos paises
latino-americanos. Weffort, por exemplo, afirma que os governos populistas foram a forma
mais tipica de expressao da emergéncia das massas populares na politica americana e que esse
fendmeno estaria associado a um determinado periodo historico e as peculiaridades do
desenvolvimento politico e social que nele se observa (Weffort, 1980: 82).

Em consequéncia da grande influéncia da literatura desse periodo, alguns autores
contemporaneos (Schamis, 2006) tém afirmado que ndo seria possivel considerar populistas
lideres surgidos nos anos de 1980 ¢ 1990 como Alberto Fujimori, Carlos Menem ou Hugo
Chavez Frias e que a maneira como esse conceito ¢ utilizado hoje seria ténue, inorganica e
amorfa, ndo podendo ter vinculos importantes com o passado. Schamis (/dem) afirma que, na
auséncia de uma politica econdmica de tipo populista e de uma industrializagdo substitutiva
de importagdes, nao faz sentido falar de populismo. Segundo esse autor, entdo, seria muito
importante considerar o contexto historico no qual o conceito foi criado e pode ser utilizado,
pois, fora do contexto, o conceito de populismo perderia seu poder explicativo se tornando
impreciso e tendo apenas um poder metaforico.

Segundo Weyland (2001), outros autores também tém tido reticéncias em utilizar o
conceito de populismo para explicar a re-emergéncia de lideres personalistas que chegaram ao
poder na América Latina desde os anos de 1980, ou por considerarem que o conceito de
populismo estava ligado a um determinado momento do desenvolvimento socioecondomico
dos paises latino-americanos ou por considerarem que as politicas neoliberais implementadas
por muitos desses lideres estariam em contradigdo com as politicas econdmicas e as agdes em
campo social, préprias do populismo.

Com respeito ao caso venezuelano, Ellner (2001; 2003), apesar de nao afirmar que o
conceito de populismo pode ser utilizado s6 para entender as experiéncias dos governos
latino-americanos dos anos de 1930 e 1940, mostra como, mesmo se o chavismo tem algumas
semelhangas com a experiéncia populista desses anos, pela abertura a setores nao
privilegiados, pelo carisma do presidente e pela retorica anti-elites, existiriam muitos pontos
de divergéncia entre eles. Em particular, em um artigo posterior, Ellner (2006) afirma que o
governo Chavez, se distinguiria dos governos populistas do passado principalmente pelas

sot N .. . 2 , . .
politicas e os programas econdmicos e sociais empreendidos™. Além disso, a complexidade e

2 Se ja nos artigos de 2001 e 2003 Ellner apontava para algumas caracteristicas do chavismo que mostrariam
suas diferengas tanto com respeito ao populismo que ele chama de classico, como com respeito ao neo-
populismo, no artigo de 2006 (pp. 87-88), o autor mostra como: os ambiciosos programas sociais nao sao
concebidos como mero assistencialismo, mas se propdem incorporar ativamente a populagdo mais
desfavorecida; as politicas e os programas econdmicos desafiam abertamente os poderosos grupos econdomicos
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diversidade interna do movimento chavista, assim como a existéncia, no seu interior, de
setores muito criticos com respeito a atuacdo do governo, tornariam dificil assimilar a
experiéncia venezuelana ao populismo dos anos de 1930 e 1940 e também as experiéncias
mais recentes dos governos Menem e Fujimori. Nesse sentido, a concepcdo de populismo
adotada por Ellner (ao considerar elementos das politicas socioecondmicas como
fundamentais para definir o fendmeno populista), poderia ser colocada entre as que Weyland
(2001) chama de defini¢des cumulativas de populismo. Esses tipo de definigdes que, segundo
o autor, teria prevalecido na América Latina, tenderia a associar os aspectos propriamente
politicos do populismo, como um estilo de lideranca politica personalista e plebiscitaria, com
o contato direto entre o lider e as grandes massas de seguidores ndo organizados, assim como
com determinadas condi¢cdes e politicas econdmicas e sociais (especialmente programas
econOmicos expansivos € medidas redistributivas).

Segundo Weyland (idem: 7-8), o reaparecimento de lideres personalistas nos anos de
1980 e 1990 teria constituido um desafio para as definicoes do conceito, ao dissolver o
vinculo entre atributos politicos e caracteristicas socioecondmicas. Mesmo assim, o autor
considera que essas dificuldades ndo sdo um motivo suficiente para deixar de utilizar o
conceito de populismo em contextos mais recentes. Pelo contrario, as dificuldades das
defini¢des cumulativas do conceito de populismo teriam que ser superadas, buscando uma
defini¢do mais precisa desse conceito. Em consequéncia disso, Weyland propde abandonar as
defini¢des que associam as caracteristicas politicas do populismo a determinadas condigdes e
politicas econOmicas e sociais, para adotar uma defini¢do exclusivamente politica do
fendmeno. Com efeito, segundo o autor, as definicdes cumulativas enfatizariam demais o
compromisso desses lideres com politicas econdmicas e sociais bem definidas enquanto até os
populistas classicos foram flexiveis e oportunistas.

Por isso, o autor propde uma defini¢ao do populismo que se limite a suas caracteristicas
politicas segundo a qual o populismo seria caracterizado pela presenca de um lider
personalista que procura ou exerce o poder baseado no apoio de um grande nimero de
seguidores. Em consequéncia disso eleicdes, plebiscitos, manifestacdes de massa e, mais
recentemente, as pesquisas de opinido publica sdo os instrumentos através dos quais o lider
populista mobiliza grandes massas de pessoas ndo organizadas e demonstra a sua capacidade

de comando (Idem: 12). Segundo Weyland, entdo, o conceito de populismo teria que ser

do pais, de maneira muito mais aguda do que qualquer governo populista; o governo Chavez, a diferenga dos
governos populistas dos anos de 1930 e 1940, nunca evitou o tema do conflito de classe e deu prioridade a
politicas redistributivas, ao invés de distributivistas.
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colocado na esfera da dominacdo e teria a ver com uma particular estratégia politica para
ganhar as elei¢des e exercer o poder. Em consequéncia disso, os lideres populistas teriam um
fraco compromisso com politicas, ideias e ideologias coerentes e a presenca ou auséncia de
determinadas politicas econdmicas e sociais ndo estaria ligada ao fato de o populismo ser
expressao de uma visdo de mundo ou de um projeto politico determinado, mas seria um
simples instrumento para obter consensos ¢ se manter no poder".

Se, por um lado, a definigdo de Weyland tem a vantagem de permitir utilizar o conceito
de populismo para além das experiéncias populistas dos anos de 1930 e 1940 e de achar um
denominador comum entre experiéncias marcadas por politicas e programas sociais €
econOmicos muito diferentes (desde as politicas de industrializacdo substitutiva das
importagdes dos anos de 1930 e 1940, até as politicas neoliberais implementadas pelos
governos Menem e Fujimori) e permitiria também catalogar a experiéncia do governo Chavez
de populista®’; por outro, o fato de definir os lideres populistas como oportunistas e sem
firmes compromissos ideologicos, capazes de mudar suas politicas e ideias s6 para obter
consenso (Weyland, 2003: 1102), levaria a entender a criagdo de mecanismos participativos
na Venezuela s6 como uma medida oportunista e de fachada voltada simplesmente a obter
consensos. Mesmo assim, Lodola (2004) destaca que uma diferenga importante entre o que

3

ele chama de “velho” e “novo” populismo consistiria no fato de que o primeiro teria
culminado na criacao de partidos e organizacdes que perduraram durante décadas, enquanto o
segundo pareceria ter tido éxito s6 em periodos curtos. Segundo o autor, essa diferenga seria
devida a inexisténcia, entre os novos populistas, de um projeto politico e ao dominio de
estratégias politicas de curto prazo (/dem: 36-37). Nesse sentido, Lodola ndo nega
completamente a possibilidade de o populismo estar relacionado com algum tipo de projeto
politico, mas pde em evidencias as tensdes e contradigdes que podem existir entre a afirmacao
de um determinado projeto politicos e as necessidades ditadas das estratégias politicas e

eleitorais de curto prazo. Além disso, o autor também afirma que a criagdo de organizagdes

que perdurem no tempo e a vinculagdo a um projeto politico, frente a interesses mais

30 As defini¢des politicas de populismo incluem também, entre os atributos que caracterizam esse fendmeno, o
uso sistematico e amplo de métodos redistributivos e clientelistas, como instrumento privilegiado para obter o
apoio dos setores populares (Lodola, 2004). No contexto do populismo, essas politicas redistributivas ndo seriam
expressdo de um determinado projeto politico, mas um meio para obter os consensos € apoios necessarios para
se manter no poder. Mesmo assim, o proprio Lodola (I/dem), através do estudo empirico de diferentes
experiéncias, mostra como essas medidas redistributivas ndo teriam sido uma condi¢do nem necessaria, nem
suficiente para o sucesso de diferentes governos identificados como neopopulistas.

3! Hawkins (2003), por exemplo, parte de uma definicdo muito préxima daquela adotada por Weyland (2001),
para mostrar, os aspectos do chavismo que permitiriam defini-lo como um fendmeno populista.
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imediatos, sera um teste importante pelo qual deverdo passar as versdes mais recentes do
populismo, como, por exemplo, o chavismo (Idem: 37).

Outro problema presente na definicao de populismo adotada por Weyland (2001; 2003),
assim como em muitas defini¢des desse conceito, tem a ver com o fato que as massas sao
consideradas s6 como um conjunto de individuos isolados € manipulados de cima para baixo.

Essas duas caracteristicas do populismo, colocam alguns problemas importantes para a
literatura sobre participagdo e, em particular, para o estudo dos mecanismos participativos
criados na Venezuela nos ultimos dez anos: seria possivel falar de um projeto politico
populista e de mecanismos participativos que expressam esse projeto, ou entdo, como parece
sugerir Weyland, a falta de uma ideologia clara e o oportunismo ndo permitiriam que os
mecanismos participativos criados no interior de uma experiéncia populista sejam mais que
propaganda e manipulacdo e, portanto, sem interesse tedrico do ponto de vista da democracia
participativa?

Além disso, o fato da definicdo do populismo estar, em muitos casos, associada a
manipulagdo das massas de cima para baixo, tende a se contrapor a uma das ideias chaves da
literatura sobre a participacdo, segundo a qual, a incorporagdo da populagdao na vida politica,
através de mecanismos participativos, seria um elemento importante no aprofundamento da
democracia. Como teria que ser entendido, entdo, o processo de criagdo de uma legislagao
sobre a participacao que se desenvolveu na Venezuela nos ultimo dez anos? Ele teria que ser
considerado como um processo que se deu de cima para baixo para reforcar as ligacdes direta
de um lider carismatico com as massas e enfraquecer o papel dos partidos e das organizacdes
da sociedade civil como instancias de mediacao? Ou entdo a criagao desse marco legal faria
parte de um processo mais complexo no qual diferentes projetos politicos, interesses e
demandas que vém de cima para baixo e de baixo para cima se cruzam? Para poder avangar
nessa discussdo, € preciso entdo refletir brevemente sobre a compatibilidade do conceito de
populismo com o de projeto politico e sobre 0 modo de entender as massas e, mais em geral

os setores populares, na literatura sobre populismo e na literatura sobre participagao.



1.3.2) Populismo e projetos politicos

A defini¢do do populismo como um fendmeno estritamente politico (Weyland, 2001),
ou seja, como uma estratégia para se manter no poder caracterizada pelo oportunismo e a
inconstancia ideologica, parece excluir a possibilidade de considerar o populismo como um
projeto politico. Em efeito, se, como afirma o autor, o populismo ¢ caracterizado pela
ambigiiidade ideologica, assim como pela flexibilidade e pelo oportunismo na adogdo de
medidas e programas que lhe permitam manter consensos, poderia se afirmar que o
populismo expressa situacdes em que interesses e estratégias de curto prazo, adotadas por um
lider populistas para se manter no poder, prevalecem sobre qualquer ideal, visao do mundo e,
sobre tudo, sobre qualquer projeto politico. O populismo poderia entdo ser considerado como
uma modalidade ou estratégia de governo sem referentes ideoldgicos precisos, mas capaz de
se apoiar num lider carismatico e na sua retdrica de maneira a obter consenso. Nesse sentido,
o populismo teria que ser considerado também como uma forma de manipulagdo das massas
populares e, por consequéncia, ndo permitiria sua participacao autdonoma na vida politica. O
populismo seria entdo uma estratégia de agdo e um meio para obter o poder € se manter nele.
Em consequéncia disso, o populismo poderia até, dependendo do contexto, se apoiar em
diferentes ideologias ou referentes tedricos, mas ndo teria um conteiido substantivo como os
demais projetos politicos.

Ao entender o populismo nesses termos, corre-se o risco de reduzir qualquer agao de
um governo considerado como populista a uma agdo de cima para baixo, ditada por um
calculo estratégico e pela necessidade de obter consensos. Nesse sentido, 0s mecanismos
participativos criados por um lider populista ou pelo seu governo poderiam ser considerados
como simples instrumentos de propaganda e de manutencao de consenso e, por consequéncia,
ndo teriam efeitos positivos sobre o sistema democratico, mas se tornariam simplesmente
instrumentos de manipulagdo da populagdo. Essas conclusdes parecem particularmente
problematicas no caso venezuelano. Com efeito, mesmo se o governo Chavez se encaixa em
alguns dos aspectos da definicio de populismo adotada por Weyland (Ildem) e se o
oportunismo e os interesses de curto prazo estdo presentes na atuacdo do governo
venezuelano, os debates sobre o tema da participagdo que se deram dentro e fora da
Assembléia Constituinte e, depois, na Assembléia Nacional, parecem indicar que esse assunto
nao pode ser reduzido somente a um intento de controlar e manipular as massas populares.

Assim, se por um lado a posi¢do de Weyland sobre a inconsisténcia ideologica e o

oportunismo como caracteristicas fundamentais do populismo poderia levar a subestimar a
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importancia dos mecanismos participativos e a complexidade dos processos que levaram a sua
criagdo, por outro, ¢ preciso também destacar que outros autores como Weffort (1980) e
Ellner (2001) também apontam para a ambigiiidade ideologica do populismo.

Até mesmo Arenas e Gomez Calcafio (2006), que na introdugdo do seu livro falam de
um projeto populista, s6 fazem referéncia aos elementos do repertorio discursivo que
caracterizariam esse projeto>”. Se os autores ndo chegam a afirmar que o discurso populista
seria um simples meio de manipulacdo, mesmo assim ndo fica claro se esse repertorio
discursivo chega a orientar ou tem algum tipo de articulacdo com a atuacdao politica do
governo. Além disso, ao longo do livro, os autores chegam a utilizar o conceito de populismo
como sindénimo um estilo de acdo politica (/bidem: 61) e chamam a atuagdo de Chavez
durante a campanha eleitoral de 1998, como uma estratégia de campanha claramente
populista (Ibidem: 94) **. Isso parece apontar para a impossibilidade de pensar num projeto
politico populista, entendido como conjunto de ideias e visdes do mundo que orientam uma
acdo politica conseqiiente com essas ideias’’. Mesmo assim, parece possivel afirmar que
elementos do discurso, do estilo ou das estratégias populistas, assim como a maneira do lider
exercer o poder e se relacionar com as massas populares possam se entrelacar com diferentes
projetos politicos, influenciando ou distorcendo a maneira em que determinadas ideias podem
ser traduzidas na pratica e se tornar parte da acdo de um determinado governo. Em
consequéncia disso, parece relevante problematizar o tema da relacdo entre o lider e as massas

e entender quais as implicacdes desse tipo de relagcdo para a democracia participativa.

32 . . . e . . .
Segundo os autores, os temas mais reiterados pelos populistas e que constituiriam o projeto populista seriam:
a nagdo como centro e raiz da unidade social; a referéncia a origens herdicas; valores como o desenvolvimento, o
progresso, a inclusdo e o impero da moral (Arenas e Gomez Calcafio, 2006: 6).
33 Além disso, vale a pena destacar que, apesar dos esforgos feitos por Arenas e Goémez Calcafio para definir o
chavismo como um fenémeno populista, eles mesmos ndo conseguem chegar a uma conclusdo satisfatoria e
afirmam que: “na Venezuela ainda ndo sabemos com certeza de que se trata o fendmeno chavista e muito menos
em que desembocard” (2006: 82).
* Em efeito, como seria possivel pensar num projeto politico cujo discurso exalta o povo e sua inclusdo, mas
cujas praticas estariam voltadas para a manipulagdo e o controle de cima para baixo de suas formas de
mobilizacao.
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1.3.3) Populismo, massas e participag¢do

A relacdao personalista entre o lider e as massas escassamente organizadas constitui uma
caracteristica compartilhada pela maioria das defini¢cdes de populismo. Nessa relagdo, o lider
teria a capacidade de se comunicar diretamente com as massas, sem a intermediacdo de
estruturas partiddrias e veiculando uma mensagem que responda as necessidades do
eleitorado, principalmente os setores de baixa renda (Singer, 1990).

Nesse sentido, se perguntar se essa relagcdo pode ser reforcada pela criagdo de
mecanismos participativos, ou se pode levar a distor¢des e manipulagdes no proprio desenho
institucional de tais mecanismo, parece de grande importancia, ndo s6 para entender melhor
as relagdes entre o lider populista e seus seguidores, mas, sobretudo para compreender como o
processo € as condigdes nas quais 0os mecanismos participativos sao criados, podem influir
sobre seu desenho e, por consequéncia, sobre seus efeitos potencialmente positivos para a
democracia. Em consequéncia disso, parece necessario se perguntar se o processo de criacao
de mecanismos participativos, num contexto populista, teria o objetivo de criar modalidades
de organizacdo e participacdo da populacdo que possam se manter sobre o estrito controle do
lider e do governo, ou se, mesmo sem ter explicitamente tal objetivo, determinados desenhos
institucionais, possam reforgar dinamicas populistas de relacdo direta entre a populagdo e o
chefe do executivo.

A relagdo direta entre o lider populista e seus seguidores, considerados como uma massa
de individuos ndo organizados, parece ser um elemento de consenso entre todas as defini¢des
de populismo. Mesmo assim, varios autores tém problematizado essa relagdao. Por exemplo,
autores como Weffort (1980) e Schamis (2006), mesmo reconhecendo a existéncia do
controle de cima para baixo das massas populares, tentam colocar de maneira mais complexa
essa relacdo. Em efeito, ambos os autores relacionam a emergéncia historica do populismo
com o ingresso das massas populares na vida politica dos paises latino-americanos. O préoprio
Weftort mostra como, apesar do controle do lider populista sobre os setores populares, suas
organizagdes € sua participagdo na vida politica, as massas populares comegam a contar e
podem pressionar o poder, pois esse ultimo precisa do seu apoio e de sua legitimacdo. Em
consequéncia disso, apesar da manipulagdo das massas populares, o populismo teria sido
caracterizado também pela necessidade de fazer algumas concessdes e atender a algumas
demandas dos setores populares.

Em um artigo de 2003, De la Torre, retoma o tema da relacdao entre o lider e a massa

no populismo. Esse autor afirma que, muitas vezes, essa relagdo ¢ mais complexa do que a
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defini¢ao de populismo deixaria pensar € que os estudos sobre populismo tém, em geral,
prestado pouca atencao a esse tema. Em particular, De la Torre afirma que a adesdo e o apoio
a um lider populista nunca ¢ algo imediato e que ndo se pode assumir que os seguidores
aceitam passivamente os discursos do lider. Nesse sentido, as expectativas dos seguidores, sua
cultura, seus discursos e suas formas organizativas, seriam igualmente importantes para
entender o nexo populista (2003: 61). Assim, mesmo quando os partidos e outras formas de
organiza¢do sdo fracos, varios trabalhos etnograficos teriam mostrado que, entre os setores
populares, existem muitas formas de organizagdes e redes informais, ligadas a sobrevivéncia e
que tém altos niveis organizativos e capacidade para negociar com o Estado”.

Por sua parte, Schamis, apesar de se mostrar critico quanto ao uso do conceito para
caracterizar fendmenos recentes da cena politica latino-americana, considera que as
reminiscéncias de populismo apontam para o problema ainda ndo resolvido de como
incorporar as massas pobres da populagdo na vida politica, conciliando os objetivos de
igualdade e inclusdo social com os de ter instituigdes € um respeito pelos procedimentos da
democracia formal consolidados (Schamis, 2006: 33).

As reflexdes desses autores, parecem indicar que, por um lado, mesmo quando o
desenho de determinadas instituicdes pode ser feito para aumentar o controle e a subordinagao
dos setores populares, ¢ preciso responder a suas pressoes, fazer alguma concessoes e atender
algumas das suas demandas, por outro, que, mesmo quando sdo criados alguns mecanismos
para tentar melhorar a igualdade, a inclusdo social e a participacdo, tais mecanismos podem
ter resultados problematicos e acabar enfraquecendo elementos importantes da democracia
formal e de seus procedimentos. Por isso, considera-se que pensar na possibilidade de
coexisténcia entre instancias populistas e centralizadoras, de um lado, e democraticas e
participativas, do outro, permitiria entender de maneira mais complexa e articulada o processo
que levou a criagdo de mecanismos participativos na Venezuela, assim como as
potencialidades e os limites do seu desenho institucional. A existéncia de tensdes e

contradi¢gdes entre impulsos participativos e democraticos de baixo para cima e tendéncias

5 A importancia das redes sociais como possivel explicagdo da determinag¢do do voto, principalmente entre
eleitores ndo alinhados e com escassos interesses para a politica, é colocada também por Rennd e Cabello
(2010). Ao analisar o perfil dos eleitores de Lula em 2006, os dois autores descartam a hipotese de que o voto no
candidato do PT tinha sido determinado por uma personalizagdo da politica. Segundo os autores, boa parte do
eleitorado de Lula que ndo se identifica com o PT, seria um eleitorado escassamente interessado em politica, sem
apego partidario ou ao lider. Em consequéncia disso, o que explicaria a op¢do de votar em Lula, teria sido em
parte uma avaliagdo positiva do desempenho do seu governo. Além disso, os dois autores levantam a hipotese da
possivel influencia das redes sociais na formagdo de opinido desses eleitores. Assim, a partir de consideragdes
diferentes daquelas levantadas por De la Torre, esses autores também destacam que as redes sociais podem ter
um papel relevante na hora de explicar vinculos que a um primeiro olhar parecem personalistas.
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centralizadoras de cima para baixo, parece ser confirmada pelas pesquisas de autores como
Hawkins (2003; 2010) e Ellner (2006). Esses autores salientam como, apesar da proeminéncia
da figura do presidente Hugo Chavez Frias em muitos aspectos da a¢ao do seu governo e, em
geral, da vida politica do pais, muitos dos movimentos e organizacdes chavistas, assim como
das instancias de participagdo criadas pelo governo, ndo seriam completamente subordinadas
ao governo e, apesar de suas contradigdes, teriam algum potencial positivo para a democracia.
Essas tensoes e contradigdes podem, pelo menos em parte, ajudar a entender porque, mesmo
quando existe uma abertura para uma maior participac¢do, dentro e fora do governo, e sdo
feitos esforgos para que essas instancias encontrem expressao em programas, politicas ou leis
especificas, o desenho institucional resultante dessas iniciativas pode acabar tendo elementos
inesperados e que podem reforgar, em lugar que atenuar as tendéncias populistas da relacao
entre o lider e seus seguidores.

Em consequéncia disso, a andlise da legislagdo relativa aos mecanismos participativos
constitui um instrumento particularmente interessante, pois pode ajudar a entender se o
desenho institucional dos mecanismos participativos expressa novidades em matérias de
participagdo e permite atenuar ou reforcar as tendéncias populistas que podem ser
identificadas na figura de Chavez. Isso aponta também para a necessidade de elaborar
critérios de analise da legislacdo que permitam entender se essa ultima expressa algum projeto
politico e/ou se tem elementos, no seu interior, que podem reforgar a dita tendéncia populista

de Chavez.



1.4) Categorias analiticas para o estudo da legislacao

A importancia de analisar as leis que definem mecanismos participativos ¢ devida ao
fato que essas ultimas sao o resultado das disputas, pressdes € compromissos entre diferentes
atores, que agem tanto na sociedade como nas instituicdes € que podem ter diferentes ideias
sobre a participagdo. Em consequéncia disso, as leis relativas aos mecanismos participativos
serdo a expressao dos valores, ideais, principios e projetos politicos de tais atores. Por isso,
considera-se que o estudo do desenho institucional venezuelano relativo aos mecanismos
participativos pode aportar elementos importantes para entender que tipo de projeto politico
norteia a atuagcdo do governo desse pais, assim como para entender se € em que medida ele
conseguiu institucionalizar ideias e praticas que vao além dos principios da democracia
representativa. Mesmo assim, Dagnino, Olvera e Panfichi ndo deixam claro quais seriam as
dimensdes a serem consideradas para distinguir diferentes projetos politicos e s6 fazem um
elenco geral das varidveis que poderiam ser utilizadas incluindo nessa lista: o tipo de relacao
entre Estado e sociedade civil; a concep¢do de participagdo; a concepcao de cidadania; a
concepcao de sociedade civil; e a concepgao de politica (2006: 44-45).

Em consequéncia disso, € preciso se perguntar quais dimensdes da legislacdo sao
relevantes para entender a presenga de um projeto politico no contexto venezuelano e,
eventualmente, quais seus limites e contradigdes. O proprio Avritzer (2008), aponta para
importancia do desenho institucional como uma das varidveis a serem consideradas (junto
com a organizagdo da sociedade civil e a vontade politica do governo) para entender a
capacidade de um mecanismo participativo democratizar o governo’°.

Um primeiro ponto que parece relevante destacar, tem a ver com a abertura dos
espacos participativos € o tipo € nimero de atores sociais que podem participar dos processos
participativos (Avritzer, 2008; Hevia de la Jara, 2006). Nesse sentido, vai ser preciso se
perguntar se a participagdo esta aberta a todos os cidaddos ou s6 a determinados grupos ou
categorias, se ela ¢ aberta aos cidadaos isolados que ndo pertencem a nenhuma organizacao
ou se ¢ permitida s6 através de grupos ou organizagdes da sociedade civil e, também, se

existem mecanismos de representacao e elei¢do de representantes ao interior dos mecanismos

36 Avritzer (2008), identifica trés tipologias de instituigdes participativas (de cima para baixo; de partilha de
poder; de ratificacdo). Apesar desse autor apontar para umas dimensdes de analise interessantes, (como a
maneira em que a participagdo se organiza; a relagdo do Estado com a participagdo; e a maneira em que a
legislacdo exige a implementacdo ou ndo da participagdo) e que serdo retomadas na analise da legislagdo
venezuelana, considera-se que essas tipologias foram elaboradas principalmente para dar conta da experiéncia
brasileira e que, dificilmente, poderiam ser aplicadas fora desse contexto.
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participativos. Essas trés dimensdes vao permitir entender: em primeiro lugar se a
participagdo ¢ aberta a todos, ou se os mecanismos criados pela legislacdo tendem a
privilegiar a participagio de determinados setores e grupos sociais e a excluir outros’’; em
segundo lugar se a participagdo ¢ aberta a todos os interessados, individualmente e sem
necessidade de pertencer a nenhum tipo de organizagdo, se favorece a participagdao de grupos
e organizagoes da sociedade civil ja atuantes no tecido social, ou, ainda se pretende a criagdo
de grupos ou organizagdes com determinadas caracteristicas como condigdo para a
participagdo; enfim, a presenca de elementos de representagdo vai ser importante para
entender se a participacao € realmente aberta a amplos setores da populagdo ou restrita a um
pequeno numero de representantes e, além disso, se os mecanismos de selecdo dos
representantes se dao através de eleigdes entre a populacdo ou se implicam algum tipo de
influéncia ou decisao e controle por parte das institui¢des.

Outro ponto que parece interessante tocar € que pode revelar o compromisso do
governo e dos legisladores para com a participacao, tem a ver com a obrigatoriedade ou nao
dos mecanismos participativos. Nesse sentido, parece relevante se perguntar se a legislacao
obriga a criacdo de determinados mecanismos participativos e se estabelece algum tipo de
sancdes no caso de nao serem instaurados. Essa questdo ¢ importante para entender se a
implementagdo dos mecanismos participativos depende da vontade politica e dos interesses
dos governos locais ou das outras institui¢des responsaveis pela aplicacdo da lei ou se tem
algumas garantias de funcionar também em contextos politicos adversos (Avritzer, 2008)*®.
Com respeito a esse ponto, vai ser preciso também se perguntar se existem casos em que a
legislagdo ndo estabelece sancdes e deixa a populacao e/ou as institui¢des livres para utilizar
ou nao determinados mecanismos participativos. Nesse caso parece relevante saber se a
iniciativa de criar esses mecanismos facultativos ¢ deixada a iniciativa de determinadas
instituigdes ou a iniciativa e as demandas e pressoes da sociedade, ou seja se a iniciativa
depende da vontade politica de determinadas instituigdes ou 6rgaos publicos ou da vontade e
da capacidade de se organizar de determinados setores da populacdo. Esse ponto, permite

refletir sobre o fato de se os mecanismos participativos tem potencial para alcangar amplas

faixas da populacdo e, em particular, os setores mais desfavorecidos e menos organizados, ou

37 . . . ~ Lo
Esse elemento parece particularmente importante no contexto venezuelano, onde a polarizacdo politica e

social da populagdo ¢ particularmente elevada e onde o governo t€ém um discurso de forte critica a determinados

setores sociais (em particular as elites economicas e politicas do pais e os partidos tradicionais).

38 Isso parece particularmente relevante também pelo contexto de extrema polarizagdo politica existente na

Venezuela e onde funcionarios ou governos locais da oposi¢do podem ter interesse em recusar ou até boicotar

iniciativas do governo ou da maioria chavista que controla a Assembléia Nacional.

- 56



se acabam facilitando a participagdo s6 de um restrito grupo de militantes ou pessoas
comprometidas com o projeto do governo. Com efeito, se a legislacdo nao prevé regras
precisas que obrigam a criacdo desses mecanismos, ou san¢des para 0 seu nao cumprimento,
deixando que isso dependa da boa vontade e compromisso de algum funcionario publico ou
da capacidade de pressdo e organizagdao da populagdo, os grupos mais necessitados podem
correr o risco de se beneficiar menos ou permanecer excluidos de tais mecanismos (e mais em
geral, das iniciativas do governo ligadas a tais mecanismos).

Uma terceira dimensdo que vai ser de fundamental importancia para entender se na
Venezuela existe um projeto politico realmente voltado a maior inclusdo e participagdo da
populagdo na vida politica ou se a participagdo faz parte s6 da retorica do Estado e ¢ utilizada
para permitir uma mobilizacdo de cima para baixo de amplos setores da populacdo em
respaldo as iniciativas do governo, tem a ver com os poderes que a legislagdo atribui aos
participantes dos mecanismos de participagdo. Nesse sentido, parece interessante utilizar as
ideias de autores como Sani (2004) ou Arnsteirn (1969), os quais identificaram diferentes
niveis de participacdo ao longo de uma escada que vai desde a simples manipulagdo ou
participagdo passiva até a capacidade de tomar decisdes e de ter controle sobre todos os
aspectos de uma determinada politica ou programa.

Sani (2004) identifica trés tipos de participacdo: um primeiro que o autor define como
presenca e que seria caracterizado por formas de participacdo passiva que ndo comportam a
atribuicao de poder para quem participa; um segundo definido como de ativacdo, no qual se
encontra uma atitude mais ativa dos sujeitos, sem que ela se torne, pelo menos de maneira
direta, um meio de tomar decisdes politicas na esfera institucional’”; um terceiro, que o autor
chama de participacdo propriamente dita, no qual os individuos contribuem as decisdes
politicas™.

De maneira parecida, Arnsteirn (1969), identifica oito niveis de participacdo que vao
desde o mais baixo, no qual os participantes ndo tem nenhum poder e sao manipulados, até o

mais elevado, no qual os participantes controlam todos os aspectos politicos e de gestao de

39 Apesar de Giacomo Sani, considerar esse segundo tipo como uma modalidade de participacdo interna a
grupos e organizagdes politicas e considerar que ela influi nas instituicdes de maneira indireta, através de
campanhas, marchas etc., a ideia de “ativacdo” pode ser utilizada também nos casos em que existem mecanismos
institucionais de participagdo nos quais os participantes tém algum papel e atribui¢do, mas ndo t€m poderes reais
para influir nas decisdes politicas relevantes.

40 Apesar de Sani incluir nessa ultima modalidade também o processo eleitoral, através do qual os individuos
escolhem seu representantes (e contribuem a tomada de decisdes s6 em maneira indireta), o fato dela prever o
protagonismo dos atores envolvidos, assim como seu real poder na tomada de decisdes, faz com que ela, junto
com as outras duas tipologias, seja 1util para entender o espaco e os poderes deixados a sociedade nos
mecanismos institucionais de participagao.
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um determinado programa, € os subdivide em trés sub-grupos. Um primeiro ¢ chamado pelo
autor de “ndo participagdo” e compreende mecanismos que aparentemente sao participativos,
mas na realidade resultam em manipulacao dos participantes para obter consensos ou em uma
espécie de “terapia” na qual os problemas dos participantes sdo tratados como uma doenga
que precisa de um tratamento e que, apesar de envolver os participantes em vdrias atividades,
nao implicam nenhuma redistribuicao de poder. Um segundo grupo que o autor chama “de
fachada” ¢ caracterizado pelo fato de que, apesar de ndo atribuir poderes relevantes aos
participantes, conta com a presenga de alguns elementos importantes em direcao a
participacdo. Uma primeira forma de participacao de fachada seria a informagao, que apesar
de ser um elemento fundamental em todo processo de participagcdo, pode se dar s6 em uma
direcdo, desde o Estado para os participantes, sem permitir aos participantes oferecerem sua
opinido ou tomar decisdes a respeito do tema especifico em debate. Além da informacgao
Arnsteirn identifica outras duas modalidades de participagdo ditas de fachada, a consulta e o
apaziguamento, nas quais os cidadaos podem debater e ter alguma influéncia sobre as
instituigdes publicas, mas sem garantias que suas demandas e decisdes sejam ouvidas. O
terceiro grupo, que o autor chama de “poder cidadao”, inclui mecanismos de parceria, quando
tem redistribuicdo do poder através de uma negociacdo, delegacdo do poder, quando os
cidaddos tém um poder decisério dominante com respeito as institui¢des e, por ultimo, o
controle dos cidadados sobre todos os aspectos de um programa ou de uma instituicao.

Apesar das diferencas, as tipologias de Sani e Arnstein resultam particularmente uteis,
pois permitem focalizar diferentes niveis de atribuicao de poderes aos participantes e ajudam
a entender se um determinado mecanismo ¢ criado s6 como meio de manipulagdo e obtencao
de consensos ou se permite a tomada de decisdes de baixo para cima. Em consequéncia disso,
a legislagdo venezuelana, sera analisada a partir de trés possiveis niveis de atribui¢dao de poder
aos participantes. Um primeiro nivel que vai compreender formas de participacao passiva e
voltada a obtencao de apoios ou a manipulagdo, nas quais os participantes, estdo presentes,
mas nao tem nenhuma atribuicdo ou poder, o que permitiria afirmar que os espacos
participativos foram pensados de cima para baixo como espagos de criagdo de consenso e de
apoios e que ndo permitem uma participagdo real e autobnoma da populagdo, mas so6 o apoio ao
governo. Um segundo nivel em que os cidaddo sdo escutados € no qual pode haver debate
sobre determinados programas ou politicas, mas sem que essas decisdes vinculem as
institui¢des. Enfim um nivel em que os participantes tem poderes reais e suas decisdes sao
vinculativas, na elaboracdo, gestdo ou controle de determinados programas ou politicas

publicas. Além disso, serd analisado se o alcance das decisdes tomadas nos espagos

- 58



participativos € local, municipal, estadual ou nacional. Entender o alcance das decisdes
tomadas nesses espagos, vai permitir entender se os participantes t€ém alguma influencia sé
sobre aspectos secundarios e ligados a elementos locais/localizados de determinados
programas ou politicas, ou se o que ¢ discutido e decidido nesses espacos, pode ter algum
impacto sobre decisdes politicas de maior alcance, estadual ou nacional.

E preciso também notar, que essas tipologias ndo excluem a possibilidade da
participagdo se dar também nos aspectos da gestdo e implementagdo de um programa, pelo
contrario, o proprio Arnstein (1969) considera esse aspecto como positivo, ao ponto de
colocar a possibilidade dos cidadao ter controle sobre todos os aspectos € momentos de um
determinado programa no nivel mais alto de atribuicdo de poderes aos participantes. Mesmo
assim, vai ser importante, analisar de maneira mais detalhada em quais momentos de uma
determinado programa ou politica publica se d4 a participagdo dos cidadaos, distinguindo se a
participag@o se dd nos momentos de elaboragdo, implementac¢do ou controle de determinados
programas ou politicas publicas. Isso vai permitir entender se os participantes tém alguma
capacidade de gestdo e/ou de controle das decisdes tomadas nos espagos participativos ou se,
entdo, eles s6 servem para implementar decisdes tomadas em outros lugares e que sao
implementadas em uma l6gica de cima para baixo.

Por ultimo, € necessario analisar o tipo de relagdo com o Estado que caracteriza cada
mecanismo participativo. Nesse sentido vai ser preciso se perguntar se a legislacdo prevé a
participagdo de instituicdes ou funcionarios publicos nos espacos participativos, quais sao
suas competéncias e poderes. Além disso, vai ser preciso entender se os espagos
participativos, para seu funcionamento, dependem economicamente, legalmente ou da
assisténcia técnica de 6rgaos de Estado e se esses elementos estdo previstos e regulamentados
na legislacdo ou se sdo deixados a discricionariedade do governo ou de outras instituigdes
publicas. A presenca e os poderes atribuidos ao Estado no interior dos mecanismos
participativos, assim como a existéncia de elementos de dependéncia do Estado que fagcam
com que, seu funcionamento possa depender da vontade politica e de decisdes tomadas de
cima para baixo pelo governo ou por outras instituigdes constituem duas dimensdes
importantes para entender se os mecanismos participativos estabelecidos pela legislagao
venezuelana podem constituir espagos realmente autdbnomos de participacao ou se a legislagao
permite ou deixa brechas para que esses espagos de participagdo possam ser manipulados ou

controlados de cima para baixo.



Tabela 1 Categorias analiticas para o estudo da legislaciao

Categorias analiticas Dimensoes
Quem participa 1) Participacdo aberta a todos ou limitadas a determinados
grupos

2) Participagdo individual ou através de organizacdes da
sociedade civil
3) Representacdo ou eleicdo dos representantes

Obrigatoriedade - O mecanismo € obrigatorio
=> t&m ou nao sangoes se nao for criado
- O mecanismo nao ¢ obrigatorio
=> a iniciativa ¢ de alguma institui¢ao
=> a iniciativa é da populagdo

Poderes atribuidos aos participantes 1) Poderes:
- Participag@o passiva/presenga ou manipulacao
- Consulta e decisdes ndo vinculastes
- Delegacdo de poderes aos participantes
2) Alcance das decisdes ou das agdes:
- local
- municipal
- estadual
- nacional

Competéncias atribuidas aos - elaboragdo
participantes - implementacao
- monitoramento/avaliagdo

Tipo de relagdo com o Estado 1) Presenca ou auséncia de funcionarios ou instituicdes
publicas
2) Elementos de dependéncia (técnica, financeira, legal)

Para a elaboracao dessas categorias analiticas foi necessario recorrer ao arsenal tedrico
da democracia participativas e encontrar conceitos que permitam entender a experiéncia
venezuelana além dos padrdoes da democracia representativa. A definicdo do conceito de
mecanismo participativo (entendido como o desenho institucional que permite formalizar a
participag@o dos cidaddos e da sociedade civil em atividades de deliberagdo, implementacao e
controle de politicas publicas) constitui um primeiro elemento Util para enquadrar os
fendmenos que serdo analisados ao longo desse trabalho.

Porém o estudo de praticas e mecanismos de participagdo nao ¢ algo novo na América
Latina, assim que, os debates teoricos e os estudos empiricos que se deram nessa regiao
ajudaram a contextualizar a experiéncia venezuelana e a elaborar questdes relevantes para
entender seu estudo. Em particular, o problema de como transferir experiéncias ¢ inovagdes
democraticas da sociedade civil para o Estado em um contexto no qual as instituigdes
democraticas sao débeis e marcadas por padroes clientelistas e falta de accountability, levanta
a questdo sobre como novas ideias e experiéncias conseguem se afirmar € encontrar espacos

no interior das do proprio Estado. Esse dilema leva a se destacar a relevancia da atuagdo e do



compromisso de diferentes atores ndo s6 na sociedade civil, mas também no interior do
Estado, assim como das suas relacdes, ideias e conflitos.

Em consequéncia disso, foi destacada a importancia do conceito de “projeto politico”,
o qual permite problematizar o processo que levou a criagdo de mecanismos participativos na
Venezuela, dando destaque a atuagdo, conflitos e correlagdes de forca entre diferentes atores,
suas ideias e interesses. Nesse sentido foi destacado que nao s6 determinadas ideias e
concepcao do mundo, mas também interesses especificos e as condigdes presentes em um
determinado contexto podem influir no desenho final de cada mecanismo participativo,
fazendo com que ele expresse ou ndo determinadas conceitos de participagao.

Por um lado, para entender as caracteristicas dos mecanismos participativos existentes
na legislacdo venezuelana vai ser preciso discutir o tipo de projeto politico que tais
mecanismos expressam ¢ analisar as leis que determinam seu desenho institucional. Isso, por
sua vez, significa levantar uma série de questdes acerca dos valores e principios que os
norteiam. Por outro lado, o debate sobre interesses de curto prazo e outros condicionamentos
externos que podem ter influido sobre o desenho institucional dos mecanismos participativos
que foram criados na Venezuela, levam a se interrogar sobre as especificidades dessa
experiéncia. Em particular muitos estudos e pesquisas sobre o governo de Hugo Chavez Frias
tém analisado essa sua atuagdo a partir do conceito de populismo.

A revisao de alguns dos debates tedricos sobre o populismo, coloca desafios tanto para
a literatura sobre a democracia participativa, como, mais em particular, para o estudo da
experiéncia venezuelana. Em particular permite problematizar a tensdo entre projetos
politicos e estratégias de curto prazo para obter consensos entre amplos setores da populagao
e se manter no poder. Além disso, a reflexdo sobre o populismo e sobre a relagdo direta do
lider com as massas que esse fenomeno implicaria, permite colocar novas questdes para a
democracia participativa e se interrogar sobre os efeitos ou distor¢des que esse tipo de relagao
pode provocar nas demandas por uma maior participagdo € no desenho institucional de
determinados mecanismos participativos. Nesse sentido considera-se que a existéncia de
tensdes entre impulsos participativos e democraticos de baixo para cima e tendéncias
centralizadoras de cima para baixo, destacadas por alguns autores, pode ter repercussdes na
hora de concretizar as demandas por maior participacdo e, em consequéncia disso, se
expressar no desenho institucional dos mecanismos participativos que foram criado ao longo
do governo Chéavez.

A analise das leis que regulamentam varios mecanismos criados na Venezuela ao

longo dos ultimos anos, torna-se, entdo, uma ferramenta particularmente importante para
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entender quais ideias, projetos e concepgoes de participacao foram se afirmando nesse pais.
Além disso, essa analise, conduzida através das categorias analiticas elaboradas no final desse
capitulo, vai ajudar a entender se esse desenho permite ou limita tendéncias populistas e se
determinados interesses ou estratégias de curto prazo, mais que a vontade real de ampliar os

espacos de participacgdo, incidiram na criagao dessas leis.



Capitulo 2

Os mecanismos participativos na legislacido venezuelana

Um primeiro ponto que ¢ preciso destacar, tem a ver com o fato de que, na Venezuela,
existem mecanismos participativos formais e legalmente constituidos, além de outros ligados
a programas ou experiéncias especificas, mas sem nenhuma regulamentacdo do ponto de vista
legal.*' Isso significa que, em alguma medida, o tema da participagdo tem sido colocado na
agenda de debate da Assembléia Nacional e tem sido debatido pelos deputados eleitos nessa
institui¢do desde o ano 2000. Com efeito, a introdugdo de debates sobre a participacdo tem
sido um ponto importante das reivindicagdes das novas forgas politicas que chegaram ao
poder em 1998 e que, desde 2000, t€ém contado com o suporte de amplas maiorias no interior
da propria Assembléia Nacional.

A importancia de analisar as leis que definem mecanismos participativos ¢ devida ao
fato que essas ultimas sdo o resultado dos debates, disputas e compromissos entre diferentes
atores, e forcas politicas que podem ter diferentes ideias e visdes sobre a participagdo. Em
consequéncia disso, as leis relativas aos mecanismos participativos existentes na Venezuela
sdo, em alguma medida, a expressdo dos valores, principios e projetos politicos das forgas
politicas presentes na Assembléia Nacional, mas também dos seus interesses e estratégias de
curto prazo. Por isso, considera-se que o estudo do desenho institucional venezuelano relativo
aos mecanismos participativos pode aportar elementos importantes para entendermos que tipo
de projeto politico norteia a atuacdo do governo daquele pais, e, eventualmente sua
coexisténcia com interesses especificos ou particularistas e com estratégias ligadas a
necessidade do governo se manter no poder.

Em primeiro lugar, serd analisada brevemente a Constituicdo da Republica Bolivariana
de Venezuela. Entender o marco constitucional que abriu espago para a criagdo de
mecanismos participativos resulta particularmente importante para compreender o contexto
no qual comecou a ser debatido o tema da participacao e a partir do qual foram criadas as leis
que definem e regulamentam os diferentes mecanismos que serdo regulamentados ao longo
desse capitulo. E preciso destacar que a Constitui¢io da Republica Bolivariana de Venezuela

estabelece a possibilidade de realizar varios tipos de referendum, assim como a possibilidade

41 . . . . .. . .

Nesse sentido, o caso venezuelano assemelha-se ao brasileiro, onde ha mecanismos participativos previstos
constitucionalmente, como os conselhos municipais e conferéncias nacionais, e experiéncias participativas sem
previsdo legal, como os orgamentos participativos.
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de iniciativa legislativa por parte da populagdo e também varias modalidades de participagao
da populacdo na economia através da promogao, entre outras coisas, de cooperativas. Mesmo
se, na Venezuela, todos esses mecanismos de democracia direta sdo considerados mecanismos
de participagdo, na presente dissertagdo optou-se por considerar s6 aqueles mecanismos que
permitem a participagdo direta da populagcao na elaboragdo, implementagao e monitoramentos
de determinadas politicas ou programas e que prevéem a existéncia de processos de discussao
e deliberacdo™.

Em seguida, serdo analisadas as principais leis que regulamentam os mecanismos
participativos previstos pela Constituigao de 1999, o que foram criados ao longo dos anos do
governo Chavez. Em primeiro lugar serdo analisadas as leis que regulamentam os Conselhos
de Planejamento tanto ao nivel local, como estadual e federal. Nos capitulos sucessivos serdo
analisadas leis que regulamentam mecanismos participativos setoriais ligados a politicas
especificas e voltados a enfrentar alguns dos mais graves problemas das cidades venezuelanas
como: o abastecimento de dgua e o saneamento™ e os assentamentos urbanos precarios e
irregulares. Para concluir serdo analisadas as duas leis dos Conselhos Comunais.

As leis que serdo analisadas sdo as principais leis que prevéem e regulamentam
mecanismos participativos. Segundo alguns dos deputados do PSUV entrevistados, a partir de
2006, todas as leis promulgadas pela AN incluem pelo menos alguns artigos que tratam do
tema da participagdo. Mesmo assim, a grande maioria dessas leis so refere-se ao tema da
participagdo de maneira geral, sem de fato criar e regulamentar outros tipos de mecanismos
participativos*’. Alem disso, nesse pais existem também outros mecanismos participativos,
ligados principalmente a programas sociais do governo, mas esses outros mecanismos nao
estdo regulamentados por leis especificas.

Os Conselhos de Planejamento sao mecanismos participativos previstos pela
Constitui¢do da republica Bolivariana de Venezuela e foram pensados como instancias de
planejamento e formulagdo de politicas. Esses mecanismos sdo obrigatorios € seu escopo de

atuacao pode ser municipal, estadual ou nacional, dependendo do tipo de conselho.

2 Em consequéncia disso, no presente trabalho, ndo foram analisados os varios tipos de referendum previstos
pela Constituigdo, pois a participagdo da populagdo em tais mecanismos se resume no ato do voto e ndo
comporta nenhum tipo de deliberacdo. Também ndo serdo considerados outros mecanismos participativos, os
quais sdo simplesmente enunciados na Constituicdo, mas que nao possuem um marco legal que os regulamente.

3 Diferentemente do Brasil, nos paises hispanicos da América Latina, o conceito de saneamento refere-se s6 ao
esgotamento sanitario e ndo ao conjunto de politicas de abastecimento de dgua, esgotamento e residuos solidos.
* No final de 2010 comecaram a serem discutidas pela AN outras leis que prevéem a criagdo de novos
mecanismos participativos, como a Lei das Comunas, a Lei de Economia Popular e a Lei de Controle Social.
Essas leis ndo serdo analisadas, pois vao além dos limites temporais dessa pesquisa.
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Ja as leis que regulamentam mecanismos participativos nas areas das politicas de
abastecimento de dgua e saneamento e aquelas voltadas para os assentamentos urbanos
informais prevéem diferentes mecanismos participativos. Por um lado essas leis prevéem a
possibilidade de realizar audiéncias e consultas publicas sobre aspectos ligados a essas
politicas. Estes mecanismo sdo obrigatérios e seu escopo depende do tipo de consulta ou
audiéncia. Por outro lado essas leis estabelecem a possibilidade de criar mecanismos
participativos denominados Mesas Técnicas de Agua (MTAs) e Comités de Terras Urbanas
(CTUs). Tais mecanismos ndo sdo obrigatorios, mas podem ser constituidos pela populacao,
dependendo das circunstancias e necessidades de cada localidade, para participar de
determinados aspectos das politicas e programas relativos a esses setores. Eles sdo entdo
mecanismos participativos ligados a determinadas politicas sociais que podem ser criados de
maneira espontanea pela populagdo e tem um ambito de atuacdo prevalentemente local, ao
nivel do bairro do qual seus integrantes residem.

Em fim, os Conselhos Comunais (CC) retomam alguns aspectos dos Conselhos e
desses mecanismos setoriais. Em particular também os CC ndo sdo mecanismos participativos
obrigatorios e sua constituicdo depende da iniciativa da populacdo. Além disso, os CC
também atuam ao nivel local de cada comunidade ou bairro e, como os CTUs, tém
competéncia tanto na elaboragdo de planos e projetos para a area na qual atuam, como para
sua execugdo. A importancia de analisar as duas leis dos CC deriva também do fato deles,
junto com a lei do Conselho Federal de Governo, serem os mecanismos mais recentes
regulamentados pela AN e por terem tido uma ampla difusdo em todo o territério nacional.

A andlise das leis que serdo consideradas nesse capitulo e nos dois seguintes sera feita
com bases nas categorias analiticas propostas no capitulo anterior. Em primeiro lugar sera
analisada a abertura a participagdo para os cidaddo e grupos da sociedade civil e se existem
restri¢des ou elementos que podem excluir determinados setores da sociedade. Em segundo
lugar sera analisada a obrigatoriedade ou ndo de cada mecanismo participativo ¢ a eventual
existéncia de sanc¢des para o caso de ndo serem constituidos. Isso vai permitir entender se a
existéncia dos varios mecanismos participativos analisados ¢ tutelada contra a atuagdo
discricionaria dos distintos niveis de governo e se sua criagdo depende da vontade politica dos
governos ou da capacidade de organizagdo da populagdao. Em terceiro lugar serdo analisados
os poderes atribuidos a cada mecanismo participativo analisado. Isso vai permitir entender se
as leis permitem realmente uma redistribuicdo de poder ou se tais mecanismos sao
simplesmente 6rgdos consultivos ou ainda se eles sdo simplesmente mecanismos de fachada

criados para suportar a retérica do governo e para impor decisdes de cima para baixo. Em
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seguida serd considerado se tais mecanismos t€ém competéncias na elaboracdo, implementacao
ou controle de determinados planos e politicas pubicas. A andlise de quais sdo as
competéncias atribuidas aos diferentes mecanismos participativos analisados vai ajudar a
entender se a participagdo nesses mecanismos permite aos participantes terem controles sobre
as proprias decisdes e sua implementagdo ou se, entao eles sdo simplesmente utilizados para
implementar decisdes tomadas por outras instancias ou orgdos de governo. Em fim sera
analisado se existe algum tipo de dependéncia desses mecanismos participativos das distintas
autoridades e niveis de governo. Esse aspecto vai permitir entender se tais mecanismos tém
possibilidade de agir de maneira autbnoma ou se sua atuagdo estd condicionada a vontade
politica dos governos, municipais, estaduais e federais. Através dessa analise vai também ser
possivel saber se as leis garantem todos os recursos e apoios para o funcionamento dos
mecanismos participativos analisados, ou se, para seu funcionamento, eles dependem da ajuda
e suporte de distintos entes de governo, os quais podem atuar de maneira discriciondria e

guiados por interesses particularistas.

2.1) A Constituinte de 1999 e a nova Constituicio: um novo marco legal para a

participacao

Antes de analisar os diferentes mecanismos participativos previstos na legislacao
venezuelana, ¢ necessario esclarecer alguns aspectos do marco constitucional no qual estdo
inseridos e do contexto das reformas institucionais que a Venezuela atravessou ao longo dos
ultimos onze anos.

Em 1999, logo apos a elei¢do de Hugo Chavez Frias a presidéncia da Republica, o
novo presidente, convocou um referendum visando a realizagdo de uma assembléia nacional
constituinte, o qual abriu o caminho para a elaboragdo de uma nova Constituicdo. Apesar da
convocatoria de uma assembléia constituinte tivesse sido um dos elementos centrais da
campanha eleitoral do ex-tenente coronel, o debate sobre necessidades de amplas reformas
institucionais e sobre a possibilidade de uma reforma constitucional tinha raizes bem mais
antigas. Na verdade, as primeiras tentativas de elaborar amplas reformas institucionais
remontam ao final de 1984, quando o presidente Lusinchi criou a “Comision para la Reforma
del Estado” (COPRE), que tinha como principal objetivo pensar e propor profundas reformas

no Estado venezuelano. Mesmo assim, as propostas publicadas pela COPRE em 1986, as
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quais incluiam amplas reformas politicas, encontraram grande resisténcia do proprio Lusinchi
e de AD, partido que, naquela época tinha a maioria da camara e do senado (Garcia Guadilla,
2003, Lopez Maya, 2005).

ApoOs os protestos de 1989 e a primeira das duas tentativas de golpe de Estado em
1992, o debate sobre a necessidade de amplas reformas e a possibilidade de convocar uma
assembléia constituinte voltou a ordem do dia e, apesar de enfrentar a oposicao de todos os
principais partidos politicos, teve o apoio de alguns lideres politicos e de muitas organizagdes
sociais. Ja no final de 1989, o congresso venezuelano aprovou um conjunto de leis, algumas
das quais se inspiravam as propostas da COPRE, para incentivar a descentralizagdo e
introduzir a elei¢do direta de prefeitos e governadores”. Depois da tentativa de golpe de
fevereiro 1992, o entdo presidente Carlos Andrés Pérez instituiu um conselho consultivo que
tinha a finalidade de elaborar recomendagdes para enfrentar a situagdo critica vivida pelo pais.
Esse conselho apresentou ao executivo um documento que, além de oferecer um diagnostico
da crise, se pronunciava a favor de uma reforma constitucional, de medidas contra a
corrupcao ¢ de uma maior descentralizagdo. No mesmo periodo, congresso venezuelano
também criou uma comissio bicameral*® para discutir possiveis reformas constitucionais que
chegou a propor uma serie de emendas constitucionais, entre as quais a possibilidade de
realizar varios tipos de referendum. Ambas fracassaram em efetivar mudancas institucionais
relevantes no pais*’. Dois anos depois, em 1994, o presidente Rafael Caldera também criou
uma comissao do senado com o proposito de considerar a reforma como uma das prioridades
nacionais, mas esses esforgos fracassaram de novo ao encontrar a hostilidade dos principais
partidos, AD e COPEI (Garcia Guadilla, 2003).

Todas essas tentativas, deixam claro que “desde fines de la década de los 80 los
reclamos por reformas de la Constitucion habian ido aumentando en la sociedad venezolana.
Estas demandas se vieron reiteradamente frustradas ya que los multiples intentos
institucionales no encontraron voluntad politica suficiente que los respaldara”. (Lopez Maya,

2005, p. 333). Isso pode explicar, pelo menos em parte, porque a proposta de uma assembléia

* Entre essas leis, Margarita Lopez Maya (2005: p. 116) destaca: a “Ley sobre la Eleccion y Remocion de
Gobernadores de Estado”; a “Ley sobre el Periodo de los Poderes Publicos de los Estados”; a “Ley Organica de
Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de Competéncias del Poder Publico™; a nova “Ley Organica del
Régimen Municipal.

Essa comissdo foi presidida pelo deputado e ex presidente Rafael Caldera e funcionou durante o periodo
legislativo 1989-1992. Em setembro de 1992 os principais partidos politicos venezuelanos, AD e COPEI,
decidiram a suspensao dos debates dessa comissao (Maingon, Pérez Baralt, Sonntag, 2000).

70 fracasso das tentativas de promover reformas institucionais, junto com a grave crise politica que o pais
estava vivendo, culminaram, no ano seguinte, no processo de impeachment do presidente Carlos Andrés Pérez, o
qual foi suspenso do seu cargo em maio de 1993.
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constituinte (a qual permitisse reformar profundamente o Estado venezuelano e abrir novos
espacos de participagdo) levantada pelo MVR e por seu lider, o ex-tenente coronel Hugo
Chavez Frias, encontrou grande apoio entre amplos setores da populacdao. Além disso, como
mostram Diniz e Lopez (2007, p. 109), frente a grave crise politica que o pais vinha
atravessando, a populagdo venezuelana e especialmente os setores mais pobres comegaram a
encarar a constituinte como possivel solugdo para todos os males do pais. Esse fato deu
grande legitimidade e respaldo a Constituinte, mas também gerou muitas expectativas com

relagdo aos resultados da Assembléia Constituinte de 1999.

2.1.1) A Constitui¢do da Republica Bolivariana de Venezuela

Vérios autores concordam sobre o fato que o processo de mudancga institucional que
comegou coma elaboracao da Constituicdo da Republica Bolivariana de Venezuela, esteve
estreitamente vinculado com a ampliagdo formal das possibilidades de participagdo da
populagdo nos assuntos publicos (Garcia Guadilla, 2003; Diniz, Lopez, 2007; Nufiez Nava,
2007). Nesse sentido, vale a pena destacar que a participagdo popular ¢ considerada um dos
principios fundamentais da nova carta constituinte, sendo que o artigo n° 6, no titulo I da
Constitui¢do, dedicado aos “principios fundamentais”, afirma que o governo da Republica
Bolivariana de Venezuela e as entidades que o compdem sdo e serdo sempre democraticos e
participativos. Mesmo se nesse artigo o adjetivo “participativo” ¢ simplesmente enunciado,
sem maiores indicagdes do que isso signifique na pratica, Diniz e Lopez (2007) salientam a
importancia de que o principio de um governo participativo seja colocado entre os elementos
fundamentais que devem ser tutelados e promovidos pelo novo Estado. Além disso, o
conceito de participacdo € retomado varias vezes ao longo do texto constitucional, o qual nao
sO a sanciona como direito politico, mas também explicita alguns meios € mecanismos através
dos quais esse direito pode ser exercido.

Antes de comecar a analisar de maneira mais especifica os mecanismos participativos
previstos na legislacdo venezuelana que foram elaborados ao longo dos anos pela Assembléia
Nacional, considera-se entdo necessario, esclarecer como ¢ entendida a participacdo na
Constitui¢do da Republica Bolivariana de Venezuela e quais sdo os ambitos € os meios
através dos quais esse direito pode ser exercido. Essa breve analise vai ajudar a entender quais
sdo os principios e as ideias fundamentais relativas a participagcdo no texto constitucional de
1999, o que, por sua vez, vai ajudar a refletir sobre o projeto politico e a concepgao de

participacdo dos membros da assembléia constituinte e, mais em geral, das forcas politicas
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que chegaram ao governo em 1998 (e que obtiveram uma grande maioria na assembléia
constituinte).

Em primeiro lugar ¢ preciso destacar que a Constituicdio ndo prevé somente a
participagdo eleitoral, mas também a participagdo na gestdo publica. Essa ultima ¢
considerada como um direito fundamental, pois lhe ¢ dedicado o primeiro artigo da
constituicao sobre os direitos politicos (Republica Bolivariana de Venezuela: 1999, Art. 62), o

qual obriga também as instituigdes do Estado a gerar as condigdes que permitam sua pratica:

“Todos los ciudadanos y ciudadanas tienen el derecho de participar libremente en los
asuntos publicos, directamente o por medio de sus representantes elegidos o elegidas. La
participacion del pueblo en la formacion, ejecucion y control de la gestion publica es el
medio necesario para lograr el protagonismo que garantice su completo desarrollo,
tanto individual como colectivo. Es obligacion del Estado y deber de la sociedad facilitar
la generacion de las condiciones mds favorables para su practica. (Republica
Bolivariana de Venezuela: 1999, Art. 62).

Esse artigo ¢ de particular relevancia, pois estabelece que a participagdo e os
mecanismos participativos sdo elementos fundamentais da gestdo publica e devem ser
garantidos pelas proprias instituicdes do Estado, ndao podendo depender da vontade politica de
um governo ou institui¢do particular. Essa afirmacao ¢ reforgcada pelo artigo 141 do mesmo
texto, o qual afirma que a participagdo ¢ um dos principios que devem orientar a atuacao da
administracao publica.

Além disso, a propria Constituicdo estabelece varios ambitos nos quais devem ser
utilizados mecanismos participativos e de consulta. Depois de estabelecer, no artigo 70, varios
meios de “participagdo e protagonismo do povo” que vao desde a eleicao de cargos publicos e
referendos até cooperativas e formas de co-gestdo e incluem a possibilidade de realizar

. . 48
“cabildos abiertos”

e assembléias cujas decisdes sejam vinculativas, a Constitui¢do retorna
o tema da participagdo e predispde a criacdo de mecanismos participativos em distintas areas,
(Conforme tabela n°2). As areas nas quais € previsto algum tipo de mecanismo participativo
sdo: a seguranca publica; a saude; a educacdo; as questdes relativas aos povos indigenas; as
politicas de ordenamento do territorio e de prote¢do do meio ambiente; a elaboragdo de leis; o
sistema de planejamento e de elaboragdo de politicas publicas dos estados € dos municipios; o

sistema de planejamento nacional.

0 “cabildo abierto” é um mecanismo participativo utilizado por alguns paises hispano-americanos e que
prevé a possibilidade das instituigdes ptiblicas municipais, distritais ou locais realizem reunides abertas nas quais
podem participar todos os cidaddos. Essas reunides tém a finalidade de discutir assuntos de interesse da
comunidade ou de importancia publica local.

- 69



Tabela 2 Meios de participa¢io na constituicio da Republica Bolivariana de Venezuela

Ambito Mecanismo Artigos
Sessdo sobre direitos - “Cabildo abierto”. Art. 70
politicos - Assembléia de cidaddos e cidadas, cujas decisdes sdo vinculativas.
- Outros previstos pelas leis.
Segurancga publica - Participagdo em programas especificos. Art. 55
Saude - Participagdo na tomada de decisdes sobre a planejamento, execug¢do ¢ Art. 84
controle de politicas especificas nas instituicdes ptblicas de satude.
Educacao - Participagdo na promogao da educacao. Art. 102
Povos indigenas - Participagdo nos processos de demarcagcdo e na tutela do direito a Art. 119, art.
propriedade coletiva de suas terras. 120, art. 123
- Consulta das comunidades indigenas caso se queira aproveitar dos
recursos naturais presentes nos seus territorios.
- Participagdo na elaboragdo, execucdo e gestdo de programas especificos
de capacitagdo, servigos, assisténcia técnica e financeira a eles
destinados.
Politicas de - Mecanismos de informagao, consulta e participagao. Art. 127, art.
ordenamento do 128
territério e protecao do
meio ambiente
Elaboracao das leis - A Assembléia Nacional deve consultar a sociedade civil e os cidaddos Art. 206, art.
durante os processos de discussdo e aprovagdo dos projetos de lei. 211
Estados - Conselho de Planejamento e Coordenacao de Politicas Publicas no qual  Art. 166, art
participardo representantes das instituigdes e das comunidades 184.2
organizadas.
- A lei deverd criar mecanismos que incentivem a participagdo das
comunidades, dos cidaddos e de suas organizagdes na formulagdo de
propostas de investimento antes as autoridades estaduais e municipais
encarregadas dos planos de investimento, assim como na execucao,
avaliag@o e controle de obras, programas sociais e servigos publicos na
sua jurisdicdo.
Municipios - E prevista a participagio na definigdo e execugdo da gestio publica e no  Art. 168, art.
controle ¢ avaliagdo dos seus resultados. 173, art. 182,
- E prevista a criagio de pardquias, como entidades territoriais art. 184, art.
representativas, mas que tem entre seus objetivos principais o de 184.2
promover a participagao.
- Conselho Local de Planejamento Publico, no qual participardo
representantes das instituigdes ¢ das organizacdes de vizinhos ou de
outras organizagdes
- Possibilidade de transferir as comunidades ou a grupos de vizinhos
organizados a gestdo de determinados servigos.
- A lei deverd criar mecanismos que incentivem a participagdo das
comunidades, dos cidaddos e de suas organizagdes na formulacido de
propostas de investimento antes as autoridades estaduais e municipais
encarregadas dos planos de investimento, assim como na execucao,
avaliag@o e controle de obras, programas sociais e servigos publicos na
sua jurisdicdo.
Governo nacional - Conselho Federal de Governo, no qual participardo representantes das — Art. 185

instituicdes e das comunidades organizadas. E o 6rgdo encarregado da
planejamento e coordenagdo de politicas e acdes para o desenvolvimento
do processo de descentralizagdo e transferéncia de competéncias aos
estados e municipios.
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Além disso, o ja mencionado artigo 70, que enumera os principais meios de
participagdo, afirma que sera possivel utilizar outros meios de participagdo que estejam
previstos pela lei. Isso significa que a Constituicdo da Republica Bolivariana de Venezuela
ndo limita as possibilidades de participacdo aos meios € mecanismos que ela preve, mas
permite a criacdo de outros mecanismos e sua utilizacdo em ambitos ndo expressamente
previstos no texto constitucional.

Assim, varios pesquisadores venezuelanos (Arconada, 2005; Diniz e Lopez, 2007,
Garcia Gaudilla, 2003; Lopez Maya 2005; Lander 2005 e 2007; Nuiiez Nava, 2007)
argumentam que o grande niimero e a diversidade dos mecanismos participativos previstos na
Constituicdo da Republica Bolivariana de Venezuela expressam demandas por maior
democratizagdo do Estado e abertura a participacdo da sociedade civil que vinham sendo
manifestadas pela sociedade venezuelana desde o final da década de 1980. Nesse sentido,
apesar de alguns autores apontarem também para limites e rigidez do novo texto
constitucional (Lopez Maya, 2005), ¢ possivel afirmar que a nova Carta Magna esté orientada
para um projeto politico que, mesmo aparecendo vago e indeterminado em alguns aspectos,
aponta para uma maior participagdo da populagdo em varios aspectos da gestao publica e que,
através disso, procura dar respostas a “una sentida aspiracion de la sociedad civil organizada
que pugna por cambiar la cultura politica generada por tantas décadas de paternalismo
estatal” (Republica Bolivariana de Venezuela, 1999: preambulo da Constitui¢ao).

Apesar de que, ao longo dos ultimos dez anos, a Assembléia Nacional (AN) tenha
promulgado vérias leis que incluem e regulamentam diferentes mecanismos participativos,
nem todas as areas nas quais a Constituicao de 1999 prevé alguma modalidade de participagao
foram regulamentadas através de leis nacionais que determinem quem pode participar € quais
as competéncias e poderes atribuidos aos participantes. Ao mesmo tempo as leis que
regulamentam os mecanismos participativos ndo foram promulgadas pelos mesmos membros
que compuseram a Assembléia Nacional Constituinte, mas por membros de uma AN cuja
composi¢ao e logicas internas, assim como seus interesses prioritarios, t€ém variado ao longo
do tempo.

Em consequéncia disso a andlise de como diferentes mecanismos participativos estao
regulamentados nas leis promulgadas pela AN ao longo da tltima década, ajudaré a entender
se existe alguma coeréncia com os principios expressos na Constituicdo da Republica
Bolivariana de Venezuela. Pretende-se, dessa forma, verificar se ha um projeto politico

coerente e homogéneo que inspira as reformas ou se, pelo contrario, as ideias e principios que



emergiram durante o processo constituinte tém sido deixados de lado, influenciados por

questdes conjunturais € uma logica casuistica de manutencao do poder.

2.2) A participac¢do no sistema nacional de planejamento: mecanismos participativos

previstos na constituicao

Um primeiro aspecto da legislagdo venezuelana que ¢ relevante considerar para a
analise dos mecanismos participativos, diz respeito ao sistema nacional de planejamento e as
instancias de planejamento previstas nos diferentes niveis de governo. A Constituigdo da
Republica Bolivariana de Venezuela prevé a participacdo de representantes da sociedade
civil® nas instancias de planejamento tanto no nivel municipal, como nos niveis estadual e
federal.

Os mecanismos participativos previstos na Constitui¢ao de 1999 e relativos ao sistema
de planejamento compreendem os Conselhos Locais de Planejamento Publico (CLPP)
(Republica Bolivariana de Venezuela: 1999, Art. 182), os Conselhos Estaduais de
Planejamento e Coordenacgdo de Politicas Publicas (Idem, Art. 166) e o Conselho Federal de
Governo (I/dem, Art. 185). Apesar do texto constitucional ndo especificar os poderes e
competéncias dessas instancias, com a exce¢do, em parte, do Conselho Federal de Governo,
do qual se afirma que ¢ o 6rgdo encarregado do planejamento e coordenagao dos processos de
descentralizacdo, ao longo dos ultimo dez anos foram promulgadas pelas Assembléia
Nacional (AN) diferentes leis que regulamentam esses mecanismos.

Para tentar entender se realmente tais mecanismos ampliam as possibilidades de
participagdo da populagcdo e quais foram os principios e ideias que orientaram a a¢do do

governo ¢ da AN serdo entdo analisadas as seguintes leis: a “Ley de los Consejos Locales de

* Tanto a Constituicao da Republica Bolivariana de Venezuela de 1999, quanto a maioria das leis promulgadas
nos anos seguintes e que regulamentam diferentes mecanismos participativos, raramente utilizam a expressao
“sociedade civil”, preferindo expressdes quais: “as comunidades organizadas”; “organizagdes de vizinhos,
comunitarias, setoriais”; “o povo soberano” (Garcia-Guadilla, 2007) e, nas leis mais de recentes, “as
organizagdes do Poder Popular”. Segundo Garcia-Guadilla (idem: 113), as diferengas politicas sociais e de classe
dividiram a sociedade venezuelana, principalmente apos a chegada de Hugo Chavez Frias ao poder, em dois
grupos que se percebem como inimigos: o primeiro composto majoritariamente por pobres e pelos setores
populares, o qual se auto-define como “o povo” ou “os movimentos populares”; o segundo, identificado,
sobretudo com as classes medias e altas e que se auto-define como “sociedade civil”. Em consequéncia disso, a
expressdo “sociedade civil” € geralmente evitada nos discursos e documentos oficiais do governo e dos 6rgaos
legislativos, pois, na linguagem comum, ela ¢ fortemente associada a grupos e organizagdes opositoras. Mesmo
assim, no presente trabalho, essa expressdo sera utilizada quando os documentos ou os interlocutores se referem
a grupos e organizacdes sem viés ou exclusdes por diferengas politicas, sociais, econdmicas ou de classe.
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Planificacién Publica” de 2002 e sua reforma de 2006; a “Ley de los Consejos Estadales de
Planificacién y Coordinacién de Politicas Publicas” de 2002 e a “Ley Organica del Consejo

Federal de Gobierno” de 2010.

2.2.1) Os participantes dos Conselhos do sistema nacional de planejamento

Um primeiro ponto que ¢ preciso enfrentar, ¢ o de saber se esses mecanismos sao
realmente abertos para a participacdo de uma grande quantidade de pessoas e grupos ou se a
participagdo neles ¢ limitada a determinados grupos e setores da sociedade. Com respeito a
esse aspecto, € possivel destacar, antes de tudo, que tanto os CLPP, como os Conselhos
Estaduais de Planejamento e Coordenagdo de Politicas Publicas e o Conselho Federal de
Governo sdo mecanismos participativos dos quais participam representantes da sociedade
civil, junto aos representantes das instituicdes. Mesmo assim, a composicao € numero desses
representantes varia em cada uma dessas instancias.

A lei dos CLPP de 2001 estabelece que as organizagdes comunitarias € de vizinhos,
assim como as organizagdes setoriais presentes no municipio, elegerdo seus representantes, os
quais serdo em numero igual a somatéria mais um dos representantes institucionais
(Republica Bolivariana de Venezuela: 2002b, Art. 3.4)°. A lei também prevé que, nos
municipios nos quais estejam presentes comunidades ou povos indigenas, esses Ultimos terdo
direito a eleger seus proprios representantes (Idem, Art. 4.3). Mesmo assim, a lei de 2001 nao
deixa claro quais deveriam ser as modalidades de elei¢do e os critérios para escolha dos
representantes da sociedade civil. Esse problema foi parcialmente resolvido pela reforma da
“Ley de los Consejos Locales de Planificacion Publica” de 2006, que estabelece de maneira
muito mais precisa o calculo do nimero de representantes da sociedade civil em cada
municipio e as modalidades de eleicado desses representantes. A lei prevé que 40% dos
representantes da sociedade civil pertenca as organizacdes setoriais’', enquanto o restante
60% pertenca as organizagdes de vizinhos e comunitarias, com base territorial. Além disso, a
lei estabelece que os representantes desse segundo grupo devem ser eleitos por cada

pardquia®® numa assembléia paroquial da qual devem participar os porta vozes dos conselhos

39 A reforma da lei dos CLPP de 2006 estabelece que o numero dos representantes da sociedade civil sera igual a
somatoria mais trés do niumero total dos representantes das institui¢des (Republica Bolivariana de Venezuela:
2006b, Art. 5).

31 A reforma da lei de 2006 faz também um elenco nio exaustivo dos diferentes tipos de organizagdes setoriais
que poderdo apresentar candidatos para que participem do CLPP (Republica Bolivariana de Venezuela: 2006b,
Art. 6).

52 . .~ .. . C .
Divisao administrativa dos municipios venezuelanos.



comunais constituidos no territorio da paroquia (e estabelece as condi¢des nas quais deve dar-
se essa assembléia) (Republica Bolivariana de Venezuela: 2006b, Art. 6). Ao mesmo tempo, a
lei ndo impde modalidades de escolha dos representantes dos povos indigenas nos CLPP,
estabelecendo que, onde eles estiverem presentes, seus representantes serdo escolhidos de
acordo com seus costumes e tradi¢des (/dem). Além disso, a reforma da lei estabelece que as
distintas organizacdes que existem no municipio podem participar e apoiar as atividades do
CLPP através do que a lei chama de “diagnostico participativo™ (Idem, Art. 36).

De maneira parecida a lei dos CLPP, a “Ley de los Consejos Estadales de
Planificacién y Coordinacion de Politicas Publicas” de 2002, prevé que as organizagdes
setoriais (entre as quais sdo consideradas as comunidades indigenas) devem eleger seus
representantes ao nivel do estado, um por cada setor, segundo os setores estabelecido na lei.
Com respeito as organizagdes comunitarias e de vizinhos, a lei estabelece que deve ser eleito
um representante em cada municipio do estado (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002c,
Art. 6.7). Por sua vez, os representantes das organizagdes comunitarias € de vizinhos eleitos
ao nivel municipal, deverdo se reunir e eleger de 1 a 5 representantes (dependendo do niumero
de municipios do Estado) (/dem). Além disso, de maneira parecida a lei dos CLPP, em sua
versdo promulgada em 2002, a “Ley de los Consejos Estadales de Planificacién y
Coordinacion de Politicas Publicas” ndo especifica quais sdo as modalidades de eleigdao dos
representantes das associacdes comunitarias e de vizinhos ao nivel municipal, deixando assim
amplo espago para a discricionariedade, principalmente em municipios muito povoados, onde
a escolha de um so representante pode ser influenciada pelos recursos das diferentes
organizacoes e/ou de seus candidatos.

De maneira diferente, a “Ley Organica del Consejo Federal de Gobierno” de 2010,
estabelece que participardo do Conselho Federal de Governo representantes da sociedade
organizada e que, “pelos fins da lei, a sociedade organizada estd constituida pelos Conselhos
Comunais, pelas Comunas e por qualquer outra organizagdo de base do poder popular”
(Republica Bolivariana de Venezuela: 2010: Art. 4)°*. Mesmo assim, a lei nio especifica as

modalidades de escolha desses representantes, afirmando que elas deverdo ser estabelecidas

30 diagnostico participativo é “o estudo e analise da realidade do municipio realizado pelas organizagdes de
vizinhos e comunitarias, integradas e articuladas com os Conselhos Comunais e as organizagdes setoriais,
coordenado pelo Conselho Local de Planejamento Publica, com a finalidade de formular o Plano Municipal de
Desenvolvimento, ¢ o Plano e Orgamento de Investimento Municipal de cada ano (Republica Bolivariana de
Venezuela: 2006b, Art, 36).

54 . . ~ . . .

Alem disso, ao longo do texto da lei, a expressdao “sociedade organizada” ou “representantes da sociedade
organizada” ndo é mais utilizada, sendo que, em seu lugar, preferem-se as expressdes “organizagdes do poder
popular” ou “organizagdes de base do poder popular”.
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pelo regulamento da lei (Idem, 2010, Art. 13) e que, até¢ o regulamento ficar pronto, tais
representantes serdo escolhidos pelo ministério competente em matéria de participagao,
mediante consulta com os setores sociais (Idem, Segunda disposi¢do transitoria)’>. Além
disso, a lei estabelece que os representantes da sociedade civil tomardo parte s6 da plenaria do
Conselho Federal de Governo, mas ndo da sua secretaria, a qual ¢ composta s6 por alguns
ministros, governadores e prefeitos (Idem, Art. 19).

Se de um lado os trés tipos de Conselhos diferem no niimero de representantes da
sociedade civil que podem participar neles, sendo nos conselhos que atuam em nivel local,
onde a participagdo desses representantes ¢ maior, do outro, ¢ preciso considerar se tais
mecanismos participativos estdo abertos para amplos setores da populagdo e da sociedade
civil ou s6 para pequenos grupos com determinadas caracteristicas. Além disso € preciso
perguntar se existem impedimentos e limitacdes que levam a excluir determinados tipos de
organizacgdes ou setores da sociedade. Em primeiro lugar, € possivel afirmar que todos esses
trés mecanismos ligados ao sistema nacional de planejamento prevéem a participagcdo das
diferentes organizagdes que compdem a sociedade civil e de seus representantes (ou, no caso
dos CLPP depois da reforma da lei de 2006, de porta-vozes de outros mecanismos
participativos: os Conselhos Comunais), mais de que dos cidadaos isolados. Mesmo assim, a
lei dos CLPP, em particular depois da sua reforma de 2006, introduz alguma possibilidade de
participagdo diretas dos individuos, ao prever que o CLPP tem que escutar e priorizar as
demandas e as propostas das comunidades. Por outro lado, avaliar se a participagdo esta
aberta a todos ou se existem limites e impedimentos que poderiam dificultar a participagao de
determinados grupos e setores da sociedade resulta mais complexo, pois as leis estabelecem
critérios distintos € ndo parecem apontar em uma unica diregao.

Segundo a “Ley de los Consejos Locales de Planificacion Publica” de 2002, a
participacdo no CLPP esta aberta a qualquer tipo de grupo, organizagdao ou associagao que

atue no municipio e que sejam constituidas segundo a lei (sejam pessoa juridica) e se

>0 regulamento da “Ley Organica del Consejo Federal de Gobierno”, estabelece que os representantes da
sociedade civil nesse conselho serdo os porta vozes dos conselhos comunais das diferentes regides do pais, por
um total de 11 representantes, e um porta voz por cada tipo de organizagdo setorial prevista no regulamento. As
organizagdes contempladas pelo regulamento sdo: as organiza¢des campesinas; de trabalhadores; da juventude;
de intelectuais; de pescadores; de desportistas; de mulheres; religiosas; ¢ indigenas (Republica Bolivariana de
Venezuela, 2010b: Art. 11). Os representantes da sociedade civil no Conselho Federal de Governo ndo podem
desempenhar outros cargos publicos de elei¢do popular (Idem: Art. 12.5). Além disso, o regulamento prevé que
serdo considerados como parte da “sociedad organizada” sé organizagdes e grupos sociais devidamente
registrados no ministério com competéncias em matéria de participagdo cidada (Idem: Art. 2). Em consequéncia
disso, o regulamento da lei do Conselho Federal de Governo limita tanto o nimero de representantes da
sociedade civil, como a variedade de grupos e organizagdes que poderdo participar dele. Em particular, o
regulamento restringe a possibilidade de participar a organizagdes reconhecidas pelo governo.
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registrem no CLPP. Outras organizagdes que queiram participar devem se registrar no CLPP
e obterem pessoa juridica (Reptblica Bolivariana de Venezuela: 2002b, Art. 9). Ja na reforma
da lei de 2006 os requisitos para que os diferentes grupos e organizagdes presentes no
municipio possam participar da escolha dos representantes da sociedade civil no CLPP sao
simplificados, pois esses ultimos ndo precisam mais constituir pessoa juridica, sendo
necessario apenas que apresentem ao CLPP documentos comprovando suas atividades
(Republica Bolivariana de Venezuela: 2006b, Art. 31). Por outro lado, ao especificar as
normas para a escolha dos representantes da sociedade civil no CLPP, essa reforma estabelece
que esses ultimos serdo escolhidos em cada pardquia através de uma assembléia que reuna os
porta vozes dos Conselhos Comunais presentes no seu territorio (Idem: Art. 6). Se de um lado
esse artigo propoe regras claras para a escolha dos representantes da sociedade civil nos
CLPP, por outro, limita, de fato, a escolha desses representantes a pessoas que pertengam aos
Conselhos Comunais (CC) e, de alguma maneira, obriga as organizacdes comunitarias que
querem ter voz no CLPP a formarem um conselho comunal ou a se integrarem em algum que
ja exista.

Por sua parte, a “Ley de los Consejos Estadales de Planificacion y Coordinacion de
Politicas Publicas™ estabelece que podem participar desse conselho uma grande variedade de
tipologias associativas™® (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002¢c, Art. 6.7). Mesmo
assim a lista dos tipos de associacdes que podem postular seus representantes no Conselho
Estadual de Planejamento e Coordenacdo de Politicas Publicas ¢ exaustiva, e, em
consequéncia disso, ndo fica claro se e de que maneira, associagdes, grupos ou movimentos
que ndo se encaixam nas tipologias contidas no artigo 6.7 dessa lei, poderiam participar e ter
seus representantes nos Conselhos Estaduais.

De maneira diferente da lei dos CLPP e dos Conselhos Estaduais de Planejamento e
Coordenacao de Politicas Publicas, a “Ley del Consejo Federal de Gobierno” nao estabelece
se a participacdo de representantes da sociedade civil no Conselho estd aberta para todo tipo
de organizacdo e grupo ou se existem limites e condicdes com respeito ao tipo de
organizacgdes que poderdo ter seus representantes nesse conselho, deixando que esses aspectos
sejam definidos pelo regulamento da lei (Republica Bolivariana de Venezuela: 2010, Art. 13).
Mesmo assim, ao definir que a sociedade organizada estda constituida pelos Conselhos

Comunais, pelas Comunas e por qualquer outra organizagao de base do poder popular (I/dem,

56 . ~ .. . ~ P . ~
Um representante das organizagdes empresariais; um das organizagdes sindicais; um das organizacdes

camponesas; um da comunidade universitaria; um das organizagdes em defesa do meio ambiente ou do

patriménio cultural; de 1 a 5 das organizag¢des de vizinhos ou comunitaria; um das comunidades indigenas.
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Art. 4), a lei ndo deixa claro se a participacao no Conselho Federal de Governo sera realmente
aberta a todo tipo de organizagdo existente na sociedade civil venezuelana ou s6 aos
participantes daqueles mecanismos participativos regulamentados pela legislagao venezuelana
como os Conselhos Comunais e as Comunas (pelas quais existe um projeto de lei) ou aqueles
grupos e organizagdes que se auto-definem ou sdo definidos pelo governo como organizagdes
populares ou de base.

Em consequéncia disso, pode-se afirmar que os tipos de organizacdes que podem
participar do Conselho Federal de Governo estardo sujeitos a interpretacdes da expressao
“organizacdes do poder popular”, o que poderia levar a excluir grupos e organizagdes que nao
se identificam ou ndo sdo identificados com a retdrica e o projeto do governo. Por outro lado,
também a lei dos Conselhos Estaduais de Planejamento e Coordenagdo de Politicas Publicas
tém algumas limitagdes com respeito aos tipos de organizagdes cujos representantes podem
participar do Conselho, pois a lista das organizacdes que terdao representantes nesse Conselhos
¢ exaustiva. Mesmo assim, os tipos de organizacdes enumerados na lei sdo muito
diversificados e ndo discriminam a participagdo no Conselho com base nas preferéncias
politicas dos potenciais participantes. Ja a lei dos CLPP deixa a participagdo aberta a
praticamente qualquer grupo ou organizagdo presente no municipio e, além disso, estabelece
que serdao os representantes da sociedade civil os que terdo a maioria dos assentos em dito
Conselho. Mesmo assim, a reforma da lei de 2006 estabelece uma ligacao entre os CLPP ¢ os
Conselhos Comunais e prevé que serdo essas ultimas instancias as que decidirdo sobre os
representantes das organizagdes comunitarias e de vizinhos no CLPP. Isso poderia, em
alguma medida, dificultar a participagdo das organizagdes territoriais ou comunitarias ja
existentes no municipio, pois parece indicar que para poder ter voz na escolha dos
representantes da sociedade civil no CLPP, essas tltimas deveriam se constituir em Conselhos
Comunais ou participarem deles.

Nesse sentido, a lei dos CLPP de 2002 e também a lei dos Conselhos Estaduais de
Planejamento e Coordenacao de Politicas Publicas, promulgada no mesmo ano, prevéem a
participacdo de um amplo espectro de organizagdes e grupos, sem colocar restricoes a
determinados setores ou grupos com afiliacdes politicas determinadas. Ja a reforma da lei dos
CLPP de 2006 e a lei do Conselho Federal de Governo promulgada em 2010 deixam espaco
para a possibilidade de exclusdo de alguns grupos ou organizagdes. Portanto, mesmo se
nenhuma das duas leis prevé expressamente a exclusdo de determinados tipos de grupos ou
organizagdes, a énfase dada ao papel e a participagdo dos Conselhos Comunais e a

identificacdo da sociedade organizada com as “organizagdes do poder popular” na lei de
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2010, parecem indicar que, a AN eleita no final de 2005 comecou a dar uma maior énfase a
participagcdo de organizagdes ou instancias participativas criadas pelo governo ou previstas

pelas leis venezuelanas, mais do que a sociedade civil como um todo.

2.2.2) Obrigatoriedade e sangoes para a nao implementagao dos Conselhos

Todos os trés mecanismos que fazem parte do sistema nacional de planejamento estdo
sancionados pela Constituicao de 1999 e regulamentados cada um por uma propria lei. Nesse
sentido os trés mecanismos participativos analisados sdo obrigatorios e cada municipio,
estado e o governo federal, devera ter seu proprio Conselho. Além disso, tanto a “Ley de los
Consejos Locales de Planificacién Publica” de 2002 (e sua reforma de 2006), como a “Ley de
los Consejos Estadales de Planificaciéon y Coordinacion de Politicas Publicas” prevéem
sancOes para os prefeitos e governadores que nao criem o respectivo Conselho. A lei dos
CLPP de 2002, por exemplo, estabelece que o prefeito ou funcionario que nao crie o CLPP
nos prazos estabelecidos pela lei (e garantam os recursos necessarios para seu funcionamento)
deverdo pagar uma multa (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002b, Art. 25). Além disso,
a reforma da lei de 2006 prevé que o prefeito deve promover e convocar a instalacdo do
CLPP, fazer cumprir o estabelecido na lei e que, em caso contrario, os integrantes do CLPP
poderdao demandar seu cumprimento frente aos orgdos jurisdicionais, pelo qual o prefeito
poderé sofrer puni¢des administrativas (Republica Bolivariana de Venezuela: 2006b, Art. 28).

De maneira parecida, a “Ley de los Consejos Estadales de Planificacion y
Coordinacion de Politicas Publicas™ prevé que, se ndo cumprir com a lei, o governador
incorrerd em sancdes (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002¢, Art. 21). Além disso, o
mesmo tipo de sangdes poderdo também ser aplicadas aos membros do Conselho Estadual de
Planejamento e Coordenacao de Politicas Publicas e a outros funcionarios publicos que nao
cumpram com seus deveres de informagdo, cooperagdo e assisténcia técnica estabelecidos na
lei (Idem, Art. 22).

Por outra parte, ndo existe nenhum tipo de san¢cdo pela ndo criagdo ou nao
funcionamento do Conselho Federal de Governo. Além disso, € preciso destacar que, apesar
da sua existéncia ser sancionada na Constituicdo de 1999, a “Ley del Consejo Federal de
Gobierno” s6 foi promulgada em 2010 e, antes dessa data, ndo havia sido feita nenhuma
tentativa para criar o Conselho Federal de governo de acordo com o estabelecido na

Constituigao.



Um tultimo ponto que ¢ preciso destacar, ¢ que a lei dos CLPP de 2006, prevé que o
proprio CLPP deve incentivar a participacao cidada na elaboracdo, execucdo, continuidade,
avaliacdo e controle do Plano Municipal de Desenvolvimento, assim como de outros planos,
programas e agdes que se executem no municipio (Republica Bolivariana de Venezuela:
2006b, Art. 10.1). Com essa reforma se estabelece também que o CLPP deverd promover e
coordenar, junto com os Conselhos Comunais, o diagndstico participativo como fase prévia a
elaboragdo do Plano e do Orgcamento de Investimento Municipal (Idem, Art. 36). Ou seja,
apesar da participagdo direta dos individuos nao poder ser considerada um elemento
obrigatorio da lei dos CLPP, com sua reforma de 2006, se estabelece que o proprio CLPP
devera incentivar a criacdo de modalidades de participagdo que permitam aproximar a
populagdo das decisdes tomadas nessa instancia. Além disso, apesar da lei de 2006 nao
estabelecer sangdes para a ndo realizagcdo do diagnostico participativo, esse ultimo ¢ indicado
como um dos elementos necessarios no processo de elaboracdo e aprovacao do Plano e do
Orcamento de Investimento Municipal.

As trés leis que regulam os Conselhos que fazem parte do sistema nacional de
planejamento estabelecem a obrigatoriedade dos trés mecanismos analisados e, através da
instalagdo de sangdes tentam garantir que sua instalacdo e funcionamento ndo dependa da
vontade politica dos governos locais. Mesmo assim parece que a propria criacdo do Conselho
Federal de Governo e da lei que regulamenta seu funcionamento dependam da vontade
politica do governo ou das forgas politicas presentes na AN, pois, apesar desse Conselho ser
previsto pela Constituicao de 1999, a “Ley Organica del Consejo Federal de Gobierno” foi
criada s6 no comeco de 2010 e o Conselho foi instalado pouco depois da promulgagdo da lei.
Em consequéncia disso, ¢ possivel afirmar que a criacdo do Conselho Federal de Governo e o
funcionamento desse mecanismo participativo ndo constaram entre as prioridades da agenda
de governo das forgas politicas aliadas a Chavez, as quais, ao longo dos ultimos dez anos,
sempre tiveram a maioria na AN. Além disso, ao longo da pesquisa, surgiram varias davidas
sobre a efetividade das leis dos CLPP e dos Conselhos Estaduais de Planejamento e
Coordenacao de Politicas Publicas, pois a maioria dos entrevistados se mostraram céticos

sobre sua efetiva existéncia e funcionamento na maioria dos municipios e estados do pais’’.

7 Essa problematica sera discutida com maior detalhe no ultimo capitulo do presente trabalho.
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2.2.3) Poderes atribuidos aos Conselhos

Entender se a legislacao atribui poderes reais a esses Conselhos e aos participantes que
tomam parte deles ou se eles sdo simplesmente instancias consultivas sem poderes reais, ou
ainda se esses mecanismos sdo simplesmente instancias “de fachada”, constituidas para gerar
consensos € sustentar a retorica de participagdo do governo venezuelano, ¢ um elemento
importante para tentar compreender quais as ideias de participacdo que estdo atras da acgao
legislativa da AN. Essa analise vai também ajudar a entender se existe um projeto politico que
propoe uma real distribuicdo do poder ou se, pelo contrario, o tema da participagado € utilizado
de maneira oportunista para gerar consensos, legitimar decisdes do governo e promover a
continuidade no poder do atual grupo dominante. Nesse sentido, a analise dos poderes
atribuidos aos Conselhos que fazem parte do sistema de planejamento langard luz sobre
alguns elementos que ajudam a entender as ideias de participacao propostas pela AN e pelos
deputados que apoiam o governo (e eventualmente sua evolucdo no tempo, pois as leis foram
publicadas em anos distintos e marcam diferentes momentos do governo Chavez).

Inicialmente, ¢ importante destacar que os CLPP (tanto com a lei de 2002, como
depois de sua reforma de 2006) tém uma variedade de atribuicdes e poderes mais amplos com
respeito aos Conselhos que atuam no nivel estadual e federal. Os CLPP tém poderes
relevantes em matéria de planejamento em nivel municipal. Em particular, a “Ley de los
Consejos Locales de Planificacion Publica” de 2002 prevé que os CLPP elaborem e aprovem
o Plano Municipal de Investimento e o Org¢amento de Investimento anual da prefeitura
(Republica Bolivariana de Venezuela: 2002b, Art. 13, 18). No caso do Plano Municipal de
Investimento, esse ultimo ¢ aprovado pelo CLPP, mas, depois de sua aprovacao pelo CLPP,
ele deve ser apresentado a Camara Municipal para sua aprovagdo definitiva (/dem, Art. 18).
Mesmo assim, a Camara Municipal ndo tem liberdade para modificar o Plano que lhe ¢
apresentado, pois, para qualquer mudanga, deve consultar o CLPP e as organizagdes e setores
inscritos no seu registro, expondo seus motivos, €, no caso em que nao seja efetuada nenhuma
consulta, deve considerar-se aprovado o plano apresentado pelo CLPP (/dem). Ja no caso do
Orcamento Municipal de Investimento, apos sua aprovacao pelo CLPP, o Orcamento deve
passar pela aprovagao do prefeito, da dire¢ao municipal de or¢amento e da camara municipal,
os quais tem um prazo de até 60 dias para analisa-lo e considera-lo (Idem, Art. 23).

Com a reforma da lei de 2006 as modalidades de aprova¢ao do Plano Municipal de
Investimento ¢ do Orgcamento de Investimento Municipal sdo modificadas, sendo que, o
primeiro, apds sua aprovagdao pelo CLPP, devera ser aprovado pelo Conselho Municipal
(Reptblica Bolivariana de Venezuela: 2006b, Art. 38), enquanto o segundo, apds sua
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aprovacao pelo CLPP, deverd ser aprovado pela Camara Municipal, a qual, caso queira
introduzir algumas mudancas, devera consultar o CLPP e as organizagdes inscritas no registro
desse ultimo (Idem, Art. 39). Nesse sentido, os CLPP tém mais poderes que as camaras
municipais para incidir no orcamento de investimento a nivel local.

Além dessas diferencas na aprovagdo do Plano e do Or¢camento de Investimento, as
modalidades de elaboracao e aprovacao do Plano de Investimento Municipal e do Orgamento
de Investimento foram alteradas pela reforma da lei de 2006, eliminando algumas das
condigdes previstas na lei de 2002 e introduzindo regras mais detalhadas para envolver de
maneira direta os habitantes e as comunidades residentes no municipio. Em efeito, a lei de
2002 afirma que todo projeto apresentado ao CLPP deve ser aprovado previamente pela
comunidade interessada, reunida em assembléia (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002b
Art. 11). O or¢amento de investimento devera ser elaborado de acordo com as necessidades
apresentadas pelas comunidades (Idem, Art. 12) e as prefeituras t€ém obrigacao de prover
recursos aos projetos apresentados pelas comunidades organizadas, que também recebem
diretamente os recursos (Idem, Art. 14). Mesmo assim, a lei ndo deixa claro quais sdo os
critérios para incluir os projetos e as propostas apresentados pelas comunidades ao CLPP,
nem quais critérios € modalidades sdo usados para atribuir recursos a “projetos apresentados
pelas comunidades organizadas”, pois a lei ndo especifica se sdo os projetos incluidos no
Orcamento de Investimento ou outro tipo de projeto e, nesse caso, com quais recursos seriam
financiados®®. Além disso, segundo a lei de 2002, ¢ o prefeito quem apresenta ao CLPP a
subdivisdo de recursos disponiveis para investimento por cada setor (/dem, Art. 13). Esse fato
pode ser problematico, pois ndo ¢ automatico que essa divisdo de recursos, estabelecida de
antemao pela prefeitura e a qual o CLPP deve se ater na elaboracdo do Orgamento de
Investimento, seja compativel com “os projetos prioritarios apresentados pelas comunidades
organizadas” que o Orcamento de Investimento deveria levar em consideracao (Idem, Art. 12,
15).

De maneira diferente, a lei de 2006 estabelece que o processo de formulagdo do Plano
Municipal de Investimento e do Or¢amento de Investimento Municipal deve ser realizado
através do “Orcamento Participativo” (Republica Bolivariana de Venezuela: 2006b, Art.
10.9), o qual “deve contar com mecanismos amplos de discussdo e debate” e vai ter trés fases:

diagnostico participativo; elaboracdo do plano e orcamento de investimento municipal;

38 A lei de 2002 s6 afirma que o Or¢camento de Investimento devera tomar em conta as variaveis populagdo e
nivel de pobreza de cada comunidade (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002b, Art. 15), mas ndo especifica
se e como os projetos provenientes das comunidade deveriam ser inseridos no Or¢amento de investimento.
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aprovacao do plano e orcamento de investimento municipal (Idem, Art. 35). Se, com respeito
as fases de elaboragdo e aprovacgao, a nova lei ndo apresenta grandes diferencas da versao de
2002, a especificacao de como deve ser feito o diagndstico participativo oferece respostas a
indeterminacgdo da lei de 2002 sobre as modalidades através das quais as necessidades das
comunidades e seus projetos eram levados em consideracao pelo CLPP. Com efeito, segundo
a nova versao da lei, o diagndstico participativo deve ser realizado pelas organizagdes de
vizinhanga e comunitarias integradas aos Conselhos Comunais e pelas organizagdes setoriais,
sendo coordenado pelo CLPP, com a finalidade do desenvolvimento do Plano de
Investimento e do Orcamento e Investimento Municipal. O diagnostico deve ser realizado em
assembléias dessas organizacdes entre abril e agosto de cada ano e deve contar com jornadas
de estudo da realidade comunal e setorial. As propostas resultantes desse processo devem ser
apresentadas ao CLPP, o qual as considerara na elaboragdo do Plano e o Org¢amento de
Investimento municipal (/dem, Art. 36). Além disso, na reforma da lei de 2006, desaparece o
artigo que atribui ao prefeito o poder de estabelecer o montante de investimentos por cada
setor.

Mesmo se a versao da lei de 2006 estabelece de maneira mais precisa as modalidades
de consulta aos cidaddos e parece deixar maior abertura para que as diferentes organizagdes e
grupos consigam incluir suas propostas no Plano Municipal de Investimento e no Orgamento
de Investimento, a nova versao da lei ndo especifica nada sobre os critérios para a elaboragao
dos dois planos, nem sobre os requisitos que deveriam orientar a atribuicdo de recursos a
diferentes areas e projetos. Com a reforma desaparece o artigo no qual se estabelecia que era
o prefeito quem apresentava ao CLPP o total de recursos para a investimento em cada setor,
assim como outro artigo (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002b, Art. 15) no qual se
estabelecia que, além de priorizar os projetos apresentados pelas comunidades, o Orgamento
de Investimento deveria tomar em conta as varidveis relativas a populacdo e niveis de
pobreza das distintas areas do municipio e, também, deixar uma parte do or¢amento para
projetos gerais de infra-estrutura, urbanismo, servigos de infra-estrutura viaria e um fundo de
emergéncia para atender desastres naturais e calamidades publicas.

Apesar das duas leis deixarem varios pontos em aberto e ndo explicarem se eles
deverdo ser regulados por decretos ou leis municipais (ou se cada CLPP vai ter liberdade
sobre esses aspectos or¢camentarios), € possivel afirmar que tanto a lei de 2002, como sua
reforma de 2006, atribuem a esse mecanismo participativo importantes poderes e fazem com
que as decisoes dos CLLP sobre aspectos importantes do planejamento e gestdo do municipio

(o Plano Municipal de Investimento e o Or¢camento de Investimento) sejam vinculantes para
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as instituigdes municipais. Além disso, os CLPP t€ém outras competéncias que, apesar de nao
terem efeitos vinculantes, complementam sua atuag¢dao na elaboragdo dos planos municipais.
Entre elas esta a de elaborar um banco de dados que contenha informacgdes sobre os projetos e
os recursos humanos e técnicos das comunidades organizadas (Republica Bolivariana de
Venezuela: 2002b, Art. 5.20) e a de avaliar a execugdo de planos e projetos (Idem, Art. 5.2).

Mesmo assim, na lei de 2006 desaparecem das atribuicdes do CLPP de elaborar um
mapeamento das necessidades do municipio e a de colaborar com esse tltimo na elaboragado
de planos locais de desenvolvimento e da normativa de zoneamento (/dem, Art. 5.17 e Art.
5.19). Além disso, a reforma da lei de 2006 parece enfatizar mais a relagdo dos CLPP com as
comunidades, organizagdes locais € os Conselhos Comunais (CC), do que com o conjunto das
institui¢des e politicas do municipio. A reforma da lei de 2006 estabelece que o CLPP deve
elaborar um registro dos CC presentes no territério para poder articula-los com o sistema
nacional de planejamento (Republica Bolivariana de Venezuela: 2006b, Art. 10.7), promover
e coordenar com os Conselhos Comunais o diagnéstico participativo (Idem, Art. 10.8),
promover a criagdo de infra-estrutura tecnoldgica, comunicativa e informacional que permita
estabelecer governos eletronicos para o acesso rapido a servicos e para a tomada de decisdes
dos cidadaos (/dem, Art. 10.17) e, também, incentivar a participagdo dos cidaddos na
elaboragdo, execucdo, acompanhamento, avaliagdio e controle do Plano Municipal de
Desenvolvimento, assim como nos outros planos, programas e a¢des do municipio (/dem, Art.
10.1).

Além disso, a versao da lei de 2006, mesmo mantendo os vinculos entre o CLPP e
outras instancias de governo e planejamento ao nivel estadual e federal®®, coloca os primeiros
em uma situagdo de maior dependéncia das instancias e dos recursos nacionais, pois elimina a
possibilidade dos CLPP propor aos governos municipais, estaduais e nacional medidas de
carater juridico, administrativo ou financeiro para atingir os objetivos do municipio e do
CLPP (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002b, Art. 5.11) e introduz um artigo que
obriga o CLPP a estudar, considerar e aprovar os projetos municipais financiados com
recursos do “Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion” (FIDES) e da “Ley de
Asignaciones Economicas Especiales Derivadas de Minas y Hidrocarburos” (LAEE)
(Republica Bolivariana de Venezuela: 2006b, Art. 10.18). Nesse sentido, a reforma de 2006

introduz um elemento que, mesmo sem eliminar os poderes do CLPP na formulacao do Plano

%0 cLpp pode formular e promover frente ao Conselho de Planejamento e Coordenacgdo de Politicas Publicas
ou frente ao Conselho Federal de Governo os programas de investimento para o municipio (Republica
Bolivariana de Venezuela: 2002b, Art. 5.6; 2006b, Art. 10.4) e pode emitir opinides sobre a transferéncia de
competéncias nacionais ou estaduais para os municipios (Idem: 2002b, Art. 5.12; 2006b, Art. 10.6).
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Municipal de Desenvolvimento e do Orcamento de Investimento, poderia ser caracterizado
como um elemento de participacdo passiva, pois os fundos do FIDES e da LAEE sdo
destinados a projetos elaborados e implementados por outras instituicdes € sobre os quais 0s
CLPP néo tém nenhum poder ou possibilidade de incidir®. Em consequéncia disso, o artigo
10.18, introduzido na reforma da lei de 2006, parece mais voltado a gerar aprovacao e
consensos sobre a transferéncia de fundos decidida de cima para baixo e sobre projetos
elaborados e gerenciados diretamente por outras institui¢des publicas, do que integrar os
CLPP no sistema nacional de planejamento e lhe dar voz sobre as decisdes tomadas em outras
instancias e niveis de governo.

Os Conselhos Estaduais de Planejamento e Coordenacao de Politicas Publicas e o
Conselho Federal de Governo, apesar de ter alguns poderes e poder tomar algumas decisdes
que tém carater vinculante, sdo 60rgdos com um carater principalmente consultivo e sem
grandes poderes para impor suas decisdes e a execugdo dessas ultimas. O tUnico poder
atribuido pela lei aos Conselhos Estaduais de Planejamento e Coordenagdo de Politicas
Publicas ¢ o de discutir, aprovar e modificar o Plano de Desenvolvimento Estadual proposto
pelo governador, em conformidade com as linhas gerais aprovadas pelo Conselho Legislativo
Estadual e no marco do Plano Nacional de Desenvolvimento ¢ do Plano Nacional de
Desenvolvimento Regional (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002c, Art. 9.1). Mesmo
assim, o poder de discutir e aprovar o Plano Estadual de Desenvolvimento fica limitado pelo
fato de ter que seguir os delineamentos decididos pelo Conselho Legislativo Estadual e por
outros planos de carater nacional, assim como a proposta apresentada pelo governador. Além
disso, a aprovacao do Plano Estadual de Desenvolvimento ndo estd vinculada a elaboragdo e
aprovacao do orcamento de Investimento do estado, pelo que ndo fica claro qual ¢ o real
alcance desse plano e qual sua possibilidade de incidir realmente sobre as politicas de cada
estado.

Se, apesar das limitacdes impostas pela lei, a aprovacdo do Plano Estadual de

Desenvolvimento d4 aos Conselhos Estaduais de Planejamento e Coordenacao de Politicas

59O FIDES & um fundo destinado a promover a descentralizagdo e o desenvolvimento de estados e municipios,
cujos recursos estdo previstos no or¢amento anual do Estado venezuelano. A lei do FIDES, define esse fundo
como auténomo, mas, a0 mesmo tempo, afirma que sera subordinado ao Ministério do Planejamento e
Desenvolvimento (Republica Bolivariana de Venezuela: 2006c, Art. 11) e que seus diretores serdo nomeados
pelo presidente da Republica e por diferentes ministros (/dem, Art. 14). A LAEE define como deverdo ser
distribuidos entre estados, municipios, Conselhos Comunais e outras entidades territoriais parte dos fundos
derivados da renda petroleira, assim como as areas nas quais esses fundos poderdo ser utilizados. A lei,
estabelece que serd cada uma das entidades citadas acima quem administrara esses recursos (Idem, Art. 3),
mesmo assim, tais projetos deverdo ser aprovados de forma coordenada com o executivo nacional (Idem, Art.
12).

; 84



Publicas algum poder e relevancia no contexto de cada estado, as outras atribui¢des desses
Conselhos s6 tém carater consultivo e sem efeitos vinculantes para as outras autoridades
estaduais®’. Mesmo se algumas delas, como a de avaliar o cumprimento do Plano de
Desenvolvimento Estadual através de informes para o Conselho Legislativo Estadual (I/dem,
Art. 9.4), ou de avaliar o efeito econdmico e social do gasto publico em conformidade com os
planos de desenvolvimento (Idem, Art. 9.3) podem ser importantes pelo fato de dar
seguimento a implementacdo do Plano Estadual de Desenvolvimento e controlar sua efetiva
execugao, no geral, o Conselho Estadual tem menos capacidades de incidir sobre o sistema de
planejamento estadual e sobre as politicas de competéncia dos estados, do que os CLPP no
nivel municipal.

Por outra parte, a Constitui¢ao de 1999 atribui ao Conselho Federal de Governo, um
importante papel no planejamento nacional e nas decisdes sobre a descentralizacdo e
transferéncia de competéncias para estados e municipios (Republica Bolivariana de
Venezuela: 1999, Art. 185), sendo o unico, entre Conselhos de planejamento, pelo qual a
Constitui¢do estabelece explicitamente a fungdo. Apesar disso, a lei que ordena esse 6rgao so
foi criada no comecgo de 2010 e atribui pouco poder a essa instancia, principalmente a sua
plenaria. Os principais poderes do Conselho Federal de Governo estdo concentrados na sua
secretaria, a qual sO estd composta por representantes das instituicdes, sem nenhuma
representacdo da sociedade civil®’. O Gnico poder efetivo da plenaria do Conselho Federal de
Governo € o de discutir e aprovar os recursos do “Fondo de Compensacion Interterritorial”
(FCI)®. Mesmo assim é a secretaria quem define e propde a plendria as areas de investimento
dos recursos do FCI e, mais em geral, elabora a ordem do dia das sessdes da plenaria

(Republica Bolivariana de Venezuela: 2010, Art. 20). Alem disso, quem dirige, supervisiona,

o1 Essas atribui¢des sdo, segundo o artigo 9 da lei de 2002: avaliar o efeito econdmico e social do gasto publico,
em conformidade com os planos de desenvolvimento; avaliar o cumprimento do Plano de Desenvolvimento
Estadual através de informes que deverdo ser remitidos ao Conselho Legislativo Estadual; formular
recomendacdes e observacdes aos Planos de Desenvolvimento Local, de acordo com o Plano de
Desenvolvimento Estadual, emitir opinides sobre programas e projetos apresentados ao FIDES pelos
governador; propor ao Conselho Legislativo Estadual a transferéncia de competéncias e servigos desde os
estados para as comunidades organizadas.

62 A secretaria do Conselho Federal de Governo esta composta por alguns dos membros da plenaria: o vice-
presidente da Republica; dois ministros, um dos quais deve ser o vice-presidente do conselho de ministros que ¢
encarregado de desenvolvimento territorial; trés governadores e trés prefeitos que fazem parte da plendria
(Repuiblica Bolivariana de Venezuela: 2010, Art. 19).

630 FCI é um fundo destinado ao financiamento de inversdes publicas para promover o desenvolvimento
equilibrado das regides, a cooperacdo e complementagdo de politicas publicas, iniciativas de desenvolvimento
das distintas entidades publicas territoriais e a realizacdo de obras e servigcos essenciais nas regides e
comunidades de menor desenvolvimento relativo (Republica Bolivariana de Venezuela: 2010, Art. 22). Os
recursos do FCI provéem do poder executivo nacional, das entidades politico-territoriais, dos ingressos que
obtenha de sua propria administragdo ou gestdo, ou de doagdes (Idem Art. 27).
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avalia e controla a administragdo do FCI ¢ a propria secretaria sem colaboracao da plenaria
(Idem). Assim, mesmo se a Ley Organica del Consejo Federal de Gobierno” afirma que os
lineamentos do Conselho Federal de Governo serdao vinculativos para as entidades territoriais
(Idem, Art. 2), a plenaria, ou seja o Unico orgao desse conselho no qual estdo presentes
representantes da sociedade civil, tem poucos poderes, sendo um Orgdo principalmente
consultivo cujas decisdes e avaliagdes, fora as relativas ao destino dos recursos do FCI,
podem ser ignoradas pelas autoridades dos diferentes niveis de governo e ndo tém como
incidir de maneira significativa na atuacdo dessas ultimas. Nesse sentido, a plenaria do
Conselho Federal de governo ¢ um o0rgdo principalmente consultivo cujas propostas sao
dirigidas diretamente ao presidente da Republica. Além das decisdes sobre os recursos do
FCI, suas principais atribui¢des sdo: propor ao presidente da Republica as transferéncias de
competéncias e servigos aos poderes publicos territoriais e as organizacdes do poder popular;
propor ao presidente da Republica as modificagdes para obter a eficiéncia necessaria na
organizacgdo politico-territorial dos estados; propor ao presidente da Republica a criagcdo de
Distritos Motores de Desenvolvimento®; estudar as propostas da secretaria relativas aos
calculos de investimento (/dem, Art. 14).

Um ultimo ponto tem a ver com o alcance territorial de cada mecanismo participativo,
sobre o qual tem algum poder ou influéncia. Com respeito a esse aspecto, um primeiro
elemento que pode ser destacado diz respeito ao fato que cada um dos mecanismos analisados
acima foi criado para funcionar num distinto nivel territorial, sendo que o alcance das
decisdes tomadas pelos CLPP ¢ municipal, das decisdes tomadas pelos Conselhos Estaduais
de Planejamento e Coordenacao de Politicas Publicas ¢ estadual e das decisdes tomadas pelo
Conselho Federal de Governo ¢ nacional.

A lei dos CLPP de 2002 prevé a possibilidade desses conselhos fazerem propostas nao
sO ao governo municipal, mas também aos governos estadual e federal (Republica Bolivariana
de Venezuela: 2002b, Art. 5.11). Além disso o CLPP deve coordenar, junto com o Conselho
Estadual e com o Conselho Federal de Governo, os planos e projetos elaborados por esses
ultimos com os planos e projetos locais (Idem, Art. 5.9). Por sua parte o Conselho Estadual de

Planejamento e Coordenacdo de politicas publicas deve estabelecer ¢ manter a devida

6% Os “Distritos Motores de Desenvolvimento” sio definidos pela “Ley Organica del Consejo Federal de

Gobierno” como entidades criadas para apoiar a dotagdo de obras e servigos essenciais nas regides e
comunidades de menor desenvolvimento relativo (Republica Bolivariana de Venezuela: 2010, Art. 5). Sua
criagdo ¢ uma prerrogativa do presidente da Republica reunido em conselho de ministros e sua finalidade ¢
incentivar, em uma determinada area, um conjunto de projetos sociais, econdomicos, cientificos e tecnolégicos
destinados ao desenvolvimento integral das regides e ao fortalecimento do poder popular “para facilitar a
transicao ao socialismo” (Idem, Art. 6).

- 86



coordenagdo e cooperacao com os distintos niveis de governo nacional, estadual e municipal,
pelo que concerne ao desenho e execucdo dos planos de desenvolvimento (Republica
Bolivariana de Venezuela: 2002c, Art. 9.2). Em particular, esse Conselho deve trabalhar em
coordenagao com o Conselho Federal de Governo (Idem, Art. 17) e com os CLPP (Idem, Art.
18) formulando, entre outras coisas, recomendagdes e observacdes aos Planos de
Desenvolvimento Local, de acordo com o Plano de Desenvolvimento Estadual (/dem, Art.
18.3).

Ja a reforma da lei dos CLPP, aprovada em 2006, elimina os artigos 5.9 e 5.11 da lei
de 2002 nos quais se estabelecia algum tipo de relagdo com os outros conselhos e instancias
de governo no nivel estadual e nacional. Em lugar desses dois artigos, a nova lei so estabelece
que o Plano Municipal de Desenvolvimento® deve estar devidamente articulado com os
planos Nacional e Estadual de Desenvolvimento, assim como com os planos de
desenvolvimento comunitario emanados dos conselhos comunais (Republica Bolivariana de
Venezuela: 2006b, Art. 10.3). Isso, junto com o fato de que, segundo a nova versao da lei, os
CLLP tém que estudar, considerar e aprovar os projetos municipais financiados pelo FIDES e
pelo LAEE (I/dem, Art. 10.18), parece indicar que o Plano Municipal de Desenvolvimento
deve se adequar ao que ¢ decidido por essas outras instancias, mais do que ser elaborado em
coordenagao e articulagdo com tais instancias. Por outro lado, a lei de 2006 da énfase maior a
articulacao entre os CLPP e outras instancias de governo e participacao no nivel local. A nova
lei estabelece que o CLPP deve promover a rede dos Conselhos Paroquiais ¢ Comunais e
permitir que essas instancias e as comunidades organizadas apresentem suas ideias e
propostas frente ao CLPP (Ildem, Art. 10.1, 10.8) e que os Conselhos Paroquiais ¢ os
Conselhos Comunais possam realizar o seguimento, controle e avaliagdo das propostas
aprovadas pelo CLPP (/dem, Art. 40). Entretanto, segundo Diniz e Lopez (2007), a reforma
da “Ley Orgénica del Poder Publico Municipal” LOPPM de 2006 definiu que os Conselhos

Comunais teriam adquirido maior independéncia e autonomia frente aos CLPP®, considera-se

65 Com respeito ao Plano Municipal de Desenvolvimento, a reforma da lei dos CLPP de 2006 s6 estabelece que
o CLPP deverd incentivar a participagdo da cidadania na formulacdo, execucdo, seguimento, controle ¢ avaliagido
do Plano Municipal de Desenvolvimento. Mesmo assim, na lei, a aprovacao desse Plano, ndo aparece entre as
competéncias dos CLPP enumeradas pela reforma da lei.

66 As autoras argumentam que, com a reforma da LOPPM de 2009, sdo derrogados os artigos 112, 113 e 114,
segundo os quais os Conselhos Paroquiais ¢ Comunais eram instancias dos CLPP; o prefeito, enquanto
presidente do CLPP, tinha a obrigacdo de incentivar a formagao dos Conselhos Paroquiais ¢ Comunais e sua
participagdo no CLPP; e ainda todo o que tinha a ver com a organizacdo, funcionamento e integragdo dos
Conselhos Paroquiais ¢ Comunais tinha que ser regulado por uma ordenanca do CLPP. Esse ultimo ponto, em
particular, teria sido derrogado em consequéncia da promulgacdo da primeira lei dos Conselhos Comunais.
Segundo Diniz e Lopez (2007), a derrogagao desses artigos, junto com a promulgagdo de uma lei dos Conselhos
Comunais tornaria os Conselhos Comunais uma instancia autdnoma dos CLPP.
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que a reforma da lei dos CLPP de 2006 cria uma maior articulagao entre essas duas instancias
e que a reforma da LOPPM do mesmo ano, nao incide nessa articulagao e na possibilidade
dos Conselhos Comunais participarem e influenciarem as atividades do CLPP.

Concluindo, os CLPP tém poderes mais amplos ¢ maior capacidade de influenciar as
politicas no nivel municipal do que os Conselhos que atuam no nivel estadual e federal. Além
disso, depois da reforma da lei dos CLPP de 2006, foram ampliadas e melhor estruturadas
também as formas de consulta a populagdo no nivel local e municipal. Mesmo assim, essa
reforma introduz também uma nova competéncia dos CLPP (o estudo, discussao e aprovacao
dos projetos do FIDES e do LAEE) que, de alguma forma, pode ser considerada um elemento
de dependéncia e de legitimacao de projetos dependentes de fundos gerenciados pelo governo
central ou pelos estados e municipios. J& os Conselhos Estaduais de Planejamento e
Coordenacao de Politicas Pubicas e a plendria do Conselho Federal de Governo, tém poderes
mais limitados do que os atribuidos aos CLPP, apesar de atuar numa escala territorial maior.
Em particular, no caso do Conselho Federal de Governo, € possivel afirmar que seus poderes
estdo concentrados na secretaria, constituida exclusivamente por representantes das
instituigdes, € que a plenaria ¢ uma instancia consultiva estritamente ligada a presidéncia da

Reptblica.

2.2.4) Competéncias atribuidas aos Conselhos na elaboragdo, implementagdo e avalia¢do de

politicas publicas

Os mecanismos participativos analisados até agora e que fazem parte do sistema
nacional de planejamento t€ém competéncias principalmente na elaboragdo dos planos de
desenvolvimento dos diferentes niveis de governo. Tanto a “Ley de los Consejos Locales de
Planificacién Publica”, em suas duas versoes de 2002 e 2006, como a “Ley de los Consejos
Estadales de Planificacion y Coordinacion de Politicas Publicas” e a “Ley Organica del
Consejo Federal de Gobierno” estabelecem em seus primeiros artigos que a principal fungao
de cada Conselho ¢ a de planejamento de politicas publicas em seu respectivo nivel de
governo (e no caso do Conselho Federal de Governo o planejamento das politicas de
descentralizacao). Mesmo assim, suas competéncias na elaboracdo dos diferentes planos e
politicas variam de um Conselho para outro. Ao mesmo tempo, cada Conselho tem algumas
competéncias que vao além da elaboracdo dos planos de desenvolvimento, podendo ser

consideradas como fungdes de gestdo ou controle.



Com respeito as competéncias na elaboracao de planos e politicas publicas, a lei dos
CLPP, prevé que essa instancia seja competente pelo Plano de Investimento Municipal e pelo
Orcamento de Investimento do municipio, enquanto a lei dos Conselhos Estaduais de
Planejamento e Coordenacdo de Politicas Publicas s6 dd a essa instdncia competéncias na
elaboragdo dos respectivos planos de desenvolvimento estadual, mas ndo na elaboragdao ou
gestdo de questdes orcamentarias. Além disso, cada um desses Conselhos tém também outras
competéncias na elaboracdo de planos e politicas publicas que, apesar de poder influir na
efetiva elaboragdo e aprovacao de planos, politicas ou programas ao nivel municipal ou
estadual, ndo tem carater vinculativo. No caso dos CLPP, essa instincia deve formular e
promover projetos de investimento para o municipio frente ao Conselho Estadual de
Planejamento e Coordenagdo de Politicas Publicas e Frente ao Conselho Federal de Governo
(Republica Bolivariana de Venezuela: 2002b, Art. 5.6), assim como emitir opinido sobre a
transferéncia de competéncias desde o executivo nacional ou estadual para o municipio (I/dem,
Art. 5.12), incentivar a transferéncia de competéncias e recursos as comunidades organizadas
(Idem: Art. 5.8) e, com a reforma de 2006, também aos Conselhos Comunais (Republica
Bolivariana de Venezuela: 2006b, Art. 10.5). Mesmo assim, essa reforma elimina algumas
das prerrogativas que a lei de 2002 atribuia aos CLPP, as quais apesar de ndo terem efeitos
obrigatorios, podiam incidir de maneira significativa sobre as politicas municipais®’.

Por sua parte os Conselhos Estaduais de Planejamento e Coordenacdo de Politicas
Publicas, devem formular recomendagdes observacoes aos Planos de Desenvolvimento Local,
de acordo com o Plano de Desenvolvimento Estadual (Republica Bolivariana de Venezuela:
2002c, Art. 9.5); emitir opinides sobre os programas e projetos apresentados ao FIDES pelo
Governador (Idem, Art. 9.6); e propor ao Conselho Legislativo Estadual a transferéncia de
competéncias e servicos desde os estados para as comunidades organizadas (Idem, Art. 9.7).
Nesse caso também, as competéncias e decisdes do Conselho ndo sdo vinculantes, mas podem
influir sobre a elaboragdo de projetos realizados por um ente do governo central, assim como
sobre a elaboragao de politicas de desenvolvimento locais, dentro do proprio territdrio € sobre
a elaboragao politicas de descentralizagao do proprio estado.

Ja a plenéria do Conselho Federal de governo ndo tem competéncias na elaboragdao do

“Plano de Desenvolvimento Economico e Social da Nacao”, mas decide sobre as areas de

57 A lei de 2002 estabelecia que o CLPP devia colaborar com o municipio na elaboragdo dos planos locais de
desenvolvimento e na normativa de zoneamento (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002b, Art. 5.17),
elaborar um mapeamento das necessidades do municipio (Idem, Art. 5.19) e propor ao governo municipal,
estadual ou nacional as medidas de carater juridico, administrativo ou financeiro necessarias para o cumprimento
dos objetivos do municipio e do proprio CLPP (Idem, Art. 5.11).
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investimento dos recursos oriundos do FCI. Apesar disso, pelo enunciado da lei do Conselho
Federal de Governo, ndo € possivel saber a quantidade de dinheiro administrada pelo FCI,
sendo que ele depende de recursos outorgados principalmente pelo executivo e ¢ um fundo
voltado a complementar as politicas e iniciativas de desenvolvimento das distintas entidades
publicas territoriais, sobretudo nas regides e comunidades de menor desenvolvimento relativo
(Republica Bolivariana de Venezuela: 2010, Art. 22). Nesse sentido, a plenaria do Conselho
Federal de Governo nao tem competéncias importantes na elaboragdo de planos e politicas em
nivel nacional. Mesmo assim, essa plenaria tem algumas outras competéncias relativas a
elaboragdo de planos e politicas publicas, as quais, apesar de ndo ter efeitos vinculativos para
os diferentes o6rgaos do Estado, podem, de alguma maneira, influir sobre as politicas desses
ultimos, em particular as do executivo. A plenaria do Conselho Federal de Governo tem entre
suas competéncias: propor ao presidente da Republica a transferéncia de competéncias e
servigos aos entes territoriais e as organizacdes de base do poder popular (Idem, Art. 14.1);
propor ao presidente da Republica modificacdes para obter a eficiéncia na organizagdo
politico-territorial dos estados (Idem, Art. 14.2); estabelecer o estudo e a planejamento dos
“distritos motores de desenvolvimento” (Idem, Art. 5) e propor ao presidente a criacao de
“distritos motores de desenvolvimento” (Idem, Art. 14.3). Em consequéncia disso e apesar
dos escassos poderes desse mecanismo participativo, a plendria do Conselho Federal de
Governo tem uma grande proximidade ao executivo e ao proprio presidente da Republica e
pode, por isso, influir diretamente sobre algumas decisdes desses ultimos em matéria de
descentralizacao e programas de desenvolvimento.

Além disso os trés tipos de Conselhos de planejamento tém competéncias na execugao
e no controle/avaliagdo de algumas politicas e planos nos distintos niveis de governo nos
quais atuam. Os CLPP sdo os unicos conselhos que tém competéncias na execucdo de
programas ou politicas publicas sendo que devem “incentivar o Plano de Seguridade Local de
Pessoas e Bens” (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002b, Art. 5.13) e atuar junto com o
Conselho Municipal de Direitos nas politicas de desenvolvimento da crianca, adolescente e da
familia (/dem, Art. 5.16). Por outro lado, mesmo se a plenaria do Conselho Federal de
Governo nao tem competéncias na execu¢ao de planos ou programas, sua secretaria €
responsavel pela execugcdao dos planos elaborados no marco do Plano de Desenvolvimento
Econdmico e Social da Na¢do® e administra, dirige, ¢ supervisiona a administracdo do FCIL,

distribuindo seus fundo de acordo com quanto ¢ aprovado pela plendria do Conselho Federal

%8 O Plano de Desenvolvimento Econdmico e Social da Nagdo ¢ um plano apresentado pelo governo no qual se
definem as estratégias politicas fundamentais para o periodo de duragcdo do mandato presidencial.
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de Governo (Republica Bolivariana de Venezuela: 2010, Art. 20.1, 20.6, 20.17, 24). De
qualquer maneira, excecdo feita a secretaria do Conselho Federal de Governo, ¢ possivel
afirmar que os Conselhos de Planejamento quase nao t€ém competéncias relativas a execugao
de politicas publicas e que as unicas fungdes dos CLPP visam dar suporte e acompanhar
determinados programas e politicas ja existentes.

Com respeito ao controle e avaliagdo de planos e politicas, tanto os CLPP como os
Conselhos Estaduais de Planejamento e Coordenac¢do de Politicas Publicas tém algumas
competéncias na avaliacdo e controle dos planos municipais e estaduais: os CLPP devem
controlar e vigiar a execu¢do do Plano Municipal de Desenvolvimento (Republica Bolivariana
de Venezuela: 2002b, Art. 5.5); os Conselhos Estaduais de Planejamento e Coordenacgdo de
Politicas Publicas devem avaliar o efeito econdmico e social do gasto publico em
conformidade com os planos de desenvolvimento (Republica Bolivariana de Venezuela:
2002¢, Art. 9.3) e avaliar o cumprimento do Plano de Desenvolvimento Estadual através de
informes que deverdo ser remitidos ao Conselho Legislativo Estadual (/dem: Art. 9.4).
Mesmo assim essas fungdes de avaliacao e controle parecem nao ter efeitos e possibilidade de
incidir na execucao dos respectivos planos de desenvolvimento pois, além do informe que o
Conselho Estadual deve apresentar ao Conselho Legislativo Estadual, a lei dos CLPP e a dos
Conselhos Estaduais ndo especificam como essa avaliacdo e controle devem dar-se nem quais
suas possiveis consequéncias. De maneira diferente, no Conselho Federal de Governo, as
funcgdes de avaliagdo e controle sdo concentradas nas maos da sua secretaria a qual avalia e
controla a administragdo do FCI (Republica Bolivariana de Venezuela: 2010, Art. 20.6) e
realiza o seguimento da execucao dos recursos atribuidos pelo FCI (/dem, Art. 20.18). Mesmo
se a secretaria deve elaborar e apresentar a plenaria do Conselho Federal de Governo um
informe de gestdo dos recursos do FCI, parece problematico que seja 0 mesmo 6rgao quem
administra, dirige e distribui os recursos do FCI, o que também deveria exercer o controle
sobre esse fundo e sua gestao.

Um ultimo aspecto que € preciso destacar tem a ver com o fato que tanto a lei dos
CLPP de 2006, como as leis dos Conselhos Estaduais de Planejamento e Coordenagdo de
Politicas Publicas e do Conselho Federal de Governo estabelecem que os respectivos
Conselhos (e no caso do Conselho Federal de Governo, a secretaria) devem promover
programas de formagdo e capacitagdo para os cidaddos. Mesmo assim, entre as trés leis
existem algumas diferengas com respeito ao publico alvo e as tematicas da formacgao. A lei
dos CLPP de 2006 estabelece que os programas de capacitagdo do CLPP devem ser dirigidos

aos cidadaos e devem visar a melhora do conhecimento dos cidaddos sobre as politicas
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publicas e o exercicio dos poderes publicos (Reptblica Bolivariana de Venezuela: 2006b, Art.
10.2). Os programas de formacao sdo, entdo, abertos a todos e tem um carater geral, visando
instruir os habitantes do municipio e ampliar seus conhecimentos sobre a atuagdo das
instituicdes municipais. J&4 a lei dos Conselhos Estaduais e a lei do Conselho Federal de
governo prevéem que os programas de formagdo e capacitagao promovidos pelos Conselhos
Estaduais e pela secretaria do Conselho Federal de Governo, sejam voltados para grupos ou
organizacdes da sociedade civil. Mesmo assim a lei do Conselho Federal de governo
estabelece que os programas de capacitagdo sejam voltados para “organizagdes de base do
poder popular” (Republica Bolivariana de Venezuela: 2010, Art. 20.16), sem especificar o
que se entende com essa expressdo®” e nem se ela pode ser entendida como um sinénimo de
sociedade civil ou s6 de determinados grupos e organizagdes. Além disso, se por um lado o
Conselho Estadual deve promover a formacdo e assisténcia técnica em matéria de
planejamento e desenvolvimento (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002c, Art. 9.8), por
outro a lei do Conselho Federal de Governo prevé que a secretaria deve formar as
organizacgoes de base do poder popular nas dreas nas quais elas podem assumir competéncias
(Republica Bolivariana de Venezuela: 2010, Art. 20.16). Por isso os programas de formacgao
que devem ser promovidos pela secretaria do Conselho Federal de Governo t€ém um enfoque
muito mais especifico e estdo voltados a capacitacdo de grupos que possam assumir
determinadas fun¢des no ambito de um processo de descentralizacdo. Mesmo assim a lei nao
especifica que tipos de competéncias e fungdes podem ser assumidas pela sociedade
organizada, nem se tais competéncias terdo a ver s6 com a execucdo de determinados
programas e projetos ou também com sua elaboracdo e formulagdo. Nesse sentido os
programas de capacitacdo previstos por essa lei estdo mais voltados para formar competéncias
especificas e restritas a determinadas areas ou fungdes, do que para ampliar os conhecimentos
dos cidadaos e de setores organizados sobre o funcionamento das politicas publicas e dos
diferentes mecanismos participativos previstos pelo sistema nacional de planejamento.
Mesmo se os diferentes mecanismos participativos analisados prevéem competéncias
na area de formagao, assim como na execucao, controle e avaliacao de diferentes programas e
politicas publicas, esses mecanismos participativos tém competéncias principalmente na
elaboragdo de planos e politicas no marco do sistema nacional de planejamento. Apesar disso,

os CLPP tém competéncias na elaboracdo de planos e politicas municipais mais extensas do

% No artigo n° 4 da lei do Conselho Federal de Governo estabelece que, pelos fins da lei, deve entender-se por
“sociedade organizada” a que esta constituida pelos Conselhos Comunais, pelas Comunas e por “qualquer outra
organizag¢do de base do poder popular”. Mesmo assim, ndo especifica ou que se deve entender por “organizagdes
de base do poder popular”.
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que os Conselhos que atuam no nivel estadual e federal, sendo que, nesse ultimo nivel, a
plenaria do Conselho Federal de Governo ¢ mais um o6rgdo voltado a dar sugestdes ao
executivo e ao proprio presidente da Republica do que um o6rgdo com competéncias

especificas na elaboragdo de politicas publicas.

2.2.5) Relagoes entre Conselhos e institui¢oes publicas

Um ultimo aspecto que ¢ importante levar em consideracdo, ao analisar a legislacao
que regulamenta os mecanismos participativos na Venezuela, tem a ver com o tipo de
relagdes entre cada mecanismo participativo e diferentes instituicdes do Estado. Assim, saber
se os diferentes Conselhos de planejamento tém realmente autonomia ou se sua atuagdao pode
ser influenciada ou manipulada por outras instituigdes publicas ou por alguns governantes,
constitui um elemento central para entendermos qual ¢ concepcao de participacao do governo
venezuelano.

Comecamos com uma andlise da presenca ou auséncia de funciondrios ou
representantes das instituigdes do governo no seio dos mecanismos participativos. Analisar a
presenca desses atores assim como sua importancia e capacidade de influenciar nas decisdes e
acoes dos Conselhos que fazem parte do sistema de planejamento nacional permitird entender
a real autonomia desses mecanismos participativos e¢ a possibilidade de sua atuagdo ser
influenciada ou manipuladas pelos representantes das instituicdes. De qualquer forma, deve
ficar claro que tanto os CLPP, como os Conselhos Estaduais e o Conselho Federal de
Governo sao mecanismos participativos dos quais fazem parte representantes das institui¢des.
Mesmo assim, o numero desses representantes, assim como suas fung¢des variam de um
mecanismo para outro.

A “Ley de los Consejos locales de Planificacion Publica” de 2002 estabelece que
participardo do CLPP o prefeito, o qual presidird o Conselho, os vereadores do municipio e os
presidentes das juntas paroquiais existentes no municipio (Republica Bolivariana de
Venezuela: 2002b, Art. 3). O mesmo artigo dessa lei estabelece também que os representantes
da sociedade civil terdo um numero de representantes igual a somatdria mais um do nimero
dos representantes institucionais’’. Isso garante que os representantes da sociedade civil,

apesar de poder ter um carater heterogéneo, possam ter a maioria absoluta necessaria para

70 A reforma de 2006 da lei aumenta o namero dos representantes da sociedade civil, pois estabelece que o
numero de seus representantes sera igual a somatdria mais trés dos representantes das instituigdes (Republica
Bolivariana de Venezuela: 2006b, Art. 5).
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tomar as decisdes no interior do CLPP (Idem, Art. 18). Mesmo assim, o prefeito tem algumas
prerrogativas que podem incidir sobre o funcionamento do CLPP, pois ¢ ele que apresenta ao
CLPP o valor total do orgamento de investimento e sua subdivisao por areas (Idem, Art.13) e
quem convoca as reunides do CLPP (as quais devem dar-se pelo menos a cada trés meses).
Além disso, o Or¢amento Municipal de Investimento, depois de sua aprovagao pelo CLPP,
deve ser submetido ao prefeito (e também a diregdo de orgamento da prefeitura e a Camara
Municipal) (Idem, Art. 23), mas ndo fica claro se o prefeito tem a possibilidade de modificar o
Orcamento de Investimento Municipal ou reenvia-lo ao CLPP. A reforma da lei de 2006
redimensiona, pelo menos em parte, os poderes do prefeito, pois elimina essa ultima
prerrogativa do prefeito. Mesmo assim, a reforma da lei ndo deixa claro se a aprovagdo do
Orcamento de Investimento Municipal seja uma competéncia exclusiva do CLPP, pois seu
artigo 38 estabelece que ele devera ser remitido ao Conselho Municipal e aprovado por esse
ultimo de acordo com o estabelecido pelo CLPP.

Uma das novidades introduzidas pela reforma da lei de 2006 estabelece também que o
CLPP tera um vice-presidente escolhido pelos membros da sociedade civil e que a
convocatoria’' das reunides podera ser feita também por esse ultimo ou por trinta por cento
dos seus integrantes (Republica Bolivariana de Venezuela: 2006b, Art. 22).”* Ao mesmo
tempo, a reforma de 2006 estabelece também que as decisdes do CLPP deverdo ser tomadas
por maioria qualificada de dois ter¢os de seus integrantes o que, apesar de ndo permitir mais
que os membros da sociedade civil no CLPP tenham sozinhos a maioria necessaria para tomar
decisodes, faz com que essas ultimas precisem de amplo consenso para serem aprovadas. Em
consequéncia de tudo isso, pode-se afirmar que, apesar do prefeito, o Conselho Municipal e a
Céamara Municipal terem algumas possibilidades de influenciarem as decisdes e a atuagao do
CLPP, a lei de 2002, ainda mais ainda apos sua reforma de 2006, permite a esse mecanismo
funcionar de maneira autbnoma e de tomar decisdes relevantes para as politicas municipais.

De maneira parecida a lei dos CLPP, a “Ley de los Consejos Estadales de Planificacon

y Coordinaciéon de Politicas Publicas estabelece que os Conselhos Estaduais deverdao ser

"1 A reforma de 2006 também estabelece que o CLPP devera reunir-se pelo menos uma vez por més, em lugar
de uma vez a cada trés meses, como estabelecia a lei de 2002 (Republica Bolivariana de Venezuela: 2006b, Art.
22).

2 Esses elementos, junto com o detalhamento das regras para escolher os representantes, parecem ter sido
introduzidos na reforma de 2006 para tentar resolver o que varios dos entrevistados apontaram como 0s
principais problemas do funcionamento dos CLPP, ou seja: a excessiva centralizagdo de poderes no prefeito que
era também o presidente do CLPP (como esta estabelecido na Constituicdo de 1999 e pela lei de 2002); a
facilidade de aparelhar e controlar o processo de escolha dos representantes da sociedade civil pelo proprio
prefeito e pelos vereadores, pelo qual, a reforma de 2006 também estabelece que nenhum funcionario publico de
nenhum nivel de governo podera ser representante da sociedade civil no CLPP, a ndo ser que renuncie ao seu
cargo.
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presididos pelo governador do respectivo estado. Além disso, a lei estabelece que esses
Conselhos serdo integrados pelos prefeitos dos municipios que compdem o estado, pelos
diretores estaduais dos ministérios que tém sede no estado, por uma representacdo de um
terco dos deputados da AN eleitos no estado, por um terco dos membros do Conselho
Legislativo Estadual; e por representantes dos vereadores dos municipios do estado (de 2 a
10, dependendo do numero de municipios) (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002c, Art.
6). Dado o elevado numero de representantes das instituigdes que participam do Conselho
Estadual, uma diferenga importante desse ultimo com respeito aos CLPP, tem a ver com o
fato que o nimero dos representantes da sociedade civil nos Conselhos Estaduais sera sempre
inferior ao numero dos representantes institucionais. Mesmo se a lei ndo afirma
expressamente que o numero dos representantes da sociedade civil seja menor do que o
numero dos representantes institucionais, o nimero dos primeiros € reduzido, podendo variar
de 6 a 11 representantes (5 representantes das organizacgdes setoriais, um das organizacoes €
comunidades indigenas, onde estas existirem, e entre 1 a 5 representantes das organizagdes
comunitarias e de vizinhanga) (Idem).

O governador e o Conselho Legislativo Estadual podem influir sobre a aprovagao do
Plano de Desenvolvimento Estadual aprovado pelo Conselho Estadual de Planejamento e
Coordenacao de Politicas Publicas, pois ¢ o governador quem, em conformidade com as
linhas gerais aprovadas pelo Conselho Legislativo Estadual, apresenta a proposta do Plano de
Desenvolvimento Estadual para o Conselho (I/dem, Art. 9). Além disso a lei prevé que as
decisdes do Conselho Estadual de Planejamento e Coordenacdo de Politicas Publicas sejam
tomadas por maioria simples, mas que, em caso de empate o voto do presidente, ou seja do
governador, terda um valor duplo (/dem, Art. 12). Assim, em casos de empate, o governador
terd um papel determinante sobre as decisdes do Conselho. Em consequéncia disso, o
governador como, mais em geral, os representantes das instituigdes que participam do
Conselho Estadual de Planejamento e Coordenagdo de Politicas Publicas, podem incidir de
maneira significativa sobre as decisdes tomadas por esse Conselho.

A possibilidade de representantes das instituicdes influirem sobre as decisdes e a
atuacdao do Conselho parece ainda mais acentuada no caso do Conselho Federal de Governo.
Nesse orgdo, a presenga das instituicdes do Estado ¢ mais marcante, sendo que a lei

estabelece claramente quais serdo os representantes das instituicdes que deverdao participar



desse Conselho, mas ndo regula nem determina nada com respeito aos representantes da
sociedade civil”.

A lei, de acordo com a Constituicao de 1999 estabelece que o Conselho Federal de
Governo sera presidido pelo vice-presidente da Republica o qual serd encarregado de
convocar as sessOes ordinarias e extraordinarias da plendria, com a previa autorizacdo do
presidente da Republica, e de apresentar a consideracdo do Presidente da Republica os
assuntos tratados na plendria (Republica Bolivariana de Venezuela: 2010, Art. 17). Além
disso, a lei estabelece que o Conselho serd composto por uma plendria e uma secretaria (Idem,
Art. 9). O representantes das instituicdes na plendria serdo: o vice-presidente da Republica; os
ministros; os governadores dos estados; e um prefeito por cada estado (Idem, Art. 11). Ja a
secretaria ¢ um Orgdo composto exclusivamente por representantes das instituigdes,
escolhidos entre os participantes da plenaria e presidido pelo vice-presidente da Republica
(Idem, Art. 19). Assim, mesmo se a lei do Conselho Federal de Governo ndo estabelece de
maneira definitiva o numero dos representantes da sociedade civil na plenaria do Conselho, as
institui¢des e os diferentes niveis de governo terdo uma representacdo importante pois a
plenaria desse Conselho contard com a presenca dos 27 ministros que compdem 0 governo;
dos 24 governadores dos estados venezuelano e de 24 prefeitos. Além disso, como explicado
anteriormente (ver paragrafo 2.2.3), quem detém os principais poderes dentro do Conselho
Federal de Governo ¢ a sua secretaria, composta exclusivamente por representantes das
institui¢des, enquanto a plenaria, da qual participam representantes da sociedade civil, ¢ um
orgdo de carater prevalentemente consultivo. Em consequéncia disso, pode-se afirmar que,
nesse mecanismo participativo, as decisdes e sua atuacdo podem ser amplamente
influenciadas pelos diferentes representantes das instituigdes que participam da plenaria e da
secretaria. Além disso, outro elemento que reforca o controle das instituigdes e, em particular,
da presidéncia da Republica, sobre o Conselho Federal de Governo, tem a ver com o fato que
o proprio presidente da Republica ¢ quem autoriza as sessdes da plenaria do Conselho (/dem,
Art. 17.4), que deve ser informado pelo vice-presidente sobre os assuntos tratados pela

plenaria (Idem, Art. 17.5) e ao qual se dirigem todas as recomendagdes e propostas da

plenaria (Idem, Art. 14).

B A “Ley del Consejo Federal de Gobierno” estabelece que o numero de representantes da sociedade civil,

assim como seu processo de sele¢do serdo definidos no regulamento da lei (Republica Bolivariana de Venezuela:
2010, Art. 11) e que, até o regulamento ficar pronto, esses ultimos serdo escolhidos pelo Ministério com
competéncias em matéria de participacdo cidada, através de consultas com os setores sociais (Art. Primeira
disposicao transitoria).
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Em consequéncia de tudo isso, € possivel afirmar que a influéncia das instituigdes
sobre os mecanismos participativos analisados e sua possibilidade de incidir nas decisoes
tomadas nessas instancias ¢ maior nos niveis estadual e federal do que em nivel local. Nos
Conselhos que funcionam no governo estadual e federal, a presenca de representantes das
institui¢des € muito maior de que em nivel local, onde a lei estabelece claramente que os
representantes da sociedade civil nos CLPP devem constituir a maioria desse Conselho. Além
disso as competéncias do Governador do estado, no caso dos Conselhos Estaduais de
Planejamento e Coordenacdo de Politicas Publicas e da secretaria do Conselho Federal de
Governo, presidida pelo vice-presidente da Republica, sdo relevantes podendo incidir de
maneira importante sobre a atuacdo e as decisdes do Conselho Estadual e da plenéria do
Conselho Federal. Em particular, essa ultima instdncia ¢ a mais dependente da vontade
politica do governo, pois a maioria de suas propostas ndo vinculam nenhuma instituicao e
estdo sujeitas a consideracao e aprovagao do proprio presidente da Republica.

As institui¢des podem influenciar o funcionamento dos mecanismos participativos
analisados também de maneira indireta, pois o funcionamento desses espagos depende
economicamente e legalmente de 6rgaos de Estado e pode precisar, para seu funcionamento,
da assisténcia técnica ou da colaboragdo de outras institui¢des publicas. Em consequéncias
disso, vai ser importante entender se as leis analisadas até o0 momento prevéem garantias para
o funcionamento e a assisténcia técnica dos Conselhos que fazem parte do sistema nacional de
planejamento ou se sua efetiva atuacao depende da vontade politica ou de decisdes tomadas
de cima para baixo pelos diferentes niveis de governo. Nesse sentido vale a pena destacar que
tanto a lei dos CLPP, como as leis dos Conselhos Estaduais de Planejamento ¢ Coordenagao
de Politicas e do Conselho Federal de Governo estabelecem que os municipios, estados e
governo federal devem prever nos respectivos or¢amentos’* os recursos necessarios para o
funcionamento dos Conselhos que atuam em cada nivel territorial (Republica Bolivariana de
Venezuela: 2002b, Art. 21; 2002c, Art. 19; 2010, Art. 29, 30). Além disso, a reforma da lei
dos CLPP de 2006, introduz, para os representantes da sociedade civil, um reembolso dos
gastos derivados de sua participacdo no Conselho (Republica Bolivariana de Venezuela:
2006b, Art. 9). Nesse sentido, as leis garantem que os Conselhos do sistema nacional de

planejamento tenham os recursos necessarios para funcionar de maneira autdbnoma e que, pelo

™ No caso do Conselho Federal de Governo, o regime orcamentario devera também ser regido pela “Ley
Orgénica de la Administracion Financias del Sector Publico” (Republica Bolivariana de Venezuela: 2010, Art.
30).
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menos no nivel municipal, a participagdo de representantes dos setores mais desfavorecidos
da populagdo nao seja dificultada por motivos de carater econdmico.

Outro aspecto relevante que diz respeito a possibilidade dos Conselhos atuarem de
maneira autdbnoma, tem a ver com o fato que tanto a lei dos CLPP, como a lei dos Conselhos
Estaduais de Planejamento e Coordenagdo de Politicas Publicas prevéem distintas formas de
assisténcia técnica e administrativa para os respectivos Conselhos. A lei dos CLPP prevé a
criagdo de uma “Sala Técnica” subordinada a prefeitura e cujos membros serdo escolhido
mediante concurso publico. Essa “Sala Técnica” devera proporcionar todas as informagoes
necessarias para o funcionamento do CLPP e criar uma unidade de Planos e Projetos
integrada por profissionais especializados em matéria de planejamento (Republica
Bolivariana de Venezuela: 2002b, Art. 19). Por sua parte, a lei dos Conselhos Estaduais de
Planejamento e Coordenacao de Politicas Publicas prevé que o governo do estado, além de
garantir a infra-estrutura e as condi¢des necessarias para a celebracdo das sessdes do
Conselho, devera garantir o apoio técnico e administrativo necessario para o desempenho das
fungdes do Conselho, baixo a responsabilidade do diretor de planejamento e orcamento do
governo estadual (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002c, Art. 15). Além disso, a lei
prevé que os Conselhos Estaduais podem solicitar a cooperacdo e a assisténcia técnica das
distintas instancias municipais, estaduais e nacionais e que essas ultimas sdo obrigadas a lhe
dar apoio (Idem, Art. 16).

De maneira diferente, a lei do Conselho Federal de Governo nao prevé nenhum tipo de
assisténcia técnica ou administrativa para a plendria do Conselho, mas estabelece que sua
secretaria poderd criar os organismos técnicos necessarios para sua propria gestdo. Assim, se
de um lado as leis dos Conselhos Locais e Estaduais garantem a disponibilidade de recursos
técnicos ¢ administrativos necessarios para o funcionamento dos respectivos Conselhos, do
outro, a lei do Conselho Federal de Governo, ao nao estabelecer canais de assisténcia técnica
para a plenaria, faz com que essa tltima corra o risco de ficar dependendo das decisdes e das
informacgdes providas pela secretaria. Além disso, outro elemento que pode comportar uma
influéncia das decisdes do governo nacional sobre a atuacao do Conselho Federal de Governo,
tem a ver com o fato que os recursos do FCI (dos quais o Conselho decide as destinagdes)
dependem principalmente dos aportes do poder executivo nacional (e eventualmente dos
aportes das outras entidades politico-territoriais) (Republica Bolivariana de Venezuela: 2010,
Art. 27). Nesse sentido, a possibilidade do Conselho Federal de Governo ter decisdes de

alguma relevancia sobre as politicas de desenvolvimento ao nivel nacional, dependerd, em



primeiro lugar, da vontade politica do executivo nacional e dos outros governantes locais de
garantir os recursos desse fundo.

Concluindo, os Conselhos que atuam no nivel local t€ém maior autonomia e
possibilidade de funcionar sem influéncia ou condicionamentos dos diferentes niveis de
governo ou de outras instituicdes. De maneira diferente, aumentando o escopo territorial de
atuacdo dos Conselhos, o condicionamento de suas atividades pelos respectivos governos
aumenta. Se de um lado os Conselhos Estaduais de Planejamento e Coordenagao de Politicas
Publicas, apesar de sofrerem a influéncia dos respectivos governos estaduais, podem ter uma
margem de atuagdo auténoma, pois tomam decisdes relevantes sobre o Plano Estadual de
Desenvolvimento e tém possibilidade de manejar todas as informagdes necessarias para sua
atuacdo, do outro, a lei do Conselho Federal de Governo ndo garante que esse ultimo seja
imune a influéncia e de condicionamentos de varias instituigdes, principalmente do executivo.
O executivo e, em menor medida, governadores e prefeitos, poderdo exercer muita pressao
sobre o Conselho e sua plendria, principalmente através de sua participagdo direta na plendria
e na secretaria, podendo, dessa maneira incidir de maneira relevante sobre sua atuacao.

De forma mais geral, ¢ possivel afirmar que, entre os trés tipos de Conselhos
analisados, os CLPP s3o o mecanismo de participacdo que permite uma mais ampla
participagcdo da sociedade civil, que detém maiores poderes de decisdo e possibilidade de
incidir nas politicas publicas no nivel territorial no qual atua e que tem menos possibilidades
de ser influenciado ou manipulado por decisdes tomadas fora dele ou de baixo para cima.

Em consequéncia disso, ao longo dos ultimos dez anos, as forcas politicas que apdiam
o governo foram propensas a ampliar a participacao ao nivel local e municipal, mas tiveram
reticéncias com respeito a sua ampliacao efetiva em niveis de governo mais amplos, como o
estadual e o federal. Isso pode ser detectado também pelo fato de que a lei do Conselho
Federal de Governo s6 foi aprovada em 2010, mais de dez anos depois da promulgagao da
Constitui¢do de 1999, na qual esse mecanismo ja estava previsto, e que, a diferencga das leis
dos Conselhos Locais e Estaduais, a lei de 2010 ndo prevé nenhum mecanismo de san¢do no
caso o Conselho Federal de Governo ndo se instale ou nao funcione.

Outro elemento que vale a pena destacar, tem a ver com o fato de que tanto na lei dos
CLPP, como na lei dos Conselhos Estaduais de Planejamento ¢ Coordenagao de Politicas
Publicas (ambas promulgadas em 2002), os Conselhos sdo concebidos como espagos de
debate e deliberacdo entre as instituigdes e amplos setores da sociedade civil. Essa
caracteristica permanece também na reforma da lei dos CLPP de 2006, mas ¢ de alguma

maneira atenuada pois ¢ introduzida a figura dos Conselhos Comunais como instancia
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mediadora tanto na eleicdo de parte dos representantes da sociedade civil nos CLPPs, como
na elaboragdo do diagndstico participativo. Essa tendéncia de destacar o papel de instancias
criadas ou reguladas pelo proprio Estado, como os Conselhos Comunais, parece ainda mais
reforgado na lei do Conselho Federal de Governo de 2010, na qual a expressao “sociedade
organizada” ¢ substituida pela e equiparada a de “organizacdes do poder popular” e se
incluem entre essas ultimas os Conselhos Comunais e as Comunas. Apesar da énfase dada na
lei a nova expressao e aos Conselhos Comunais nao significar expressamente a exclusao de
outros grupos ou tipos de organizacdes da possibilidade de participar dos CLPP e do
Conselho Federal de Governo, ela deixa pelo menos certa ambigiiidade sobre a real abertura
desses mecanismos a uma participacdo de grupos que nao se reconhecem na retdrica do
governo ou nao sao reconhecidos por ela como “populares”.

Nesse sentido ¢ possivel afirmar que os mecanismos participativos criados nos
primeiros anos do governo Chavez t€ém maior autonomia, abertura para a participacdo de
amplos setores da sociedade e permitem que a sociedade civil possa incidir de maneira
significativa sobre o planejamento e a elaboracdo de politicas publicas. Mesmo assim essas
caracteristicas sdo mais relevantes no nivel municipal do que no nivel estadual. Isso permite
afirmar que a AN foi mais propensa a incentivar a participa¢ao e uma redistribuicao de poder
ao nivel local e municipal do que a niveis mais amplos de governo.

Ja nos mecanismos criados ou reformados a partir de 2006 (como no caso da reforma
da lei dos CLPP), ou seja, depois das eleigdes legislativas que resultaram na eleicdo de uma
AN composta quase exclusivamente por deputados que apoiam o governo, € possivel detectar
a tendéncia a introduzir elementos que reduzem a autonomia desses mecanismos € fazem com
que eles tenham que aceitar decisdes impostas de cima para baixo. Essa tendéncia, ainda
ténue na reforma da lei dos CLPP de 2006, ¢ bem mais evidente na lei do Conselho Federal
de Governo de 2010. Nessa lei os principais poderes dessa instancia sdo atribuidos a sua
secretaria, ou seja, a um Orgao composto exclusivamente por representantes das instituigdes.
Além disso, o presidente da Republica pode influir diretamente nesse mecanismo, tanto
autorizando suas reunides e sua agenda, como através da concessdo dos fundos que esse
mecanismo deve gerenciar. Outro aspecto que tem a ver com o fato de que tanto a reforma da
lei dos CLPP de 2006, como a lei do Conselho Federal de Governo, apesar de nao excluir
explicitamente a participacdo de nenhum grupo ou setor da sociedade civil, enfatizam mais a
participagdo de pessoas que ja participam de outras iniciativas ou mecanismos participativos
promovidos pelo Estado e utilizam uma linguagem que poderia levar a exclusao dos que ndo

se identificam com o projeto ¢ a retorica do governo.
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Capitulo 3

Mecanismos participativos setoriais: as Mesas Técnicas de Agua e os

Comités de Terras Urbanas

Ao longo dos primeiros anos do governo do presidente Hugo Chéavez Frias, foram
criadas varias leis voltadas a regulamentacdo de servigos e politicas sociais e a enfrentar
varios problemas dos setores populares urbanos. Algumas dessas leis incluiram mecanismos
participativos através dos quais a populacdo pudesse ter participagdo direta na resolucao de
alguns desses problemas que afetam amplos setores da populacdo urbana na Venezuela,
principalmente os mais pobres”. As leis nas quais sdo criados e regulamentados mecanismos
participativos sdo: a “Ley Organica para la Prestacion de los Servicios de Agua Potable y
Saneamiento” (LOPSA) de 2001 a qual regula o mecanismo participativo denominado de
Mesas Técnicas de Agua (MTAs); o “Decreto mediante el cual se inicia el proceso de
regularizacion de la tenencia de la tierra en los asentamientos urbanos populares” de 2002 ¢ a
“Ley Especial de Regularizacion Integral de la Tenencia de la Tierra de los Asentamientos
Urbanos Populares” de 2006, os quais introduzem o mecanismo dos Comités de Terras
Urbanas (CTUs). Além disso, tanto LOPSA como o decreto de 1999 estabelecem a
celebracdo de audiéncias publicas e determinam as circunstidncias nas quais essas Ultimas
deverdo de dar.

A diferenca entre os Conselhos de Planejamento, analisados no capitulo anterior, e os
principais mecanismos participativos previstos por essas leis, as MTAs e os CTUs, consiste
em que esses Ultimos ndo sdo mecanismos obrigatorios e seu ambito de atuagdo ¢
principalmente o ambito local de cada bairro. A importancia de analisar a legislacdo que
regulamenta esses mecanismos depende tanto do fato que ela vai ajudar a entender os reais
poderes atribuidos a populagdo no caso de politicas setoriais especificas, como do fato de que
eles parecem ser as formas organizativas a partir das quais se tentou tomar inspira¢ao para a

criacdo dos Conselhos Comunais e a respectiva lei’.

5 Segundo Teolinda Bolivar Barreto, as cidades venezuelanas sofrem uma situagio habitacional e de exclusdo
social extremamente grave, sendo que, segundo os dados coletados pela autora, cerca da metade da populagio
urbana venezuelana mora em favelas (Bolivar Barreto, 1994: 103).

" Varios dos entrevistados destacaram que a ideia de criar mecanismos participativos que ndo fossem
exclusivamente setoriais, mas que pudessem participar das decisdes sobre um maior nimero de tematicas e
politicas publicas locais, nasceu das experiéncias das MTAs, dos CTUs e de outras experiéncias participativas
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3.1) Os participantes das Mesas Técnicas de Agua, dos Comités de Terras Urbanas e dos

outros mecanismos de consulta

A diferenca dos Conselhos que integram o sistema nacional de planejamento, a
LOPSA, o Decreto de 2002 ¢ a lei de 2006 prevéem o acesso direto da populagdo tanto nas
audiéncias e consultas publicas como nas MTAs e, em alguma medida, também nos CTUs.
Mesmo assim, esse ultimo mecanismo participativo prevé a eleicdo de porta vozes da
populagdo, os quais estardo encarregados de levar a frente as atividades do proprio CTU.

A LOPSA estabelece que todos os usuarios dos servigos de agua potavel e saneamento
poderdo constituir associagdes denominadas Mesas Técnicas de Aguas (MTAs), as quais
poderdao opinar sobre as propostas de investimento das autoridades nacionais, estaduais e
municipais e avaliar e supervisionar as obras destinadas a ditos servicos (Republica
Bolivariana de Venezuela: 2001, Art. 75). Além disso a lei estabelece que também as
comunidades rurais e indigenas poderdo se organizar e associar para definir modalidades
especificas de gestdo ou co-gestdo para a administragdo dos servicos de agua potavel e
saneamento (/dem, Art. 11). Apesar da lei deixar a regulamentacdo das MTAs aos municipios,
ela prevé que essas instancias terdo porta vozes ou diretores, os quais deverao representar as
comunidades e os grupos de vizinhanga frente as prestadoras de servigos e que nao poderao
ser trabalhadores das empresas prestadoras de servigos que atuam na area da MTA, nem os
socios que tenham mais de 5% do capital da empresa (Idem, Art. 77).

Em consequéncia disso, pode-se afirmar que as MTAs sdo mecanismos participativos
abertos a todos. Mesmo se a lei menciona o fato de que esses mecanismos terdo uns porta
vozes ou diretores, ela ndo regulamenta as modalidades de escolha desses ultimos, nem a
existéncia de mecanismos de representagdo internos as MTAs e deixa que sejam os
municipios, com a supervisdo da “Superintendencia Nacional de los Servicios de Agua
Potable y de Saneamiento”, os que regulamentardo o funcionamento das MTAs (Idem, Art.
76). Além disso os limites impostos a participagdo de funciondrios ou socios das empresas
prestadoras dos servigos de dgua potavel e saneamento, nao pode ser considerado como um
limite a participagdo de determinados grupos ou setores, mas s6 uma medida para tentar
garantir que essas instancias ndo sejam influenciadas ou cooptadas pelas proprias prestadoras
dos servigos.

A LOPSA estabelece também que a “Superintendencia Nacional de los Servicios de

Agua Potable y de Saneamiento” devera convocar audiéncias publicas para tratar de uma

ndo regulamentadas pela legislagdo, assim como da vontade dos participantes desses ltimo participar de outros
aspectos da vida publica local.
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variedade de assuntos e questdes’’ e que em caso de conflitos entre institui¢des publicas,
prestadora do servigo e usuarios, qualquer uma das partes em conflito também podera
requerer uma audiéncia publica. Por outro lado, os municipios também sdo obrigados pela lei
a submeter a processos de consulta publica os programas de investimento para a prestagao dos
servicos de abastecimento de agua potavel e saneamento. As MTAs, assim como as
audiéncias e consultas publicas previstas pela LOPSA sdo mecanismos participativos abertos
a todos os cidaddos sem limitagdes especificas e que, mesmo se as MTAs prevéem também o
estabelecimento de mecanismos de representacdo, isso nao parece limitar a participacao de
qualquer individuo’®.

O decreto de 2002, por sua vez, estabelece que as comunidades organizadas deverao
participar do processo de regularizacio da posse das terras urbanas ocupadas por favelas’ ou
assentamentos populares urbanos (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002a, Art. 1). A
Finalidade do decreto ¢ também a de estabelecer um processo de consulta publica sobre a
criagdo de uma lei para a regularizagdo da posse da terra nos assentamentos urbanos
populares. Esse processo de consultas publicas deve ser aberto a todos os interessados € 0s
cidadaos poderdao intervir no processo de consulta publica diretamente, através das
organizagdes comunitdrias ou outras organizacdes ou, também, pela internet (atrevés de um
portal especifico) (Idem, 8.2). Depois da conclusdo do processo de consulta a lei prevé que
serdo celebradas também audiéncias publicas abertas a todos os interessados com a presenga
de funcionarios dos entes competentes (/dem).

A participagdo nesse processo de consulta voltado a elaboragdo de uma lei para a
regulariza¢do da posse dos terrenos urbanos ocupados de maneira irregular ndo ¢ reduzida so6
aos moradores de terrenos ocupados, mas € aberta também aos proprietarios de ditos terrenos,
os quais poderdo apresentar a instituigdo competente em matéria de regularizacdo da terra
urbana a documentacao que os acredita como proprietarios, assim como suas propostas (I/dem,
Art. 7). Nesse sentido, as consultas e audiéncias publicas previstas pela leis sdo mecanismos

participativos abertos a todos, tanto aos individuos como a grupos e organizagdes € sem

" A audiéncia publica devera ser convocada para fazer conhecer e tratar de: questdes relacionadas com o estado,
melhoramento ¢ expansdo dos servigos; aspectos relativos ao sistema tarifario ou modificacdes e ajustes das
tarifas e servicos; os conflitos entre prestadores dos servigos, municipios e usudrios; os requerimentos das
comunidades organizadas (Republica Bolivariana de Venezuela: 2001 a, Art. 32).

8 Apesar das MTAs serem um mecanismo participativo do qual qualquer individuo pode participar, elas se
difundiram principalmente entre os setores populares e os assentamentos informais das areas urbanas nos quais
os servigos de distribuicdo de dgua potavel e saneamento sdo extremamente precarios (Arconada, 2005; 2006).

" E preciso destacar que na Venezuela a palavra “barrio” ¢ utilizada para descrever favelas e assentamentos
urbanos com constru¢des precarias e que surgem, em geral, sobre terrenos ocupados, enquanto a palavra
“urbanizacion” € utilizada para descrever os bairros urbanos em geral.
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instancias de representagdo. Mesmo assim, a lei d4 maior énfase a participacdo das
comunidades que moram em areas irregulares ou ocupadas € a sua organizagdo para que
possam ser participes do processo de regularizacdo da posse da terra.

O decreto ainda estabelece que a “Oficina Técnica Nacional para la Regularizacion de
la Tenencia de la Tierra Urbana” (OTNRTTU) devera incentivar a criacdo dos CTUs entre a
populagdo dos assentamentos urbanos populares, como modalidade de participacdo no
processo de regularizagdo da posse da terra urbana (Idem 8.3). Apesar do Decreto ndo dizer
nada a respeito das modalidades organizativas dos CTUs, esses ultimos sdo um mecanismo
participativo aberto a toda populacdao que vive em favelas e assentamentos construidos sobre
terrenos ocupados ou de propriedade alheia.

Ja a lei de 2006, a qual foi, pelo menos em parte, o resultado desse amplo processo de
consulta®, regulamenta as modalidades de participacio nos CTUs, assim como seus objetivos
e seu funcionamento. Essa lei afirma que os membros e os porta vozes dos CTUs serdo eleitos
pela comunidade que mora numa determinada area numa assembléia da qual devera participar
pelo menos 50% dos habitantes de dita comunidade® (Republica Bolivariana de Venezuela:
2006a, Art. 54.4, 55). Mesmo assim a lei ndo estabelece quantos representantes deverao ser
eleitos, mas afirma que cada assembléia poderd decidir as formas de organizagdo e
funcionamento do préprio CTU (Idem, Art. 54.2, 54.5). Além disso, a lei prevé que os CTUs
elaborem uma “Carta del Barrio”, a qual constituird o plano de ordenamento urbano da
comunidade ou assentamento no qual o CTU atua. Mesmo assim os membros eleitos no CTU
nao tem completa liberdade para a elaboragao desse plano, pois a “Carta del Barrio” deve ser
elaborada com a colaboragdo dos habitantes de um determinados assentamento (Idem, Art,
58). Sobre esse ponto, a lei estabelece também que, se a “Carta del Barrio” prever importantes
mudangas fisico-espaciais do assentamento, ela devera ser aprovada por uma assembléia na
qual estejam presentes pelo menos a metade do habitantes maiores de 18 anos do
assentamento em questdo (idem, Art. 58). Cada mudanga que afete mais que 20% da
comunidade ou uma parte significativa do seu espaco urbano devera ser aprovada por uma
assembléia de cidaddos da qual participardo os moradores e as organizagdes sociais da

comunidade (/dem. Art. 11). Em outros artigos, a lei de 2006 estabelece também que os CTUs

% Segundo alguns dos entrevistados, os quais participaram desse processo de consulta sobre o anteprojeto de lei
para a regularizacdo da posse da terra nos assentamentos urbanos populares, previsto no Decreto de 2002, apesar
da AN ter introduzido algumas mudangas no projeto de lei, a Ley Especial de Regularizacion Integral de la
Tenencia de la Tierra de los Asentamientos Urbanos Populares promulgada em 2006, reflete varias das propostas
e preocupagoes que emergiram durante esse processo de consulta.

1 No caso ndo se consiga o 50% dos habitantes na primeira assembléia, devera ser efetuada uma segunda
convocatoria para uma nova assembléia na qual devera comparecer pelo menos o 30% da comunidade.
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deverdo executar as decisdes das comunidades em matéria de regularizagdo da posse da terra
urbana (Idem, Art. 53.3) e que serdo as proprias comunidades as que aprovardo as areas de
uso reservado num determinado assentamento (/dem, Art. 53.11), assim como decidirdo se os
titulos de posse serdo familiares ou coletivos (Idem, Art. 17). Nesse sentido, os CTUs sdo um
mecanismo participativo aberto a todas as pessoas que vivem em areas urbanas, em condig¢des
de precariedade ou irregularidade relativas a posse da terra na qual surge sua moradia, assim
como as organizagdes ou grupos presentes nessas areas. Ao mesmo tempo os CTUs prevéem
também mecanismos de representacao para escolher as pessoas que serdo responsaveis pelas
principais fungdes dos CTUs. Mesmo assim, os mecanismos de representagdao nao impedem
que os participantes individuais tenham poderes de decisdo sobre aspectos importantes das
atividades dos CTUs.

Em resumo, os mecanismos participativos previstos pelas trés leis analisadas nesse
capitulo sdo abertos a todos e permitem a participagdo direta tanto de individuos como de
grupos e organizagdes. Os proprios CTUs, apesar de preverem mecanismos de representacao
no seu interior, deixam algumas prerrogativas a assembléia de cidaddos que vao eleger os
representantes. Mesmo assim, ¢ preciso notar que tanto os CTUs, como as MTAs sao
mecanismos participativos voltados principalmente para os setores populares onde o
problema da posse da terra e da prestacao de servigos de abastecimento de agua potavel e

saneamento sao particularmente agudos.

3.2) As obrigagoes das institui¢oes versus a iniciativa dos cidaddos

Os mecanismos participativos previstos pelas trés leis analisadas anteriormente podem
ser divididos entre processos de consultas e audiéncias publicas, de um lado, e MTAs e CTUs
do outro. Com respeito aos primeiros, a LOPSA estabelece que os municipios ¢ a
“Superintendencia Nacional de los Servicios de Agua Potable y de Saneamiento” sao
obrigados a efetuar respectivamente processos de consulta publica ou audiéncias publicas em
determinados casos e circunstancias® (Republica Bolivariana de Venezuela: 2001a, Art. 11,
32). Assim, apesar da lei estabelecer claramente a obrigatoriedade desses mecanismos, ela

nao prevé sangdes em caso de inadimpléncia, ndo deixando claro se, em caso de as audiéncias

82 C, . - . RT . . N

Os municipios deverdo realizar processos de consulta publica em casos de investimento para a ampliagdo dos
servigos de agua potavel e saneamento. A Superintendéncia Nacional dos Servigos de dgua potavel e saneamento
devera efetuar audiéncias publicas nos casos citados na nota de rodapé numero 77.
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e consultas previstas ndo sejam efetuadas, as decisoes tomadas pelas instituicdes poderdo ser
anuladas™.

O decreto de 2002 também previa um processo de consultas e audiéncias publicas
relativo a elaboragdo de um anteprojeto de lei sobre a regularizacdo da posse da terra nos
assentamentos urbanos populares, o qual devera ser promovido pela OTNRTTU (Reptblica
Bolivariana de Venezuela: 2002a, Art. 3.4). Segundo varios dos entrevistados, esse processo
de consulta se deu efetivamente e conseguiu envolver amplos setores da populagdo, pelo
menos em Caracas. Seu resultado foi a apresentacdo a AN do projeto de lei, o qual foi
discutido e aprovado, com algumas mudangas no texto original, em junho de 2006 com o
nome de “Ley Especial de Regularizacion Integral de la Tenencia de la Tierra de los
Asentamientos Urbanos Populares”. Apesar do decreto ndo prever sangdes em caso o
processo de consultas ndo fosse efetuado, o proprio decreto foi o resultado do interesse do
governo de enfrentar os problemas ligados s favelas e assentamentos urbanos populares®”, o
que permitiu também que ele tivesse a vontade politica de promover e acompanhar um amplo
processo de consulta.

De maneira diferente das consultas e audiéncias publicas as MTAs e os CTUs nao sao
mecanismos participativos obrigatorios e, apesar das leis afirmarem que as instituicdes devem
incentivar sua criagdo, a iniciativa ¢ deixada aos individuos e grupos que tiverem interesse em
forma-los. Com efeito, a LOPSA prevé que os municipios devem incentivar a criagdo das
MTAs (Republica Bolivariana de Venezuela: 2001a, Art. 11), mas sua constituicdo ¢ deixada
aos subscritores dos servicos de agua potavel e saneamento os quais poderao constituir MTAs
para os objetivos previstos na lei (Idem, Art. 75). De maneira parecida o Decreto de 2002
estabelece que a OTNRTTU deve incentivar a participacao da populagdo e a constituicao dos
CTUs. Além disso, a lei prevé também que, se uma comunidade tiver interesse em criar um
CTU, a OTNRTTU devera prestar toda a assisténcia técnica e juridica necessaria para que a
comunidade logre esse objetivo (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002a, Art. 3). Mesmo
assim a constituicdo dos CTUs ¢ deixada aos que tiverem interesse em forma-los, para

discutir tanto o anteprojeto de lei sobre a regularizacao da posse da terra urbana, como outras

%3 Avritzer (2008), analisa o desenho institucional das audiéncias publicas relativa a aprovagdo dos planos
diretores municipais nas cidades brasileiras com mais de 20.000 habitantes e mostra como, no caso de Salvador,
o plano diretor elaborado em 2003 foi anulado judicialmente pelo fato de que os processos de consulta foram
poucos e sem divulgagdao. Mesmo assim, na Venezuela ndo se tem noticias de casos parecidos.

% Segundo um dos entrevistados durante a pesquisa de campo, foi a entdo ministra Marfa Cristina Iglesias que,
ao final de 2001, comegou a entrar em contato com pessoas que tivessem experi€éncia sobre o tema da
regularizacdo fundiaria e com liderangas de movimentos sociais de Caracas. Das reunides e encontros entre a
ministra e esse grupo de pessoas teria nascido a ideia de um decreto presidencial como meio de incentivar, em
tempos rapidos, a organizagao dos setores populares e permitir um amplo processo de consulta sobre o tema.
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temadticas relativas a regularizagdo da posse ou a reabilitacdo urbana de um determinado
assentamento (Idem, Art. 8.3).

A lei de 2006 reitera o fato que a OTNRTTU deve incentivar a formagao dos CTUs e
que esses ultimos sdo um mecanismo criado pela populagdo interessada na regularizacao da
posse da terra dos lugares em que vive, mas acrescenta que a organizacao em CTU ¢ o unico
meio para que uma comunidade e seus integrantes possam obter os titulos de posse do terreno
no qual moram (Republica Bolivariana de Venezuela: 2006a, Art. 23).

Em consequéncia disso, ¢ possivel afirmar que as consultas e audiéncias publicas
previstas nas leis analisadas sdo mecanismos participativos obrigatorios em determinadas
circunstancias regulamentadas pela lei e que, apesar de ndo existirem sangdes em caso das
instituigdes competentes ndo cumpram com suas responsabilidades, o fato de serem
obrigatorias da alguma garantia aos cidaddos sobre sua realizacdo. Mesmo assim sua
realizagdo nao garante automaticamente uma ampla participagdo da populagdo e da sociedade
civil. Por outra parte, a criagdo de MTAs e CTUs ndo ¢ obrigatdria e ¢ deixada a iniciativa da
populagdo e dos individuos ou grupos que tiverem algum interesses em constituir e participar
desses mecanismos. Mesmo assim, no caso dos CTUs, sua criacdo € necessaria para poder ter
acesso ao processo de regularizagdo da posse da terra para as pessoas que moram em
assentamentos urbanos informais. Isso poderia excluir ou dificultar a regularizacdo da terra
para os setores mais pobres ou desfavorecidos da populacdo os quais poderiam ter maiores
dificuldades para organizar-se e cumprir com os requisitos impostos pela lei. Mesmo assim a
lei tenta amenizar esse problema afirmando que a OTNRTTU devera prestar toda a
assisténcia necessaria aos grupos ou comunidades que tenham interesse em conformar um
CTU. De maneira parecida, também a LOPSA poderia ser aproveitada pelos grupos e setores
da sociedade mais organizados e com mais recursos. Mesmo assim, a bibliografia sobre as
MTAs (Arconada, 1996; 2005; 2006) e alguns dos entrevistados durante a pesquisa de campo
destacam que esse mecanismo foi criado pela prefeitura de Caracas na década de 1990* para
resolver graves problemas de abastecimento em uma das areas mais pobres e problematicas
da cidade e teve sua maior difusdo entre os setores mais pobres e mais afetados pelas falhas

nos servicos de prestagdao de agua potavel e saneamento.

%0 mecanismo participativo das MTAs foi criado vérios anos antes de ser introduzido na LOPSA. A primeira
experiéncia denominada dessa maneira se deu durante a prefeitura de Aristéobulo Isturiz em Caracas entre 1993 ¢
1996. Durante esse periodo foram criadas MTAs na pardquia de Antimano para tentar resolver os graves
problemas de abastecimento de 4gua e saneamento que afetavam a regido (Arconada, 1996).
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3.3) Poderes atribuidos aos mecanismos de consulta, as Mesas Técnicas de Agua e aos

Comités de Terras Urbanas

Com respeito aos poderes atribuidos aos diferentes mecanismos participativos
previstos pela LOPSA, pelo Decreto de 2002 e pela lei especial de regularizacdo integral da
posse da terra para os assentamentos urbanos populares de 2006, ¢ preciso, em primeiro lugar,
destacar que as consultas e audiéncias publicas previstas na LOPSA e no Decreto de 2002 sao
mecanismos consultivos e que, por consequéncia, ndo garantem que as decisdes tomadas
nessas instancias sejam escutadas pelas instituicdes. Mesmo assim, esses mecanismos dao a
possibilidade aos cidadaos conhecerem e discutirem os planos e projetos relativos as politicas
de abastecimento de agua e saneamento, assim como debaterem e elaborarem propostas
relativas a regulamentagdo das questdes fundiarias nas areas urbanas. Em particular, a LOPSA
estabelece que as recomendagdes ou acordos derivados das audiéncias publicas deverao
obrigatoriamente ser considerados pela Superintendéncia Nacional dos Servigos de Agua
Potavel e Saneamento, a qual deverd comunicar por escrito sua posi¢cao de considerar ou nao
as decisdes tomadas nas audiéncias publicas. Caso a Superintendéncia resolva ndo considerar
tais propostas, ela deverd também expor por escrito sua motivagao para fazé-lo (Republica
Bolivariana de Venezuela: 2001a, Art. 32). De maneira diferente, os resultados do processo
de consulta e das audiéncias publicas realizadas sobre o anteprojeto de lei para a regularizagao
da posse da terra nos assentamentos urbanos populares tiveram que ser remitidos a vice-
presidéncia da Republica (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002a, Art. 8c), para que o
projeto de lei fosse, por sua vez, remitido para a AN. Nesse sentido, nas audiéncias
promovidas pela Superintendéncia Nacional dos Servigos de Agua Potavel e Saneamento, os
cidaddos tém mais garantias que suas opinides sejam levadas em conta ou, pelo menos,
ouvidas pelas instituicdes, de que nas consultas e audiéncias publicas efetuadas pelos
municipios na area de saneamento ou daquelas efetuadas sobre o anteprojeto de lei para a
regulariza¢do da posse da terra nos assentamentos urbanos populares (mesmo, se, segundo
alguns dos entrevistados, muitas das ideias e propostas que surgiram desse processo foram
incorporadas a versdo final da let).

De maneira diferente das consultas e audiéncias publicas as MTAs e os CTUs tém
uma variedade de atribui¢cdes e competéncias que € preciso analisar para poder entender quais
sdo os poderes atribuidos a tais mecanismos. As MTAs tém atribuigdes de carater
principalmente consultivo. A LOPSA s6 estabelece que as MTAs devem: ser consultadas
sobre a renovacdo dos contratos as prestadoras de servigos (Republica Bolivariana de
Venezuela: 2001a, Art. 55); dar sua opinido sobre as propostas de investimento, frente as
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autoridades nacionais, estaduais e municipais e sobre a avaliacdo e supervisdo das obras
destinadas a prestacao de servigos (Idem, Art. 75); propor planos e programas para a prestagcao
de servicos e do pagamento, de maneira a resolver problemas ou falhas no servico (Idem,
77.e); colaborar com as instituicdes prestadoras nos assuntos submetido a sua consideragdo e
em qualquer outro tipo de assunto que permita satisfazer seus direitos (Idem, Art. 77.1).

Além disso a LOPSA estabelece que as MTAs devem ser informadas sobre a gestao
dos servigos e sobre direitos e deveres dos usuarios e divulgar essas informacdes na
comunidade na qual atuam (I/dem, Art. 75, 77.b). As MTAs devem também orientar a
participagdo da comunidade e dos usuarios no desenvolvimento e supervisdo dos servigos
(Idem, Art. 77.d). Essas competéncias atribuidas as MTAs sdo relevantes, pois salientam o
fato que os cidadaos devem ser informados sobre gestao dos servigos de agua e saneamento e
participar do controle sobre esses ultimos. Mesmo assim, esse Ultimo artigo ndo comporta
nenhum poder de decisdo real para as MTAs, pois s6 afirma de maneira muito geral que essas
instancias deverdo participar do desenvolvimentos dos servigcos, mas nao especifica de que
maneira sua voz sera levada em conta. Por outra parte o fato das MTAs serem responsaveis
pela divulgacao de informagdes sobre os servigos de agua potavel e saneamento € importante
por permitir que os usuarios sejam melhor informados sobre seus direitos. Apesar disso, a lei
nao deixa claro quais devem ser as responsabilidades das empresas fornecedoras de servigos
na divulgagdo das informagdes de sua competéncia. Isso pode gerar dificuldades na hora das
MTAs tentar obter informacdes, ou até sobrecarregar as MTAs de fungdes que deveriam ser
das empresas.

Em consequéncia disso ¢ possivel afirmar que as MTAs sdo mecanismos
participativos consultivos que podem opinar sobre uma grande variedade de aspectos ligados
as politicas de prestagdao dos servigos de abastecimento de dgua e saneamento € que tém um
papel importante na difusdo das informacgdes relativas a essas politicas e servigos. Mesmo
assim elas ndo tém poderes efetivos, pois a lei ndo prevé nenhuma garantia para que as
decisdes das MTAs sejam tomadas em conta pelas autoridades e/ou pelas prestadoras dos
Servigos.

Por sua parte os CTUs foram criados para participar do processo de discussao sobre o
anteprojeto de lei para a regularizacao da posse da terra nos assentamentos urbanos populares
urbanos (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002a, Art. 8.3.a), assim como para participar
do proprio processo de regularizacao (/dem, Art. 1.1). Nesse sentido, os CTUs foram criados
com uma finalidade especifica: fazer frente ao problema da ocupacao irregular dos terrenos

urbanos, e que, por isso, foram também chamados a participar do processo de consulta, sobre
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o anteprojeto de lei elaborado para enfrentar esse problema. Além disso, o Decreto de 2002
também prevé que os CTUs devem elaborar e levar a prefeitura ou outros entes competentes
propostas para melhorar a condi¢gdo do assentamento em que vivem, com a finalidade de
contribuir com a elaboragdo, execucao e controle das politicas publicas para a reabilitagao
integral dos assentamentos urbanos populares (Idem, Art. 8.3.d). Mesmo assim os CTUs nao
sdo so instancias de consulta sobre os tema da regularizagdo da posse da terra e as politicas
urbanas para os setores populares, mas t€ém também atribui¢gdes no processo de regularizagao
da posse da terra.

O Decreto de 2002 estabelece que os CTUs devem coletar informagdes que facilitem
inventarios das vivendas e edificacdes que conformam o assentamento urbano no qual vivem,
levantar planos provisorios que definam os limites geograficos da comunidade, assim como
seu ordenamento urbanistico historicamente conformado, indicando seu parcelamento e uso,
para que essas informagdes possam ser inseridas no registro dos assentamentos urbanos
especiais (Idem, Art. 8.3.b). Além disso, o Decreto prevé que os CTUs devem elaborar a lista
de familias da comunidade que moram no territorio de sua competéncia para que todas
possam subscrever a “Carta del Barrio”, documento assinado pelos habitantes de um
determinado assentamento ou favela e que serve como instrumento de reconhecimento dessa
area e dos seus habitantes (Idem, Art. 8.3.c)*. Essas atribui¢des consistem principalmente em
uma coleta de dados e informagdes que possam ajudar no processo de regularizacao da posse
da terra nesses assentamentos. Nesse sentido, elas poderiam ser consideradas, em alguma
medida, como formas de participacdo de fachada pelo fato que a coleta de informagdes nao
comporta automaticamente poderes para o CTU e poderia ser utilizada pela instituigdes como
meio para que a populagdo se sinta envolvida numa determinada politica publica, mesmo sem
ter poderes reais. Por outro lado, o tema da troca e partilha de informacdes dentro de uma
dada comunidade, assim como com as institui¢des, pode ser considerado importante pelo fato
que permite a conformagdo e organizacao de um dado CTU e que pode ajudar seus membros
a entenderem melhor quais sdo os elementos que deverdo ser levantados para o processo de
regularizagdo da posse da terra e, mais em geral, o funcionamento desse programa, assim
como terem maior clareza sobre as necessidades e possiveis reivindicacdes do assentamento
em matéria de politicas urbanas.

Se, por um lado, o Decreto de 2002 parece atribuir aos CTUs caracteristicas

principalmente consultivas e de coleta e partilha de informacgdes, por outro, a lei especial de

% 0 decreto de 2002 ndo especifica quais sdo as finalidades e o conteado da “Carta del Barrio”. Esses aspectos
s6 foram explicados com maiores detalhes na lei de 2006.
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regulariza¢do da posse da terra nos assentamentos urbanos populares de 2006 especifica e
estende as atribuicdes dos CTUs no processo de regularizagdao da posse da terra, assim como
os conteudos e finalidades da “Carta del Barrio”, fazendo com que ela se torne um
instrumento que outorga importantes poderes aos CTUs. A lei de 2006 afirma que a “Carta
del Barrio” ¢ um documento que contém as caracteristicas, historia, limites geograficos,
identidade etc. de um assentamento popular (Republica Bolivariana de Venezuela: 2006 a,
Art. 56). Além disso a lei estabelece que a Carta, a qual deveré ser elaborada em conjunto
com a comunidade, deve servir como base para o plano de ordenamento urbano do
assentamento popular e que esse plano sera reconhecido pelo poder publico e utilizado no
processo de regularizacdo (Idem, Art. 11). Mais especificamente, a lei afirma que A “Carta
del Barrio” devera conter as diretrizes para um plano de desenvolvimento integral do
assentamento ¢ um plano de ordenamento urbano interno e que esse ultimo devera ser
elaborado por cada CTU em coordenagdo com os 6rgaos competentes (Idem, Art. 53.9). Essas
diretrizes deverdo ser reconhecidas e respeitadas pelas instituicdes e constituir a base para o
decreto que vai reger as relacdes entre o assentamento € o municipio (Idem, Art. 57). Por sua
vez, o decreto relativo a cada assentamento devera ser aprovado pelo executivo municipal,
conforme o estabelecido na “Carta del Barrio” elaborada pelo CTU de dito assentamento
(Idem, Art. 61.3). A lei afirma também que os planos contidos na “Carta del Barrio”, os quais
deverdo ser compativeis com as politicas de desenvolvimento urbano municipais, estaduais e
nacionais, deverao ser ratificados pelas autoridades (Idem, Art. 63).

A Carta del Barrio ¢, entdo, um instrumento que da importantes poderes aos CTUs e
permite que essas instancias tomem decisdes relevantes sobre o ordenamento urbano e as
politicas de desenvolvimento urbano do lugar em que vivem. Além disso, a lei de 2006 atribui
outros poderes aos CTUs, sendo que eles deverdo planificar e executar planos e projetos de
transformagao integral do habitat, junto com as instituigdes competentes e também com outras
formas associativas da comunidade (/dem, Art. 53.14, 53.15).

Além disso, a lei de 2006 especifica as atribui¢des dos CTUs no processo de
regulariza¢dao da posse da terra, afirmando que eles deverdo ser coadjuvantes no processo de
regularizacdo da posse da terra, colaborando com as instituicdes competentes e atuando em
funcdo dos interesses da comunidade (Idem, Art. 53, 53.10). Em particular os CTUs deverao:
propor a divisdo territorial dos assentamentos urbanos populares, de maneira a definir os
limites de cada um deles (/dem, Art. 53.4); fazer o levantamento e elaborar o registro inicial
de parcelas e usos dos assentamentos urbanos populares junto com a comunidade e a

assisténcia técnica das autoridades competentes, (Idem, Art. 53.6, 14); elaborar o registro
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inicial e o censo®’ de proprietarios e iméveis ou edificagdes, junto com as autoridades
competentes (Idem, Art. 53.7, 17); certificar a informagao coletada sobre a propriedade e a
posse das parcelas (Idem, Art. 53.8); entregar a documentacao necessaria para a regularizacao
aos entes competentes (/dem, Art. 53.12); avaliar, junto com as autoridades competentes, as
alternativas e possiveis solucdes no caso em que os assentamentos estejam em area de risco
ou em outro lugares nao aptos para morar (Idem, Art. 9).

Apesar da lei de 2006 atribuir mais poderes em matérias de politicas urbanas para os
CTUs e especificar melhor suas atribuigdes em matéria de regularizagdo da posse da terra, as
ambiguidades presentes no decreto de 2002 com respeito ao real alcance dessas ultimas
parecem permanecer. Mesmo se a lei faz com que os CTUs tenham conhecimentos e
competéncias importantes sobre as varias etapas do processo de regularizagdo e que
colaborem com as instituigdes numa politica que visa enfrentar um problema endémico das
cidades venezuelanas, todas atribuigdes relativas ao processo de regularizagao nao comportam
poderes relevantes para os CTUs. Se o envolvimento de um maior nimero de pessoas nas
politicas de regularizacao fundidria pode ser um elemento positivo pelo fato de que todos os
que participam dos CTUs adquirirdo maiores competéncias e conhecimentos sobre o
funcionamento dessa politica, do outro poderia tratar-se s6 de participacao de fachada que nao
chega a solugdes reais para os problemas dos assentamentos urbanos populares e sobrecarrega
os participantes de tarefas e responsabilidades que poderiam ser do Estado.

Antes de aprofundar essas questdes analisando as competéncias dos CTUs na
elaboragdo, execucao e controle de politicas publicas e sua eventual dependéncia de 6rgaos e
institui¢des do Estado, ¢ preciso analisar brevemente o alcance da atuacdo e dos poderes das
MTAs, dos CTUs, e dos outros mecanismos participativos previstos pelas leis analisadas.

As consultas previstas pela LOPSA (Republica Bolivariana de Venezuela: 2001a, Art.
11) tém alcance municipal, pois devem ser feitas pelos municipios sobre seus programas de
investimento na area de dgua potavel e sanecamento. Com respeito as audiéncias publicas que
devem ser promovidas pela Superintendéncia Nacional dos Servigos de Agua Potavel e
Saneamento, a lei ndo especifica o alcance dessas audiéncias e se elas serdo efetuadas em
nivel municipal, estadual ou nacional (/dem, Art. 32). Ja os temas que podem ser tratados nas
audiéncias estdo relacionadas com varios aspectos da prestagdo dos servicos, sendo que seu
alcance ira depender das questdes tratadas em cada audiéncia. Por outro lado, a maioria das

atribuicdes das MTAs tem alcance local ou municipal, sendo que suas agdes estao, pela maior

7.0 censo serve como base da organizagdo que vai solicitar a titularidade em nome dos que fazem parte do
censo (Republica Bolivariana de Venezuela: 2006a, Art. 17).
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parte, dirigidas a prestadora de servigos responsavel pelo abastecimento de agua potavel e
pelo saneamento no territorio no qual a MTA atua (Idem, Art. 77). Mesmo assim a LOPSA
prevé que as MTAs tenham voz também sobre os diferentes programas de investimento frente
as autoridades nacionais, estaduais e municipais (Idem, Art. 75). Mais em geral, os
mecanismos participativos previstos na LOPSA atuam principalmente no nivel municipal ou
na area que esta sob o alcance de uma determinada prestadora de servigos. Assim, mesmo se
as MTAs podem ter voz sobre programas e inversdes com alcance maior, estadual ou
nacional, elas, assim como as consultas e audiéncias publicas previstas pela lei, estdo mais
voltadas para incidir sobre as prestadoras de servicos e sobre a atuagdo dessas ultimas nas
areas nas quais as MTAs atuam.

O Decreto de 2002, por sua parte, previa um processo de consulta sobre o anteprojeto
de lei para a regularizacdo da posse da terra nos assentamentos urbanos populares. Esse
projeto de consulta deveria ser feito em todo o territério nacional e seu objetivo era o de
recolher informagdes para elaborar um projeto de lei que fosse discutido pela AN. Nesse
sentido, pode afirmar-se que o alcance desse processo de consulta previsto no Decreto de
2002 foi nacional, pois a lei estabelecia que a consulta devia ser feita em todo o Pais e seu
resultado deveria ser discutido pela propria AN. Além disso, o decreto previa a criagao dos
CTUs, a atuacao dos quais deveria ser predominantemente local. A maioria das atribuigdes
dos CTUs tem a ver com a coleta de informagdes que possam ajudar no processo de
regularizagdo da posse da terra urbana no assentamento do qual fazem parte (Republica
Bolivariana de Venezuela: 2002a, Art. 8.3, 8.3b, 8.3¢). Mesmo assim, a lei estabelece também
que eles iriam participar das consultas sobre o anteprojeto de lei para a regularizagdo da posse
da terra nos assentamentos urbanos populares (/dem, Art. 8.3a) e que deveriam levar
propostas sobre a reabilitacdo e melhorias dos assentamentos urbanos populares a prefeitura
da cidade na qual atuam e a outras autoridades competentes (/dem, Art. 8.3d), podendo, dessa
maneira, incidir sobre as decisdes da prefeitura em matéria de politicas urbanas.

A lei de 2006 reforca e amplia as competéncias dos CTUs no nivel local, detalhando
as competéncias desses ultimos no processo de regularizacao da posse da terra (Republica
Bolivariana de Venezuela: 2006a, Art. 14, 17, 53), mas também reforca sua capacidade de
incidir sobre as politicas urbanas no nivel municipal pois, mesmo se a lei prevé que o alcance
da “Carta del Barrio” ¢ o do assentamento no qual ¢ elaborada (Idem, Art. 59), o plano de
desenvolvimento integral do assentamento e o plano do ordenamento urbano interno contidos
nesse documento, devem ser considerados pelas autoridades municipais. Esses planos devem

ser a base para um decreto aprovado pelo executivo municipal (Idem, Art. 57, 61.3) e o
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primeiro devera ser ratificado pelas autoridades competentes (Idem, Art. 63). Em
consequéncia disso, mesmo se as atribuigdes e poderes dos CTUs estdo circunscritos ao
contexto local, algumas das suas decisdes e propostas relativas as politicas urbanas da area na
qual atuam, podem incidir nas politicas no nivel municipal.

Concluindo, as audiéncias e consultas publicas previstas pela LOPSA e pelo Decreto
de 2002, assim como as MTAs sdo mecanismos principalmente consultivos com alcance
territorial varidvel dependendo do mecanismo. J4 os CTUs tém uma variedade de poderes e
atribuicdes maiores ¢ que a lei de 2006 amplia. Mesmo assim as atribui¢des dos CTUs
relativas ao processo de regularizacao lhe dao muitas competéncias que, mesmo permitindo
que os participantes entendam, conhegam e participem dos procedimentos € mecanismos das
politicas de regularizacdo®, poderiam sobrecarregar os participantes de tarefas e
responsabilidades que deveriam ser de competéncia das instituigdes publicas. Por isso ¢
necessario analisar quais as competéncias dos CTUs na elaboragdo, execucao e controle das
politicas relativas a regularizacdo da posse da terra e as melhorias de infra-estruturas urbanas
nos assentamentos urbanos populares, assim como as relacdes e eventuais elementos de

dependéncia que esses mecanismos tém com as institui¢des publicas.

3.4) Competéncias dos mecanismos de consulta, das Mesas Técnicas de Agua e dos Comités

de Terras Urbanas na elaboragdo, implementagdo e avaliagdo de politicas publicas

Entender se os mecanismos participativos previstos pela LOPSA, pelo “Decreto
mediante el cual se inicia el proceso de regularizacion de la tenencia de la tierra en los
asentamientos urbanos populares” de 2002 e pela “Ley Especial de Regularizacion Integral de
la Tenencia de la Tierra de los Asentamientos Urbanos Populares” de 2006 t€ém competéncias
na elaboracao, implementagdo ou controle das politicas publicas nas areas de abastecimento,
saneamento e regularizacdo fundaria nas areas urbanas, ¢ particularmente importante, sobre
tudo no caso das MTAs e dos CTUs. Com efeito, as leis atribuem a esses mecanismos
participativos uma variedade de competéncias que, mesmo sem atribuirem poderes
importantes e capacidade para vincular a atuacdo das instituigdes, permitem que oS
participantes adquiram importantes competéncias sobre o funcionamento de algumas politicas

publicas. Em consequéncia disso, analisar quais sdo as competéncias que as leis atribuem aos

% Segundo uma das liderangas dos CTUs, entrevistadas durante a pesquisa de campo, a importincia da
participag@o no processo de regularizacao seria devida ao fato que ela permitira uma maior inclusao social, pois
os participantes se ddo conta que “la regularizacion no es el resultado de un politica burocratica administrativa,
de algun ministerio, sino es el resultado de la movilizacion popular para este mismo fin”.

; 114



mecanismos participativos que estdo sendo analisados, vai ajudar a entender se eles sdo
utilizados simplesmente para implementar decisdes tomadas em outros lugares, de cima para
baixo, ou se permitem que os participantes tenham alguma capacidade de gestdo e controle
sobre as decisdes tomadas nos proprios espagos participativos.

Os mecanismos de consulta e as audiéncias publicas estabelecidos pela LOPSA e pelo
Decreto de 2002, prevéem a participacdo da populagdo principalmente na elaboracdao de
programas, politicas®”, ou, no caso do decreto de 2002, de uma lei. Além disso a
Superintendéncia Nacional dos Servicos de Agua Potavel ¢ Saneamento pode celebrar
audiéncias publicas com a fungdo que pode ser considerada de controle, pois elas podem ser
convocadas para conhecer e tratar, baixo demanda das partes, os conflitos entre prestadores de
servicos, municipios e usuarios, (Republica Bolivariana de Venezuela: 2001a, Art. 32.c) ou
para conhecer e tratar demandas das comunidades organizadas (Idem, Art. 32.d).

Um ultimo ponto que ¢ preciso destacar com respeito a esses mecanismos € que o
processo de consulta publica sobre o anteprojeto de lei para a regularizacdo da posse da terra
nos assentamentos urbanos populares, previsto pelo decreto de 2002 (Republica Bolivariana
de Venezuela: 2002a, Art. 1.2) permitiu uma ampla discussdo sobre as modalidades e
caracteristicas dos processos de regularizagdo fundiaria que foram aprovados na lei de 2006.
Em consequéncia disso, as modalidades de participacao previstas na “Ley Especial de
Regularizacion Integral de la Tenencia de la Tierra de los Asentamientos Urbanos Populares”
nao podem ser consideradas simplesmente como ideias impostas de cima para baixo, mas
expressam, em alguma medida, o resultado dessas discussoes e as preocupagdes dos proprios
moradores com respeito ao processo de regularizacdo fundiaria’.

Diferentemente da “Ley Especial de Regularizacion Integral de la Tenencia de la
Tierra de los Asentamientos Urbanos Populares”, a LOPSA nao foi resultado de um amplo
debate que se deu fora da AN. Mesmo assim, a introdu¢ao das MTAs como mecanismo
participativo na gestao dos servigos de abastecimento de dgua potavel e saneamento nao pode
ser considerada simplesmente como uma proposta ou iniciativa de alguns deputados da AN,

pois elas retomam uma experiéncia participativa na gestao desses servigos que se deu durante

% Segundo a LOPSA, os municipios devem efetuar consultas piblicas sobre os programas de investimento para
o desenvolvimento dos servigos de abastecimento de agua potavel e saneamento (Republica Bolivariana de
Venezuela: 2001a, Art. 11), enquanto a Superintendéncia Nacional dos Servigos de Agua Potavel e Saneamento
para questdes relacionadas ao estado, melhorias e expansdo dos servigos (Idem, Art. 32.a) ou a modificacdes e
ajuste das tarifas dos servigos (Idem, Art. 32.b).

 Dois dos entrevistados, os quais participaram do processo de discussdo do anteprojeto de lei e da conformagio
dos primeiros CTUs, destacaram, ao longo das entrevistas, a amplidao dessas consultas e que, apesar da AN ter
modificado o projeto de lei em alguns pontos, muitas das propostas que emergiram desse processo de consulta
foram incorporadas na lei de 2006.
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o mandato de Aristébulo Istiriz como prefeito do municipio Libertador de Caracas entre 1993
e 1996°'. A LOPSA atribui as MTAs competéncias que podem ser consideradas de
elaboragdo e controle mas nao de gestdo direta dos servigos. Com respeito a elaboragao de
planos e programas para a prestacdo dos servicos de abastecimento de agua potavel e
saneamento, a LOPSA estabelece que as MTAs devem opinar sobre as propostas de
investimento frente as autoridades nacionais, estaduais e municipais (Republica Bolivariana
de Venezuela: 2001a, Art. 75) e que devem propor planos e programas para a prestagao dos
servicos e para as modalidades de pagamento (/dem, Art. 77.¢). Ja as funcdes de controles sao
mencionadas em varios artigos ao longo do texto da lei’”, mesmo assim esses artigos ndo
aprofundam nem especificam quais devem ser as competéncias ¢ poderes das MTAs ou de
que maneira elas devem cumprir com tais funcdes. SO o artigo 55 da LOPSA (Idem)
especifica que as MTAs deverdo ser consultadas sobre a renovagao dos contratos as
prestadoras de servicos, sendo que, nesses espacos, elas poderdo levantar eventuais queixas
ou reclamacgdes contra a prestadora, enquanto todos os outros artigos s6 falam de maneira
genérica de fungdes de controle, mas sem especificar o que isso deve comportar.

Se de um lado as MTAs tém, principalmente competéncias na elaboracao e, de
maneira mais geral, podem ter funcdes de controle sobre a atuagdo das prestadoras de servicos
de agua potavel e saneamento, do outro o Decreto de 2002 ¢ a lei de 2006 dao aos CTUs
competéncias tanto na elaboragdo, como na implementacdo de politicas urbanas e dos
programas de regularizacdo fundiaria, sendo que s6 um artigo da lei de 2006 aborda o a
questao do controle, estabelecendo de maneira geral que os CTUs deverao cumprir fungdes de
controle publico sobre as politicas relacionadas com os assentamentos urbanos populares
(Republica Bolivariana de Venezuela: 2006 a. Art. 53.16).

O “Decreto mediante el cual se inicia el proceso de regularizacion de la tenencia de la
tierra en los asentamientos urbanos populares” comeca a esbogar as competéncias dos CTUs

tanto na elaboracdo de politicas e programas, como na implementacdo do processo de

! Mesmo assim, segundo um dos entrevistado que foi responséavel pela divulgagio da experiéncia das MTAs em
todo o pais, durante os primeiros anos do governo Chavez, a falta de um processo de consulta e o desinteresse de
varias organizagdes € grupos sociais em pressionar para que o tema da participacdo fosse tratado de maneira
mais aprofundada na lei, fizeram com que a AN relegasse a poucos artigos o papel das MTAs, legitimando
apenas sua existéncia, mas sem lhe dar grande relevancia ou poderes.

%20 artigo 11.1 estabelece que os municipios devem promover o controle das MTAs nos servigos objeto da lei; o
artigo 55 prevé que as MTAs devem ser consultadas sobre a renovagao dos contratos as prestadoras de servigos;
o artigo 75 prevé que as MTAs tenham competéncias em matéria de fiscalizagdo e controle das obras destinadas
a prestagdo dos servicos; o artigo 77 estabelece que as MTAs devem exigir o comprimento dos seus direitos,
orientar a participagdo das comunidades e dos usudrios no desenvolvimento e supervisdo da prestacdo de
servigos ¢ colaborar com as instituigdes prestadoras lhe submetendo assuntos de interesse para que sejam
satisfeitos seus direitos (Republica Bolivariana de Venezuela: 2001a).
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regulariza¢do fundiaria nos assentamentos urbanos populares os quais serdo ampliados e
aprofundados na lei de 2006. Com efeito, esse Decreto s6 prevé que os CTUs discutira as
medidas que devem ser tomadas nos respectivos assentamentos para melhorar o habitat e
levara essas propostas para a prefeitura ou para outros entes competentes, com a finalidade de
contribuir a elaboragdo, execu¢ao e controle das politicas publicas para a reabilitacdo integral
dos assentamentos urbanos (Republica Bolivariana de Venezuela: 2002a, Art. 8.3.d). Ja a
“Ley Especial de Regularizacion Integral de la Tenencia de la Tierra de los Asentamientos
Urbanos Populares” de 2006 prevé que os CTUs deverao elaborar o plano de ordenamento
urbanos (Republica Bolivariana de Venezuela: 2006a, Art. 11, 53.9, 57) e o plano de
desenvolvimento integral (Idem, Art. 57) do assentamento urbano no qual residem. Além
disso os CTUs deverdo, avaliar alternativas e possiveis solucdes no caso em que 0s
assentamentos estejam em area de risco ou em outro lugares nao aptos para morar, junto com
as autoridades competentes (/dem, Art. 9), decidir, junto com as comunidades se os titulos de
posse da terra serdo familiares ou coletivos (Idem, Art. 17), propor as areas de uso reservado
do assentamento (I/dem, Art. 53.11) e também planificar (e executar) planos e projetos de
transformagdo integral do habitat, com as instituicdes competentes (Idem, Art. 53.14). Nesse
sentido, a lei de 2006 amplia as competéncias dos CTUs na elaboracao de planos e projetos
relativos a area na qual eles atuam, assim como sobre alguns aspectos dos programas de
regularizagdo, sendo que eles poderao decidir sobre a natureza dos titulos de posse, sobre as
areas de uso reservado dentro do assentamento e terdo voz sobre as possiveis alternativa em
caso de assentamentos em areas de alto risco.

Além disso, a lei de 2006 amplia as competéncias dos CTUs na implementacao dos
processos de regularizagdao fundidria. O Decreto de 2002 s6 estabelece que as comunidades
organizadas deverdo: ajudar a obtencao de informagdes por parte dos interessados, as quais
ajudem no processo de regularizagdo da posse da terra urbana (Republica Bolivariana de
Venezuela: 2002a, Art. 8.3); coletar informagdes que facilitem um inventario das vivendas e
edificacdes que conformam as favelas ou assentamentos populares, levantar planos
provisorios que definam os limites geograficos da comunidade e seu ordenamento urbanistico
espontaneo e historico, indicando seu parcelamento e uso, para que possa ser inserida no
registro dos assentamentos urbanos especiais (Idem, Art. 8.3.b); e elaborar a lista das familias
da comunidade para que possam subscrever a ‘“Carta del Barrio”, instrumento de
reconhecimento da favela ou assentamento (I/dem, Art. 8.3.c). Nesse sentido, o Decreto de

2002 s6 estabelece que os CTUs comecem a coletar informagdes que permitam identificar as
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areas e os possiveis beneficiarios do programa de regularizacdo fundidria (cujos elementos e
procedimentos, em 2002 ainda ndo tinham sido estabelecidos de maneira definitiva).

Por outra parte, a lei de 2006 estabelece todas as etapas do processo de regularizagao
da posse da terra nos assentamentos urbanos populares e, em consequéncia disso, define de
maneira mais detalhada, as competéncias dos CTUs nesse processo. De maneira geral, a lei de
2006 preve que os CTUs devem coadjuvar no processo de regularizagdo da posse da terra,
executar todas as atuacdes necessarias em fungdo dos interesses da comunidade (Republica
Bolivariana de Venezuela: 2006a, Art. 53) e executar as decisdes da comunidade em matéria
de regularizacdo da posse da terra urbana (Idem, Art. 53.3). Mais especificamente o CTU
deverd: propor os limites da area do assentamento urbano no qual atua (I/dem, Art. 53.4);
elaborar o registro das parcelas do assentamento e seus usos, assim como todo o processo
cadastral, com a assisténcia técnica das instituicdes competentes (Idem, Art. 14, 53.6);
elaborar o registro ¢ o censo dos proprietarios dos iméveis™ com a assisténcia das institui¢des
(Idem, Art. 17, 53.7); certificar a informacdo coletada sobre a propriedade e posse das
parcelas (Idem, Art, 53.8) e entregar a documentagao necessaria para a regularizagdao aos entes
competentes (Idem, Art. 53.12). Os CTUs, com a assisténcia das autoridades competentes, sao
entdo responsaveis pela coleta de todas as informagdes sobre o terreno no qual surge o
assentamento, seus usos, as edificagcdes existentes € os proprietarios dessas ultimas, ou seja,
toda a documentagdo necessaria para regularizacao da posse dos terrenos nos quais surge o
assentamento. Além disso, os CTUs poderdo executar, com o auxilio das institui¢des
competentes, os planos e projetos de transformacao integral do habitat, elaborados por eles
mesmos (Idem, Art. 53.14).

Concluindo, ¢ possivel afirmar que as competéncias dos CTUs, tanto na elaboragdo de
planos que regulam seu ordenamento ou prevejam melhorias e novas infra-estruturas, assim
como na implementacdo de tarefas necessaria para o processo de regularizagao fundidria, sao
ampliadas e reforcadas na leis de 2006, com respeito ao Decreto de 2002. Além disso, a lei de
2006 especifica as competéncias dos CTUs de maneira muito mais detalhadas com respeito a
como a LOPSA trata das competéncia das MTAs. A LOPSA descreve seu funcionamento e
competéncias em pouco artigos e, sem especificar quais seriam suas fungdes, sobretudo no
caso das fungdes de controle.

De forma mais geral, as competéncias dos mecanismos analisados acima variam

bastante de um mecanismo para o outro sendo que as leis que regulamentam os mecanismos

% O censo serve como base da organizacdo que vai solicitar a titularidade em nome dos que fazem parte do
censo (Republica Bolivariana de Venezuela: 2006a, Art. 17).
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de consultas, assim como as audiéncias publicas e as MTAs dao maior énfase a elaboragado de
politicas ou programas (e, no caso do Decreto de 2002, a elaboracao de uma lei), enquanto a
parte do decreto de 2002 que regulamenta os CTUs, assim como a “Ley Especial de
Regularizacion Integral de la Tenencia de la Tierra de los Asentamientos Urbanos Populares”,
dao maior destaque as competéncias desse mecanismo na implementacdo do programa de
regularizagdo fundidria e na elaboracdo de planos e programas voltados a melhorar as
condigdes dos assentamentos nos quais os CTUs atuam. Além disso € preciso destacar que a
lei de 2006 prevé a possibilidade dos CTUs decidirem sobre alguns aspectos do processo de
regulariza¢do fundiaria (como a modalidade de posse da terra ou o destino de determinadas
areas dentro do assentamento) e que, de forma mais geral, as regras e modalidades do
processo de regularizagdo fundiaria para os assentamentos urbanos populares nao foram
impostas univocamente de cima para baixo, mas foram precedidas por um amplo processo de

consulta que culminou com a apresentagdo de um projeto de lei a AN.

3.5) Relagoes entre mecanismos participativos e institui¢oes

Um ultimo ponto a ser considerado com respeito aos mecanismos previstos pela
LOPSA, pelo decreto de 2002 e pela lei de 2006, tem a ver com o tipo de relagdes que
existem entre eles e o Estado. A analise de tais relagdes, assim como de eventuais elementos
de dependéncia das institui¢des vai ajudar a entender se as leis deixam brechas para que os
mecanismos participativos analisados possam ser influenciados ou manipulados por diferentes
intuicdes ou instancias de governo.

Com respeito aos mecanismos de consultas e as audiéncias publicas, a LOPSA nao
especifica quase nada, tirando o fato que eles deverdo ser convocados respectivamente pelos
municipios e pela Superintendéncia Nacional dos Servigos de Agua Potavel e saneamento. J4
o Decreto de 2002 estabelece as modalidades e as etapas do processo de consulta sobre o
anteprojeto de lei para a regularizagdo fundiaria de maneira muito mais detalhada. Em
particular, o Decreto especifica quais devem ser as competéncias e atribuigdoes da OTNRTTU
nesse processo de consulta, salientando as responsabilidades dessa agéncia na sua organizagao
e acompanhamento (Republica Bolivariana de Venezuela, 2002 a: Art. 3.4, 8.2.b, 8.2.c,

8.2.¢)™*. O Decreto de 2002 prevé também que, nas audiéncias publicas efetuadas durante esse

% 0 decreto de 2002 estabelece que a OTNRTTU deve: promover o processo de consulta publica e coordenagio
interinstitucional relativo ao anteprojeto de lei (Republica Bolivariana de Venezuela, 2002a: Art. 3.4); levar um
registro das comunidades organizadas e organizagdes publicas ndo estatais que participem sua consulta e
solicitem livremente sua inscricdo (Idem: Art. 8.2.b); levar um registro do processo de consulta, o qual sera
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processo de consulta, deverdo participar, além dos interessados, também funcionarios da
OTNRTTU e de outros organismos competentes (Idem: Art. 8.2.g). Em consequéncia disso ¢
possivel afirmar que a OTNRTTU e as outras instituigdes que tém alguma participacdo no
processo de consulta sobre o projeto de lei t€ém um papel principalmente de suporte e
acompanhamento € que, mesmo se sua presenca € atuacao podem, em alguma medida,
influenciar o desenvolvimento ou os resultados desse processo, o Decreto ndo lhe atribui
poderes o competéncias que possam incidir de maneira significativa ou manipular esse
processo de consulta.

Se por um lado o Decreto de 2002 limita o papel das instituigdes no processo de
consulta sobre o anteprojeto de lei para a regularizagdo fundidria nas areas urbanas ao seu
acompanhamento e consulta, por outro, a relagdo das MTAs e CTUs com as instituigdes ¢
mais complexa. A LOPSA, por exemplo, estabelece que funcionarios de uma prestadora de
servicos de abastecimento de agua potavel e saneamento ou seus socios com mais do 5% do
capital da empresa prestadora de servigos ndo poderdo ser designados como dirigentes das
MTAs que atuam no territorio atendido por dita prestadora (republica Bolivariana de
Venezuela, 2001a: Art. 77). Isso garante que as MTAs possam atuar de maneira autonoma e
que as prestadoras de servicos ndo as manipulem ou tentem coopta-las. Mesmo assim, a
LOPSA estabelece também que sera o municipio, com a supervisao da Superintendéncia dos
Servigos de Agua Potével e Saneamento, quem ditara o regulamento de funcionamento das
MTAs, devendo também promover a constituicao dessas ultimas (Idem: Art. 76). Esse artigo
deixa as autoridades municipais ampla discricionariedade e faz com que essas ultimas possam
impor condicionamentos ou limites a atuagdo das MTAs, através de sua regulamentacao. Em
consequéncia disso, € possivel afirmar que a LOPSA protege as MTAs das possiveis
interferéncias das prestadoras de servigos, mas deixa espago para que as autoridades
municipais possam interferir nessas uUltimas, através da regulamentacdo do seu
funcionamento.

A LOPSA prevé também que os estados poderdo dar assisténcia técnica,
administrativa e financeira as MTAs (Idem: Art. 10.a) e que os municipios deverao promover
programas educativos sobre o uso eficiente da agua (Idem: Art. 11.k), assim como programas
de capacitacdo para as comunidades rurais e indigenas sobre a gestdo dos sistemas de agua
potavel e saneamento (Idem: Art. 11.m). Em consequéncia disso, € possivel afirmar que a lei,

a pesar de nao especificar muito sobre esses programas, da alguma garantia para que estados

remitido a vice-presidéncia da Republica (Idem: Art. 8.2.c); e realizar um informe sobre as propostas recebidas
por escrito (Idem: Art. 8.2.¢).
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e municipios déem suporte a atuacdo das MTAs e lhe permitam ter os recursos e
conhecimentos necessarios para levar a frente suas atividades.

O Decreto de 2002 e a lei de 2006 também retomam o tema da assisténcia técnica e,
em particular, do apoio aos CTUs no processo de regularizagao da posse da terra. Mesmo
assim o Decreto de 2002 s6 afirma de maneira genérica que a OTNRTTU deve incentivar a
participagdo da populacgdo através da criagao dos CTUs (Republica Bolivariana de Venezuela,
2002a: Art. 3.1), gerenciar as informacgdes relativas aos CTUs para poder avangar no processo
de regularizacdo fundiaria (Idem: Art. 3.3), prestar assisténcia técnica e juridica as
comunidades organizadas (I/dem: Art. 3.8) e incentivar a populacdo e os CTUs a obter
informacgdes que ajudem no processo de regularizacao (Idem: 8.3). Ja a lei de 2006 prevé que
a OTNRTTU e outras institui¢des competentes déem assisténcia técnica aos CTUs em todas
as fases do processo de regularizacdo (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006a: Art. 13,
51.4, 53.10), desde o levantamento cadastral (Idem: Art. 14) e a elaboracdo do primeiro
registro dos proprietarios (Idem: Art. 53.7), até a realizagdo do censo dos proprietarios dos
imoveis (Idem: Art. 17). A lei estabelece também que a OTNRTTU, além de fornecer apoio e
assisténcia diretos, deve propor a designacdo de técnicos que assessorem os CTUs e as
comunidades organizadas no processo de regularizagcdo (Idem: Art. 51.7). A OTNRTTU e as
outras instituicdes competentes deverao também assessorar os CTUs na elaboracao do plano
de ordenamento basico do assentamento (/dem: Art. 53.9), no planejamento e execucao de
projetos de transformagdo do habitat (Idem: Art. 53.14) e na avaliacdo de possiveis
alternativas e solugdes no caso de assentamentos que estejam em areas de alto risco (/dem:
Art. 9).

Em consequéncia disso, € possivel afirmar que uma das preocupagdes dos redatores do
Decreto de 2002 e principalmente dos que participaram da elaboragdao e redagao da lei de
2006, foi que todas as atribuigdes dos CTUs na implementacdo dos programas de
regulariza¢do fundiaria tivessem o apoio e o suporte técnico das instituigdes competentes.
Nesse sentido ndo parece possivel afirmar que as tarefas atribuidas aos CTUs pelo decreto de
2002 e pela lei de 2006 estao voltadas para retirar responsabilidades das institui¢des ou para
implementar decisdes tomadas de cima para baixo por entes do governo. Ao mesmo tempo, a
assisténcia técnica que essas leis garantem aos CTUs permite que eles ndo estejam sujeitos a
decisOes arbitrarias das instituigdes. Apesar das duas leis ndo preverem expressamente
sancdes em caso as instituigdes nao prestem assisténcia técnica, a propria OTNRTTU foi
criada pelo Decreto de 2002 e sua principal fungdo ¢ a de incentivar a criagdo dos CTUs e

suporta-los no processo de regularizagao fundiaria nos seus assentamentos (Idem: Art. 3.1).
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Resumindo, ¢ possivel afirmar que os mecanismos participativos previstos pela
LOPSA, pelo Decreto de 2002 e pela lei de 2006, ndo prevéem a participacao direta de
representantes das instituicdes, a ndo ser nas consultas e audiéncias publicas, ou, de maneira
indireta, prestando assisténcia técnica as MTAs e aos CTUs. Além disso, as leis analisadas
prevéem diferentes modalidades de acompanhamento e assisténcia técnica para todos os
participantes desses mecanismos, principalmente para os CTUs. Isso permite afirmar que os
mecanismos participativos previstos por essas leis tém autonomia e que a legislagdo ndo deixa
muitos espagos para possiveis influéncias ou manipulagdes das instituicdes. Mesmo assim, as
MTAs estdo mais sujeitas a possiveis influéncias por parte das institui¢des, em particular, das
autoridades municipais. Com efeito a LOPSA prevé que serdo os municipios os que ditardo o
regulamento de funcionamento das MTAs (Republica Bolivariana de Venezuela, 2001a: Art.
76)°°. Além disso, a LOPSA fala de assisténcia técnica e capacitagio s6 de maneira muito
geral, sem especificar como isso deverd se dar nem quais garantias que estados e municipios
cumpram com suas responsabilidades. De maneira diferente, a lei de 2006 especifica os
deveres das instituicdes e, em particular, da OTNRTTU frente aos CTUs, sendo que todas as
etapas dos programas de regularizacdo, cuja implementagdo cabe aos CTUs, devem ser
acompanhadas e suportadas pelas distintas instituicdes competentes. Além disso,
diferentemente das MTAs que sdo 6rgaos principalmente consultivos, a lei de 2006 estabelece
que as autoridades deverdo reconhecer o contetido da “Carta del Barrio” de cada CTU e, em
particular, seu plano de ordenamento urbano e o plano de transformacdo integral do
assentamento (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006a: Art. 11, 57, 61.3, 63). Isso faz
com que as decisoes dos CTUs referentes as areas nas quais atuam tenham que ser respeitadas
pelos municipios e que esses ultimos ndo possam passar por cima delas.

De maneira mais geral, ¢ possivel afirmar que os mecanismos participativos previstos
pela LOPSA, pelo “Decreto mediante el cual se inicia el proceso de regularizacion de la
tenencia de la tierra en los asentamientos urbanos populares” e pela “Ley Especial de
Regularizacion Integral de la Tenencia de la Tierra de los Asentamientos Urbanos Populares”
sd0 mecanismos participativos abertos a participagdo de todos. Mesmo se os CTUs e as
MTAs prevéem algum tipo de representacao e estdo mais voltados para atender problemas e
necessidades dos setores populares, as leis ndo colocam impedimentos ou restricdes para

nenhum grupo ou setor da sociedade participar.

% De maneira diferente da LOPSA, a lei de 2006 estabelece que em uma dada comunidade, a assembléia que
elegera os membros dos CTUs, também estabelecera as formas de organizagdo e funcionamento do seu CTU
(Repuiblica Boliveriana de Venezuela, 2006a: Art. 54.2).
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Mesmo assim, € preciso destacar que nenhuma das lei analisadas acima prevé sangdes
para as instituicdes no caso de que tais mecanismos nao sejam criado ou ndo funcionem e que
a criacdo das MTAs e dos CTUs nao ¢ obrigatoria, pois sua iniciativa ¢ deixada aos cidadaos
e, em particular, aos setores a populacdo que se confrontam com graves problemas ligados ao
abastecimento de 4gua e a posse dos terrenos urbanos nos quais vivem. A diferenga dos
CLPPs e dos Conselhos Estaduais de Planejamento e Coordenagdo de Politicas Publicas, os
mecanismos participativos analisados nesse capitulo t€ém menos garantias de serem criados e
funcionar em caso os diferentes niveis de governo e instituicdes publicas ndo tenham o
interesse em convoca-los ou suportar sua criagdo e acompanhar suas atividades. Esse
problema poderia ser ainda mais agudo no caso dos CTUs e das MTAs pelo fato deles serem
mecanismos participativos voltados principalmente para os setores mais pobres e
desfavorecidos da populacdo urbana venezuelana. Em consequéncia disso, parece possivel
afirmar que o funcionamento das MTAs e dos CTUs e sua experiéncia bem sucedida
(Antillano, 2005; Arconada, 1996, 2005, 2006) dependeram, pelo menos em parte da vontade
politica de membros do governo, da AN e de outras instituicdes publicas de introduzir e
incentivar mecanismos participativos nessas areas.

Apesar dos CTUs e das MTAs serem mecanismos participativos criados a partir da
vontade politica do governo para enfrentar determinados temas, os poderes e competéncias
que as leis lhe atribuem diferem bastante. A LOPSA confere poderes escassos tanto as MTAs,
como as audiéncias publicas e aos outros mecanismos de consulta, sendo que as decisdes
tomadas por essas instancias nao vinculam as institui¢cdes € que seu papel € principalmente de
consulta na elaboragdo de politicas de prestacao do servigo de dgua potavel e saneamento, no
controle da atuacdo das empresas prestadoras de servicos ou de informagdo da populagao
sobre tais politicas. De maneira diferente, o Decreto de 2002 e, sobretudo, a lei de 2006 nao
atribuem aos CTUs s6 um papel de consulta, mas também poderes na elaboracdo de uma lei e
de politicas publicas nas areas urbanas, assim como na implementacdo do processo de
regularizagao fundiaria. Mesmo se o alcance das decisdoes dos CTUs ¢ principalmente
circunscrito ao territdrio no qual residem, a lei de 2006 estabelece que os municipios e outras
instituigdes tenham que respeitar as decisdes dessas instancias com respeito as areas nas quais
atuam. Além disso, os CTUs tém maior independéncia frente as instituigdes com respeito as
MTAEs. Isso deriva do fato que, apesar da LOPSA prever apoio e assisténcia técnica as MTAs
por parte das instituicdes, os municipios tém a prerrogativa de regulamentar tais mecanismos
e podem, dessa maneira, incidir e limitar sua atuacdo. De maneira diferente os CTUs

estabelecem de maneira independente as regras e modalidades do seu funcionamento e,
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mesmo se sua atuacdo depende em boa medida da assisténcia técnica da OTNRTTU e de
outras instituigdes, o Decreto de 2002 e a lei de 2006 regulamentam de maneira detalhada
quais devem ser as competéncias e responsabilidades dessas institui¢cdes, garantindo aos
CTUs o apoio e acompanhamento necessarios para sua atuacao.

Concluindo, vale a pena destacar que os mecanismo participativos analisados nesse
capitulo foram criados a partir da vontade politica do governo e, no caso das MTAs e dos
outros mecanismos participativos previstos na LOPSA, recolheram experiéncias anteriores a
chegadas do governo Chavez ao poder. Além disso, a lei de 2006 e a criagdo e
regulamentacdo dos CTUs foram o resultado de um amplo processo de consulta,
regulamentado pelo Decreto de 2002. Esse processo fez com que, a lei de 2006 atribuisse
legalmente aos CTUs poderes e competéncias importantes. De maneira diferente, apesar das
MTAs terem sido conformadas nos primeiros anos do governo Chavez, antes da elaboragao e
promulgacdo da LOPSA, e terem participados de importantes experi€éncias de gestdo nos
servicos de abastecimento de agua potavel e saneamento, durante a elaboragdo da LOPSA nao
teve nenhum tipo de consulta ou abertura (Arconada: 2005). Isso, segundo alguns dos
entrevistados teria feito com que essa lei atribuia poucos poderes as MTAs e resuma suas
competéncias e papéis em poucos paragrafos.

A LOPSA, mesmo reconhecendo as MTAs como mecanismo participativo e
legitimando sua existéncia como forma auténoma e espontanea de participacao da populacao
na elaboragdo politicas e programas relativos ao abastecimento de 4gua e saneamento e no
controle dessas politicas, ndo dé a esse mecanismo poderes vinculantes, limitando sua atuacao
a um papel de consulta. Além disso, apesar da lei ndo estabelecer de maneira explicita a
existéncia de condicionamentos e limitacdes a atuacdo das MTAs, impostos de cima para
baixo, o fato dela estabelecer que os municipios poderdao regulamentar a atuagdo das MTA:s,
deixa espagos abertos para que as autoridades municipais possam limitar ou influenciar a
atuacao desse mecanismo participativo.

Por outro lado, os CTUs foram criados como mecanismos com uma grande autonomia
e capacidade de atuacdo, principalmente no ambito local, e sdo resultado das demandas da
populagdo e da vontade politica do governo de enfrentar os problemas ligados aos
assentamentos urbanos informais. Esse mecanismo permite a participacdo da populacao em
aspectos importantes da elaboracao e implementacdo de programas especificos. Além disso, o
acesso a informacao e as competéncias desenvolvidas ao longo desse processo, fazem com
que a populacdo seja mais protegida contra a possivel atuacao arbitraria ou de cima para baixo

das instituigdes, as quais, entre outras coisas, sdo obrigadas a prestar assisténcia técnica aos
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participantes e acompanhar e assessorar todas as fases dos programas de regularizagdo da
posse da terra. Nesse sentido, mesmo se os CTUs tém poucos poderes vinculantes além do
ambito local de atuagdo na prdopria comunidade e ndo podem ser considerados como
mecanismos que permitem a participagdo da populacdo no planejamento e elaboracao de
politicas publicas num nivel mas amplo, eles podem ser considerados como instrumentos
espontaneos de participagdo da populagdo no nivel locais, os quais garantem que oS
participantes possam atuar de maneira autdbnoma e ter todos os apoios necessarios para sua

atuacao.
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Capitulo 4

Os Conselhos Comunais

Os Conselhos Comunais (CC) sdo o mecanismo participativo que, nos ultimos anos,
mais tem chamado a atencdo de analistas e pesquisadores. Sua importancia deriva tanto do
fato que o governo os tem incentivado muito, como do fato que eles tiveram uma difusdo
muito maior da de qualquer outro mecanismo analisado até agora (Goldfrank, 2010). Por isso
¢ relevante tentar entender quais sdo as caracteristicas desses mecanismos e de seu desenho
institucional. Isso vai ajudar a entender se as ideias e concepc¢des que orientaram os
legisladores nos primeiros anos do governo Chavez, continuaram orientando os deputados
eleito ao final de 2005 e, eventualmente, quais os elementos de continuidade e mudanca na
concepgao de participacao que se deram na Venezuela ao longo dos tltimos dez anos.

Apesar da primeira lei sobre os CC ter sido promulgada em 2006, tanto a lei dos CLPP
de 2002, como a “Ley Organica del Poder Publico Municipal” (LOPPM) de 2005 fazem
referéncia a essas instancias. A lei dos CLPP estabelece que eles devem ter uma vinculagao
permanente com os Conselhos Paroquiais e com os CC e atender suas sugestdes assim como
manté-los informados sobre suas atividades (Republica Bolivariana de Venezuela, 2002b:
Art.6). Além disso, a lei prevé também que os CLPP deverdao promover os Conselhos
Paroquiais e os CC como instancia central da populacao na formulacao, execucao, avaliagdo e
controle das politicas publicas (Idem: Art. 8). De maneira parecida, na LOPPM, os CC eram
definidos como instancias ligadas aos CLPP que deviam incentivar a participacao direta da
populagdo na elaboragdo, execugdo, controle e avaliagdo das politicas publicas (Republica
Bolivariana de Venezuela, 2005: Art. 112). Nesse sentido, a LOPPM considerava os CC
como instancias que, em alguma medida, faziam parte do sistema nacional de planejamento e
cuja organizacao e funcionamento dependeriam de um decreto do proprio CLPP (Idem: Art.
114)%°.

Mesmo se a lei dos CLPP e a LOPPM fazem referéncia aos CC (e a reforma da lei dos
CLPP de 2006 reafirma essa ligagdao), a “Ley de los Consejos Comunales” (Republica
Bolivariana de Venezuela, 2006d) nao faz nenhuma mengao a ligagdo dessa instancia com os

CLPP. Mais em geral, nem a “Ley de los Cosejos Comunales” de 2006, nem a “Ley Organica

% Mesmo assim, os artigos referentes aos Conselhos Comunais na LOPPM (Republica Bolivariana de
Venezuela, 2005: Art. 112, 113, 114), foram eliminados com a reforma da lei de 2009. Em consequéncia disso,
na reforma de 2009 da LOPPM desaparece qualquer referéncia aos CC.
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de los Consejos Comunales de 2009 mencionam os CLPP ou regulam a relagdo dos CC com
esses ultimos e, mais em geral, com o sistema nacional de planejamento.

Em consequéncia disso, ¢ necessario analisar as duas leis que regulam os CC para
entender se as caracteristicas desses mecanismos € se seus objetivos podem ser, em alguma
medida, reconduzidos ao sistema de planejamento nacional e as ideias que orientaram a
legislagdo sobre os Conselhos de Planejamento. Os CC sdo mecanismos participativos nao
obrigatorios, cuja constituicao ¢ deixada a iniciativa da populacao e cujo escopo de atuagdo ¢
muito reduzido, limitando-se a comunidade ou bairro no qual cada CC ¢ criado. Nesse
sentido, entender se sua atuagdo ¢ autébnoma e desligada de outros niveis de governo, ou
coordenada com esses ultimos, ou ainda dependente e subordinada a eles, ¢ particularmente

importante para entender que tipo de concepcao de participacdo foi promovida pela AN

depois das elei¢des legislativas do final de 2005.

4.1) Os participantes dos Conselhos Comunais

Os CC sao definidos pela lei de 2006 como “instancias de participacion, articulacion
e integracion entre las diversas organizaciones comunitarias, grupos sociales y los
ciudadanos y ciudadanas, que permiten al pueblo organizado ejercer directamente la gestion
de las politicas publicas y proyectos orientados a responder a las necesidades y aspiraciones
de las comunidades en la constitucion de una sociedad de equidad y justicia social’
(Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art. 2). Nesse sentido ¢ possivel afirmar que,
segundo a lei de 2006, os CC sao mecanismos participativos abertos a todos, tanto aos
cidaddos como as organizacdes da sociedade civil que atuam num determinado territorio. A
lei de 2006 faz uma lista dos tipos de organizagdes que podem participar dos CC, mas além
desse elenco ser amplo e incluir tipos muitos distintos de grupos e associagdes (desde
associacdes culturais até cooperativas ou sindicatos), ele nao ¢ ndo exaustivo, deixando assim
a possibilidade de participar dos CC a qualquer tipo de grupo ou organizacdes que atue num
determinado territorio (Idem: Art. 4.8). Além disso, como salienta Garcia Guadilla (2008), a
diferenca de mecanismos como os CTUs que foram criados para resolver um problema que
afeta principalmente os setores populares, os CC foram propostos como mecanismo

participativos para todos os niveis sociais’’. Essa autora sinala também que, apesar dos CC

97 Mesmo assim, a autora destaca também que os setores populares tém sido os mais ativos na constitui¢do dos
CC, pois a maior precariedade na dotagdo de servigos basicos e infra-estruturas nas areas nas quais vivem, teria
feito com que eles procurassem mais resolver os problemas das suas comunidades através desse mecanismo
(Garcia Guadilla, 2008).
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serem mecanismos participativos abertos a todos, o fato deles serem localizados
territorialmente faz com que a composicdo socioecondmica de cada CC tenda a ser
homogénea (Idem).

O tUnico limite a participagao que pode ser individuado na lei de 2006, tem a ver com o
fato que os CC sdao mecanismos participativos que atuam numa determinada comunidade e
que, em consequéncia disso, poderdo participar de um determinado CC sé os cidaddos e
organizagdes que atuam nesse mesmo territorio. Além disso, a lei estabelece os limites
minimos ¢ maximos dos participantes, sendo que cada CC deve compreender de 200 a 400
familias, nas areas urbanas, a partir de 20 familias nas dreas rurais e a partir de 10 familias nas
areas indigenas (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art. 4.4). Por isso € possivel
afirmar que o alcance territorial dos CC ¢ pequeno e que, principalmente nas areas urbanas,
deverdo ser conformados mais de um CC no interior de um mesmo bairro. Segundo Garcia
Guadilla (2008), esses limites populacionais, junto com o fato que ¢ a propria populagao
quem decide sobre a divisdo territorial e alcance geografico de cada CC, teriam levado, em
alguns casos, a divisdes e a exclusdo de determinados grupos dentro de uma mesma
comunidade. Isso faz com que, um mecanismo que em principio se propoe inclusivo e aberto
a todos, possa gerar conflitos e divisoes.

A “Ley Orgénica de los Consejos Comunales” de 2009, a qual revoga a lei de 2006,
nao muda muito a defini¢do dos CC, mesmo assim o artigo n° 2 da nova lei substitui a
expressao “grupos sociais”, da lei de 2006, pela expressdao “movimentos sociais e populares”
(Republica Bolivariana de Venezuela, 2009: Art. 2). Além, disso, a lei de 2009, introduz, ao
lado do objetivo de criar uma sociedade de equidade e justica social, o de “construir um novo
modelo de sociedade socialista” (Idem). Esse ultimo objetivo ¢ reiterado também no artigo
seguinte da lei, no qual se afirma que os CC terdo, entre outras coisas, “a finalidade de
estabelecer a base sociopolitica do socialismo, o qual consolide um novo modelo politico,
social, cultural e econdmico” (Idem: Art. 3). Em consequéncia disso, ¢ possivel afirmar que a
lei de 2009, apesar de ndo impor limites explicitos a participagdo nos conselhos comunais,
tenta vincula-los com a ideologia socialista do governo®.

Outro ponto que ¢ preciso analisar com respeito aos participantes dos CC, tem a ver
com o fato que tanto a lei de 2006, como a lei de 2009, estabelecem mecanismos

representacao internos aos proprios CC. Cada CC devera ter uma assembléia de cidadaos, a

%% A tinica outra diferenca entre a lei de 2006 ¢ a lei de 2009 relativa aos participantes nos CC, tem a ver com o
fato que o nimero minimo de familias requeridos para formar um CC em area urbana, é abaixado de 200 para
150 familias (Republica Bolivariana de Venezuela, 2009: Art. 4.3). Isso faz com que o alcance territorial desse
mecanismo possa ser menor.
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qual, por sua vez deve elege varios o0rgaos, cada um com fungdes e competéncias especificas.
Antes de passar a analisar outros aspectos das duas leis dos CC, ¢ preciso, entdo, entender
qual ¢ a estrutura interna dos CC e quais modalidades de representacdo estdo previstas nas
duas leis. Isso, vai permitir também entender as fun¢des, poderes, competéncias,
responsabilidades dos distintos 6rgaos que compdem um CC e a ter uma visao mais completa
dos poderes ¢ atribuigdes dos CC.

Ambas as lei prevéem que a assembléia de cidadaos do CC, da qual deverado participar
todas as pessoas maiores de 15 anos residentes na area de atuacao do CC, seja a maxima
instancia desse mecanismo participativo (Republica Bolivariana de Venezuela 2006d: Art. 6;
2009: Art. 20). Além disso, ambas as leis prevéem a eleicdo de porta vozes que participem
das distintas areas de trabalho e que coordenem o funcionamento do CC (I/dem, 2006d: Art.
4.9; 2009: Art. 4.6). Mesmo assim, a lei de 2009 modifica, em parte, a estruturacao dos 6rgao
representativos no interior de cada CC. Com efeito, a lei de 2006 previa que a assembléia de
cidaddo tivesse que eleger, em primeiro lugar, uma comissao promotora € uma comissao
eleitoral as quais se encarregassem de organizar o processo eleitoral para a eleicdo dos
representantes € porta vozes dos distintos orgaos do CC (Idem, 2006d: Art. 18). Essas
comissoes, por sua vez, deveriam convocar uma ‘“assembléia constituinte comunitdria”, na
qual fossem eleitos tais representantes e porta vozes do CC(Idem: Art. 19). Em particular,
essa assembléia constituinte comunitéria deveria definir quantos e quais comités de trabalhos
estariam presentes no proprio CC*’; eleger um 6érgdo executivo, no qual deveria ser eleito um
porta voz por cada comité de trabalho presente no CC; uma unidade de gestdo financeira
composta por 5 representantes ¢ uma unidade de controle, também composta por 5
representantes (Idem: Art. 7, 9, 10.5, 11.5). Além disso a lei estabelecia que os membros
eleitos nos varios comités e unidades ndo poderiam receber nenhum tipo de remuneragdo por
sua atuacao (Idem: Art. 12) e que ndo poderiam ser eleitos nos comités e unidades do CC
pessoas que ja ocupassem algum cargo de elei¢ao popular (/dem: Art. 13), nem os integrantes

da comissao eleitoral (Idem: Art. 18).

% A lei de 2006 ndo estabelece quantos e quais comités de trabalho deveriam ser criados em cada CC, mas faz
um exemplo dos possiveis comités de trabalho, deixando que cada CC possa estabelecer qualquer outro comité
considere importante de acordo com suas necessidades (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art. 9).
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Ilustracio 1 Estrutura dos Conselhos Comunais segundo a lei de 2006
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Fonte: Maingon, 2007: 132.

A lei de 2009 mantém essas restricdes com respeito ao carater sem remuneragdao dos
representantes dos CC e a ndo elegibilidade de pessoas que ja ocupem cargos de eleigao
popular (Republica Bolivariana de Venezuela, 2009: Art. 13, 15.9), mas acrescenta que
também nao poderdo ser eleitos individuos que possuem relagdes de parentesco até o quarto
grau com outros porta vozes ou integrantes das unidades administrativa e financeira ou de
controle (Idem: Art. 15.8)]00. Apesar disso, a lei de 2009 modifica, em parte, a estrutura de
representacao estabelecida na lei anterior. A nova lei estabelece que a assembléia de cidadaos
deverd eleger uma comissao eleitoral provisoria (Idem: Art.7), a qual, por sua vez deverd
organizar o processo eleitoral e convocar uma assembléia constitutiva comunitaria do CC, na
qual serdo eleitos os porta vozes das distintas unidades do CC assim como uma comissao
eleitoral permanente (Ildem: Art. 8, 9). As unidades que deverdo ser eleitas por essa
assembléia serdo: uma comissdo eleitoral permanente; uma unidade executiva, conformada
por um porta voz por cada comité de trabalho e, eventualmente por porta vozes de outras
organizagdes comunitarias que atuem no territorio do CC; uma unidade administrativa e
financeira composta por 5 representantes; uma unidade de controle composta também por 5
representantes; € um coletivo de coordenacdo comunitdria composto por porta vozes das

outras unidades do CC (I/dem: Art. 19, 28, 30, 31.10, 33, 24).

1 . ~ L . L
9 Esse artigo ndo se aplica as comunidades rurais e indigenas.
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Ilustracio 2 Estrutura dos Conselhos Comunais segundo a lei de 2009

/

ASSEMBLEIA DE CIDADAOS

UNIDADE DE GESTAO
g UNIDADE DE
ORGAO EXECUTIVO FINANCEIRA/ BANCO
A COMUNAL CONTROLE SOCIAL
y
COMITES 4 COLETIVO DE COORDENAGAO
SETORIAIS COMUNITARIA

Fonte: Maingon, 2007: 132.
Nota: ilustracdo modificada pela autora.

Em consequéncia disso ¢ possivel afirmar que as duas leis dos CC ndo colocam
restri¢des significativas a participacao tanto na assembléia de cidaddos como nos Orgaos
representativos do CC. Os tUnicos limites impostos, dos quais a incompatibilidade de cargos
dentro do CC com outros cargos eletivos, ou, com a lei de 2009 as restricoes a eleicao de
individuos com vinculos de parentesco, estdo mais voltados a preservar a autonomia das
unidades dos CC e a evitar ingeréncias de 6rgaos do governo ou de grupos com interesses
particularistas.

Mesmo se os CC sdo abertos a todos e nao tem impedimentos explicitos para
determinados grupos e categorias participarem deles, algumas das caracteristicas estabelecida
nas duas leis podem, de maneira indireta levar a exclusdo ou a limites na participagao de
determinados grupos ou individuos. Em primeiro lugar, vale a pena lembrar o problema
levantado por Garcia Guadilla (2008), segundo a qual, o fato de serem os proprios habitantes
de uma determinada area os que decidem sobre os limites geograficos e populacionais de cada
CC, pode levar a exclusdo ou isolamento de determinados grupos. Além disso, o fato que a lei
de 2009 coloque entre os objetivos dos CC “a constru¢do do socialismo”, parece ser uma

tentativa de vinculd-los com as posi¢des das forgas politicas atualmente no governo na
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Venezuela. Esse fato, por sua vez, poderia fazer com que os opositores a0 governo ou os que
ndo compartem suas ideias possam ter menos predisposi¢do para criar um CC. Um ultimo
aspecto que vale a pena destacar tem a ver com o fato que as duas leis dos CC prevéem uma
estrutura representativa, a qual requer o envolvimento e compromisso de muitas pessoas para
poder funcionar. Esse fato poderia, em alguma medida, desincentivar a criacdo de CC em

alguns lugares, sobretudo entre os setores mais desfavorecidos da populagao.

4.2) Autonomia na cria¢do dos Conselhos Comunais

A complexidade da estrutura de um CC pode dificultar sua constituicdo, pois os CC
ndo sdo um mecanismo participativo obrigatério e a iniciativa para sua criagao ¢ deixada a
sociedade civil e, mais em geral, a todos os cidaddo que desejem constituir um CC. Além
disso, tanto a lei de 2006, como a lei de 2009 estabelecem de maneira detalhada as agdes
necessarias para constituir um CC e exigem que cada comunidade cumpra muitas agdes e
elabore muitos documento para poder ser registrada como CC. Isso faz com que o processo de
constituicdo de um CC seja demorado e complexo, o que poderia levar os interessados em
constituir um CC a desistir.

A lei de 2006, por exemplo, estabelecia que os cidadaos que querem assumir a
iniciativa de criar um CC deveriam conformar uma comissao promotora provisoria, com a

101

participacdo de um representante da comissdo presidencial pelo poder popular ™. Essa

comissdo deveria organizar e coordenar a realizacdo de um censo demografico da comunidade
e convocar uma assembléia dos cidaddos maiores de 15 anos que vivem na comunidade'*
para eleger uma comissdo promotora € uma comissdo eleitoral, encarregadas de levar para
frente o processo de constituigdo do CC (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art.
15). A comissdo promotora eleita, por sua vez deveria convocar uma “assembléia constituinte
comunitaria”, cujos participantes deveriam ser pelo menos 20% dos habitantes da comunidade
maiores de 15 anos e na qual seriam eleitos os porta vozes dos distintos 6rgaos do CC (Idem:

Art. 16, 19). Além disso, a comissdo promotora deveria também difundir entre os habitantes

da comunidade os objetivos e fins dos Conselhos Comunais; delimitar a area geografica do

%" Segundo a lei dos CC de 2006, deveria ser formada uma “Comissdo Presidencial pelo Poder Popular”

dependente diretamente do executivo. Essa comissdo, por sua vez deveria criar, com o aval do executivo, umas
comissdes ao nivel regional e local, as quais deveriam suportar o processo de criacdo dos CC e frente as quais os
CC deveriam se registrar (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art. 30, 31, 32).

192 A lei estabelecia também que deveriam participar da assembléia pelo menos o 30% dos habitantes da
comunidade maiores de 15 anos e, no caso esse quorum nao fosse alcancado, devera ser convocada uma segunda
assembléia da qual deveriam participar pelo menos o 10% dos habitantes da comunidade maiores de 15 anos
(Reptuiblica Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art. 15).
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CC; recolher a informagao sobre a historia da comunidade; organizar e coordenar a realizagao
de um censo demografico e socioecondmico da comunidade (/dem: Art. 17). Por sua parte, a
comissao eleitoral deveria preparar todo o necessario para a eleicdo dos porta vozes dos
distintos 6rgaos do CC e trabalhar na realizagao das eleigdes (Idem: Art. 18)103. Enfim, depois
de constituir-se e eleger seus porta vozes, os CC deveriam levar seu estatuto e sua ata
constitutiva a sede local da comissdo presidencial para o poder popular para registrar-se
(Idem: Art. 20).

Apesar dessa lei ndo impor a criagdo dos CC de cima para baixo nem definir uma
determinada divisdo territorial ou populacional preestabelecida, deixando grande autonomia a
populagdo, ela prevé uma ampla gama de tarefas que devem ser cumpridas para a criagdo de
cada CC. O processo de constituigdo dos CC, estabelecido de maneira rigida pela lei de 2006
e que requeria muito tempo e o envolvimento de muitas pessoas, poderia sobrecarregar de
responsabilidades a populagdo e, principalmente nos setores mais desfavorecidos, poderia
fazer com que a populacao desanime ou desista de criar um CC.

Mesmo se varios dos entrevistados ao longo da pesquisa de campo afirmaram que a lei
de 2009 tenta simplificar o processo constitutivo dos CC, a analise da lei ndo mostrou
nenhum avango nessa dire¢do. Pelo contrario, a nova lei ¢ mais exigente e detalhada com
respeito aos documentos necessarios para a constituicdo e registro de um CC.

A lei de 2009, prevé a criagdo de uma comissdo promotora, a qual tera as mesmas
competéncias que lhe eram atribuidas na lei de 2006 e que devera convocar uma assembléia
de cidadaos (com a participacdo minima do 10% dos cidadaos da comunidade maiores de 15
anos) na qual serd eleita uma comissdo eleitoral provisoria (Republica Bolivariana de
Venezuela, 2009: Art. 6, 7). Segundo a nova lei, a comissdo promotora devera também
notificar sua conformacdo frente as autoridades (I/dem: Art. 5). Por sua vez, a comissao
eleitoral provisoria, junto com a comissdo promotora, deverd convocar uma assembléia
constitutiva comunitaria para eleger os representantes das distintas unidades do CC e notificar

104 r : :
% Além disso, a lei de

frente as autoridades a convocatoria de dita assembléia (Idem: Art. 9)
2009 estabelece de maneira mais detalhada as modalidades de registro dos CC frente as

autoridades e faz um elenco dos elementos que devem ser contidos na ata constitutiva do CC

' Em particular a comissio eleitoral deveria elaborar um registro eleitoral da comunidade; comunicar a
comunidade tudo o que ¢é relativo a elei¢do dos integrantes das varias unidades do CC; elaborar o material
eleitoral necessario para as eleigdes; escrutar e contar os votos; proclamar e juramentar os representantes eleitos;
elaborar uma ata do processo eleitoral e de seu resultado (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art. 18).
1% Deverdo participar dessa assembléia pelo menos o 30% dos habitantes da comunidade maiores de 15 anos e,
no caso esse quorum nao seja alcancado, devera ser convocada uma segunda assembléia da qual deverdo
participar pelo menos o 20% dos habitantes da comunidade maiores de 15 anos (Republica Bolivariana de
Venezuela, 2009: Art. 10).
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para ela ser aceita pelas autoridades (/dem: Art. 16). Em particular, a nova lei prevé que os
CC deverao registrar-se no ministério que tem competéncias em matéria de participagdo e
estabelece de maneira detalhada os prazos e as etapas para esse registro (Idem: Art. 16). O
detalhamento do processo de registro junto com o estabelecimento dos Ginicos casos nos quais

o ministério podera negar o registro de um CC (Idem: Art. 18)'*

, constitui uma garantia
contra a possivel arbitrariedade das institui¢cdes na hora do registro.

Mesmo se a lei de 2009 diminui as responsabilidade e competéncias da comissao
eleitoral provisoria, com respeito a comissdao eleitoral regulamentada na lei de 2006, o
processo de constitui¢ao dos CC estabelecido pela nova lei ndo parece mais simples ou rapido
daquele estabelecido em 2006. Além disso, a lei de 2009 se torna mais exigente com respeito
aos documentos que devem ser apresentados as institui¢des e aos prazos de constituicdo dos
CC e exige que cada etapa de formagao do CC seja notificada as instituigdes. Nesse sentido ¢
possivel concluir que a lei de 2009 nao simplifica o processo de constitui¢do do CC, deixando
muitas responsabilidades e tarefas para a populagdo. A Uinica mudanca significativa da lei de
2009, com respeito a lei de 2006, tem a ver com o fato de que ha um maior detalhamento das
regras ¢ dos prazos para o registro dos CC frente as autoridades, apesar de poder ser
considerados como uma cobranca a mais das institui¢cdes frente aos CC, eliminam o risco das

autoridades competentes agir com discricionariedade na hora do registro e negar o registro de

algum CC por motivos diferentes daqueles estabelecidos na lei.

4.3) Os poderes dos Conselhos Comunais

As duas leis dos CC atribuem uma ampla gama de fung¢des aos CC em geral e a cada
uma das suas unidades. Segundo Garcia Guadilla (2008) as fun¢des e competéncias dos CC
foram ampliadas com respeito a todas outras formas organizativas que as precederam. Com
efeito, a definicdo dos CC dada no comego da lei de 2006 (retomada de maneira muito
parecida na lei de 2009) estabelece que os CC poderao exercer diretamente a gestdo das
politicas publicas e de projetos (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art. 2), sem
restringir suas competéncias a algumas dreas ou assuntos especificos. Mesmo assim ¢
necessario analisar de maneira mais detalhada quais sdo os poderes de cada uma das

instancias que compdem os Conselhos Comunais, para poder entender ndo s6 quais sao o0s

195 O ministério s6 podera negar o registro a um CC: quando esse Giltimo tenha finalidades distintas ao previsto
pela lei; se falta a determinagdo exata do ambito geografico ou se dentro desse ultimo ja existe um outro CC
registrado; se ndo forem apresentados todos os documentos requeridos ou se esses ultimos apresentarem
deficiéncias (Republica Bolivariana de Venezuela, 2009: Art. 18).
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poderes e o alcance das decisdes de cada CC, mas também como esses poderes estdo
distribuidos no seu interior.

Ambas as leis dos CC estabelecem que as decisdes da assembléia de cidadaos de cada
CC tém carater vinculante para o proprio CC (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d:
Art. 4.5; 2009: Art. 20). Além disso cada uma das leis prevé os ambitos nos quais a
assembléia de cidaddos dos conselhos comunais podera exercer seus poderes. A lei de 2006
estabelecia que a assembléia deveria aprovar os estatutos € a ata constitutiva do CC, o plano
de desenvolvimento da comunidade, os projetos apresentados ao CC e que deveriam ser
implementados na sua area, a gestdo financeira € o manejo dos recursos do proprio CC e os
mecanismos necessarios para o funcionamento do CC (Republica Bolivariana de Venezuela,
2006d: Art. 6.2, 6.3, 6.4, 6.13, 6.14, 26). Segundo essa lei a assembléia de cidadaos de cada
CC deveria também exercer funcdes de controle (Idem: Art. 6.5) e teria o poder de eleger e
revocar o mandato dos representantes das distintas unidades do CC (I/dem: Art. 6.6, 6.7, 6.8,
6.9,6.10, 6.11, 6.12).

A lei de 2009 mantém quase todas essas fungdes da assembléia do CC, especificando
quais serdo as regras para a revocatoria do mandato dos representantes eleitos nas distintas
unidades CC e que as fungdes de controle deverdo ser sobre as outras unidades do CC
(Republica Bolivariana de Venezuela, 2009: Art. 23.8, 38-43). Mesmo assim a nova lei
elimina os artigos que estabeleciam que a assembléia podia decidir sobre a gestdo financeira e
0 manejo dos recursos, assim como sobre os mecanismos necessarios para o funcionamento
do CC'. Por outra parte a nova lei prevé novas fungdes para a assembléia de cidaddos do CC
como o de aprovar o ambito geografico do CC (Idem: Art. 23.1), aprovar a criagdo de comités
de trabalho ou de outras formas de organizagdo comunitaria de carater permanente ou
temporal (Idem: 23.2), designar porta vozes do CC para distintas instancias participativas e de
gestdo publica (Idem: 23.10), aprovar a solicitacao de transferéncia de servigos publicos para
o CC (Idem: 23.11). Além disso, a lei de 2009 especifica que o plano comunitario de
desenvolvimento e qualquer outro projeto aprovado pela assembléia devem seguir o que a lei
chama de “ciclo comunal”, ou seja um ciclo de projeto que envolve a participagdo da

populagdo nas suas diferentes fases que vao desde o diagnostico e a elaboragdo de um plano

1% Apesar da lei de 2009 tirar o artigo dedicado as competéncias da assembléia de cidaddos sobre a gestdo
financeira (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art. 6.13), na parte relativa as competéncias da unidade
de gestdo financeira, a nova lei afirma que essa ltima devera administrar os recursos do CC com a aprovacao da
assembléia de cidaddos.
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de trabalho e de um orcamento, até a execugdo, avaliagdo e controle (Idem: Art. 44, 45)]07.

Mesmo se a lei de 2009 elimina o artigo que dava a assembléia o poder de decidir sobre
a gestao financeira do CC, ela atribui a essa instancia o poder de decidir sobre outros aspectos
da vida do CC, como o ambito geografico do proprio CC ou a elei¢ao de porta vozes dos CC
em instituicdes publicas, e especifica melhor quais os poderes e competéncias na aprovagao
de planos e projetos para o CC. Além disso, a nova lei ndo elimina todos os poderes da
assembléia sobre a gestdo financeira do CC, pois confere a essa instancia o poder de tomar
decisdes sobre o orgamento de cada projeto que sera aprovado pelo CC, vinculando, em
alguma medida, a unidade de gestao financeira as decisdes tomadas pela assembléia.

Com respeito ao o6rgao executivo dos CC, ambas as leis estabelecem que esse ultimo
deverd executar as decisdoes da assembléia (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d:
Art.21.1; 2009: 29.2) e criar e organizar um sistema de informacdo comunitério interno ao CC
(Idem, 2006d: Art.21.6; 2009: 29.2), mas sem entrar em maiores detalhes. Além disso, a lei
2006 previa que o 6rgdo executivo elaborasse planos de trabalho para resolver os problemas
que a comunidade tinha condi¢do de resolver com seus proprios recursos e avaliasse seus
resultados (Idem, 2006d: Art. 21.3). O 6rgdo executivo devia também elaborar o plano de
desenvolvimento da comunidade através do diagnéstico participativo (Idem: Art. 21.10).
Esses dois poderes atribuidos ao 6rgao executivo pela lei de 2006 foram eliminados pela lei
de 2009, a qual atribui a responsabilidade de elaborar o plano de desenvolvimento da
comunidade e qualquer outro plano e projeto que beneficie o CC a assembléia de cidadaos.

Apesar da lei de 2009 tirar alguns poderes do 6rgao executivo em favor da assembléia
do CC, essa lei estabelece que a unidade executiva devera coordenar a organizagdao e
execuc¢ao dos planos de trabalhos com os comités de trabalhos, as outras unidades do CC e as
demais organizagdes que existem no seu territorio (Idem, 2009: 29.3). Nesse sentido, a lei de
2009, foca mais o papel da unidade executiva na coordenagdo e execucao dos projetos e
decisdes tomadas pela assembléia e lhe tira o papel de elaborar planos e projetos ou coordenar
sua elaboracao junto com a populacao.

Além disso, as duas leis dos CC prevéem que a unidade executiva tenha algumas
competéncias que podem ser consideradas consultivas ou, mais em geral, de suporte a
atividade geral dos CC. Em efeito, as duas leis prevéem que a unidade executiva incentive a
participagdo das comunidades no CC e, onde necessario, promova a criacdo de novas

organizacdes em defesa do interesse coletivo (Idem, 2006d: Art. 8, 21.2; 2009: Art. 29.4). A

97 A lei de 2009 especifica que os projetos que podem ser aprovados pela assembléia do CC poderdo ser
também de carater socio-produtivo (Republica Bolivariana de Venezuela, 2009: Art. 46).
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lei de 2006 prevé também que o 6rgao executivo do CC possa solicitar frente as institui¢des
publicas a transferéncia de servicos, a gestdo de empresas publicas e a recuperagdo de
empresas paralisadas, através de mecanismos de autogestao ou co-gestao (Idem, 2006d: Art.
21.7). Além disso, a lei estabelece que o orgao executivo do CC devera participar das
consultas e propostas no marco do “parlamentarismo social”'®® (Idem, 2006d: 21.8). A lei de
2009 elimina essas duas tltimas competéncias, mas estabelece que a unidade executiva deve
promover a participacao da populagdo na elaboragao e execugdo de politicas publicas, através
de propostas aos entes do poder publico e da formulagdo de projetos comunitarios (Idem,
2009: Art. 29.6, 29.9). Todas essas funcdes da unidade executiva ndo criam vinculos ou
obrigacdes para o CC ou para outras instituigdes publicas, mas permitem a essa instancia ter
voz sobre varios assuntos tanto no interior do proprio CC, como além dele.

Se por um lado as duas leis dos CC dao a unidade executiva varios poderes assim como
a possibilidade de ser ouvida tanto dentro do proprio CC, como fora dele, frente as
institui¢des publicas, por outro lado, a lei de 2009 atribui a esse 6rgdo algumas fungdes que
nao lhe dao nenhum tipo de poder e que parecem mais uma participacdo de fachada ou a
transferéncia de responsabilidades das instituicdes publicas sobre essas instancias. Em efeito,
a lei de 2009 estabelece que esse 6rgao devera receber as solicitudes e emitir comprovantes de
residéncia dos habitantes da comunidade, aos efeitos das atividades de interesse do CC,
promover e contribuir a seguridade e defesa da nagcdo em conjunto com a “Milicia

59109

Bolivariana” ™, e ajudar os orgdos do poder publico na coleta de dados e informagdes

relativas a comunidade, conforme o ordenamento juridico (Idem, 2009: Art. 29.10, 29.7,
29.8). Essas fungoes atribuem ao 6rgao executivo dos CC algumas responsabilidades que nao
comportam nenhum poder real, mas que lhe fazem assumir a execugdo de umas tarefas que
poderiam ser responsabilidades de outras instituicdes publicas.

De maneira parecida a unidade executiva, a unidade de gestao financeira do CC também
tem uma variedade de atribui¢cdes que € preciso analisar para poder entender melhor os

poderes atribuidos aos CC pelas leis de 2006 e 2009, assim como o alcance das suas decisoes.

1% Com a expressdo “parlamentarismo social” ou parlamentarismo social de calle”, se entende aquela pratica,
sancionada na constituicdo de 1999 (Republica Bolivariana de Venezuela, 1999: Art. 206, 211) pela qual a
Assembléia Nacional deve consultar a sociedade civil e os cidaddos durante os processos de discussdo e
aprovagao dos projetos de lei.

19 Segundo a “Ley Orgénica de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana”, a Milicia Bolivariana é um corpo
especial do exército destinado a complementar a Forca Armada Nacional Bolivariana na defesa da nagdo para
contribuir e garantir sua independéncia e soberania. Essa milicia depende diretamente da presidéncia da
Repuiblica em seus aspectos operacionais e do ministério da defesa pelas questdes administrativas. Sua missao ¢é
a de preparar e organizar a populagdo e para a defesa, com a finalidade de complementar o nivel de preparagio
da For¢ca Armada Naional Bolivariana e de contribuir & manutenc¢do da ordem interna, da seguridade e da defesa
nacional (Republica Bolivariana de Venezuela, 2008: Art. 43, 44).
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Essa instancia € responsavel pela administragdo dos recursos do CC (Idem, 2006d: Art. 22.1;
2009: Art. 31.11) e, com a lei de 2009, ela deverd administra-los junto com o coletivo de
coordenagdo do CC e com a aprovagao da assembléia comunitaria, da qual devera executar as
decisdes''’ (Idem, 2009: Art. 31.1, 31.11, 31.13). A lei de 2009 prevé também que a unidade
de gestdo financeira elabore e apresente o projeto anual de gastos dos fundos do CC (I/dem,
2009: 31.12), mas nao fica claro se esse projeto sera aprovado e executado pela propria
unidade de gestao financeira ou se devera passar pela aprovacao da assembléia.

Além disso, a unidade de gestdao financeira, que na lei de 2006 ¢ também chamada de
banco comunal, pode prestar servigos nao financeiros nas areas de sua competéncia e realizar
intermediagdo financeira, na comunidade que faz parte do CC (Idem, 2006d: Art. 22.8; 22.10;
2009: 31.4; 31.5). A unica diferencga relevante entre essas duas leis tem a ver com o fato que a
lei de 2006 determinava que a unidade de gestao financeira tivesse que conformar um “banco
comunal” o qual deveria adquirir a personalidade juridica de uma cooperativa e ser
regulamentado pela “Ley Especial de Asociaciones Cooperativas” e pela “Ley de Creacion,
Estimulo, Promocion y Desarrollo del Sistema Microfinanciero”, enquanto, com a lei de 2009
elimina a figura do banco comunal ¢ atribui personalidade juridica ao CC como um todo.
Segundo varios dos entrevistados, a criagdo de um banco cooperativo teria resultado
extremamente complexo por causa da normativa ja existente e teria levado a varios problemas
e irregularidades tanto na sua criagdo, como na gestdo dos recursos. Isso teria levado os
redatores da lei de 2009 a eliminar essa figura e a fazer com que o CC tivesse personalidade
juridica para poder manejar recursos do Estado de maneira direta.

Devido ao manejo direto de recursos provenientes do Estado, a unidade de gestdo
financeira tem um poder consideravel dentro do CC. Mesmo assim a lei tenta contrabalancear
o poder desse orgao obrigando-o a elaborar um registro contdvel e deixéd-lo a disposicao da
comunidade (Idem, 2006d: Art. 27; 2009: Art. 31.2) e a prestar conta ao CC (Idem, 2006d:
Art. 22.7; 2009: Art. 31.3)""". As duas leis prevéem também que os membros da unidade
financeira possam ser responsaveis civil, penal e administrativamente pela gestdo de recursos
do proprio CC (Idem, 2006d: Art. 27; 2009: Art. 32). Nesse sentido as duas leis tentam impor
algum controle sobre a gestdo dos recursos financeiros do CC e fazer com que os membros

dessa unidades nao possam agir de maneira completamente arbitraria na gestao dos recursos.

% Mesmo assim, a lei de 2009 tira das competéncias atribuidas a assembléia de cidaddos do CC o poder de
aprovar a gestao financeira contemplado pela lei de 2006.

"'Na lei de 2009 se especifica que a unidade de gestdo financeira devera apresentar um informe de gestdo
trimestral ou a pedido da assembléia ou outro 6rgdo do CC (Republica Bolivariana de Venezuela, 2009: Art.
31.3).
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A lei de 2006 também previa que o orgdo de gestdo financeira prestasse contas frente ao

: . 112
“Fondo Nacional de los Consejos Comunales”

(Idem, Art. 22.11), mas esse artigo foi
eliminado pela lei de 2009. A nova lei elimina, entdo, a obrigacdo da unidade de gestao
financeira prestar contas frente ao ente publico principal financiador dos CC e, em
consequéncia disso, enfraquece os controles externos sobre a gestdo dos recursos publicos
outorgados aos CC.

Um ultimo aspecto que vale a pena destacar sobre a unidade de gestdo financeira dos
CC ¢ que ela tem varias outras funcdes que, apesar de nao lhe conferirem poderes de decisao
no interior do proprio CC nem estarem relacionadas de maneira direta com a gestdo dos
recursos desse ultimo, fazem com que essa instancia tenha que promover e dar conselhos e
assisténcia a varias atividades do CC. Mesmo se a lei de 2009 reduz essas fungdes' ", isso
parece mais uma tentativa de reorganizar as atribuigdes da unidade financeira e nao
sobrecarrega-la, do que um intento de reduzir seus poderes. Mais em geral, ¢ possivel afirmar
que a unidade de gestdo financeira tem importantes poderes e responsabilidades na gestao dos
recursos do proprio CC, mas que o grande nimero de fungdes e competéncias que as duas leis
atribuem a essa unidade poderia sobrecarregar os participantes de tarefas ou reduzir a
possibilidade de participar dessa unidade a quem ja tem competéncias na gestdo de recursos
financeiros. Além disso, as duas leis nao estabelecem de maneira muito detalhada os
mecanismos de controle sobre a gestao dos recursos do CC, sendo que a lei de 2009 elimina a
obrigacdo da unidade de gestdo financeira prestar contas frente a “Fondo Nacional de los
Consejos Comunales” e, dessa maneira, enfraquece as possibilidades de controles externos
sobre esses recursos.

Mesmo assim as duas leis dos CC prevéem a existéncia de uma unidade de controle,
interna ao proprio CC, a qual deve realizar a avaliagdo da gestdo comunitéria e a vigilancia

das atividades, recursos e administragdo dos fundos do CC (Republica Bolivariana de

"2 0 “Fondo Nacional de los Consejos Comunales” é um fundo criado pela lei de 2006 e cujo objetivo é o de
financiar projetos comunitarios, sociais e produtivos apresentados pela comissdo nacional pelo poder popular
(Reptuiblica Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art. 29).

'3 A Tei de 2006, por exemplo, estabelecia que a unidade de gestdo financeira tinha que: promover a constituigdo
de cooperativas para a elaboragdo de projetos de desenvolvimento enddgeno; incentivar o diagnéstico € o
orcamento participativo; promover formas alternativas de intercdmbio que permitam fortalecer as economias
locais; articular-se com o sistema de micro-financiamento da economia popular; promover o desenvolvimento
endogeno e a economia solidaria e local; promover formas de economia alternativas e solidaria para o
intercimbio de bens e servigos (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art. 22.2, 22.3, 22.4, 22.5, 22.6,
22.11). Ja a lei de 2009 prevé s6 que a unidade de gestdo financeira apdie as politicas de fomento,
desenvolvimento e fortalecimento da economia social, popular e alternativa; proponha formas alternativas de
intercimbio de bens e servicos; incentive a poupanga familiar ; facilite as ferramentas que permitam a analise ¢
avaliag@o dos créditos das organizacdes socio-produtivas (Idem, 2009: Art. 31.6, 31.7, 31.8,31.9).
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Venezuela, 2009: Art. 33)”4. Essa unidade tem fungdes de controle sobre as outras atividades
do CC e, em particular, sobre a gestdo dos recursos ¢ a execu¢do dos planos e projetos
elaborados e aprovados por esse ultimo (Idem, 2006d: Art. 23.1, 23.3, 23.4; 2009: Art. 34.2).
Além disso, as duas leis estabelecem que a unidade de controle deve prestar contas
publicamente (Idem, 2006d: Art. 24.5; 2009: Art. 34.3) e na lei de 2009 se especifica que ela
deverd prestar informes sobre sua atuacao, quando solicitada pela assembléia do CC ou pelo
coletivo de coordenacdo comunitaria (Idem, 2009: Art. 34.4). Mesmo assim, a lei nao
especifica se essas fungdes de controle dao a essa unidade o poder de sancionar falhas ou
desvios na gestdo dos projetos ou dos recursos do CC ou de denunciar tais irregularidades
frente as instituicdes competentes, pois a lei de 2006 ndo diz nada ao respeito, enquanto a lei
de 2009 so6 prevé que a unidade de controle dos CC tera que cooperar com os 6rgaos do poder
publico na fun¢do de controle, conforme a legislagao (/dem, 2009: Art. 31.7).

Em consequéncia disso, ¢ possivel afirmar que as duas leis atribuem a unidade de
controle alguns poderes em matéria de controle das atividades do respectivo CC, mas, que a
lei de 2006 ndo especifica nada sobre o real alcance de suas fungdes e competéncias. Ja a lei
de 2009 prevé a possibilidade de apresentar informes para a assembléia de cidadaos e para o
coletivo de coordenagdo comunitaria e de colaborar com os 6rgdos do poder publico. Em
consequéncia disso, mesmo nao tendo poderes diretos para sancionar comportamentos
irregulares dentro do proprio CC, seus informes poderiam levar a assembléia de cidadaos a
votar pela revogacdo de mandato de membros das diferentes unidades do CC ou que o poder
judicidrio comece investigagdes sobre eventuais responsabilidades administrativas, civis ou
penais de membros da unidade de gestao financeira.

Um ultimo ponto que € preciso analisar tem a ver com os poderes atribuido ao coletivo
de coordenacdo comunitdria, 6rgdo instituido com a lei de 2009 para articular e coordenar o
trabalho das outras unidades dos CC. As principais fungdes do coletivo de coordenacao
comunitaria sdo a de convocar as outras unidades dos CC e de elaborar os estatutos do CC, os
quais deverdo ser aprovados pela assembléia de cidaddos (Idem, 2009: Art. 25.6, 25.13).
Além disso, esse coletivo tem principalmente funcdes de seguimento e coordenagdo das
atividades das outras unidades do CC e pode ser consultado pelas outras unidades do CC

Jon] 11 ~ ~ . .
sobre varios assuntos''”. Se por um lado essas fun¢des ndo atribuem particulares poderes ao

11 J4 a lei de 2006 estabelecia que a unidade de controle deveria realizar a fiscalizago, controle e supervisio do

manejo de recursos destinados aos CC, assim como sobre os programas ¢ projetos de investimento publico do
governo, estados ou municipios (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art. 11).

"3 A lei de 2009 prevé que o coletivo de coordenagdo comunitaria tenha que: realizar o seguimento das decisdes
da assembléia de cidaddos; coordenar a elaboracdo, execucdo e avaliagdo do Plano Comunitario de
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coletivo de coordena¢do comunitaria, a ndo ser a de dar assessoria e ter voz em varias
atividades do CC, por outro esse coletivo € responsavel pela apresentagdo das propostas de
politicas publicas da assembléia de cidadaos frente as instituicdes (Idem, 2009: Art. 25.4),
assim como para promover a formacdo e capacitagdo para os porta vozes do CC e para a
comunidade em geral (/dem: 2009: Art. 25.10). Porém a lei ndo especifica nem para quem
deverdo ser apresentadas as propostas € em quais circunstancias poderiam ser ouvidas, nem
em que deveriam consistir as atividades de formagdo e capacitagdo. Enfim, de maneira
parecida ao estabelecido pela unidade executiva dos CC, a lei de 2009 estabelece que também
o coletivo de coordenacdo comunitaria deverd colaborar com a “Milicia Bolivariana” no que
se refere a defesa da nagao (Idem, 2009: Art. 25.8). Apesar da lei ndo especificar em que
deveria consistir essa cooperagdo, ¢ possivel afirmar que a atribui¢ao de fungdes de defesa a
umas instancias dos CC ndo comporta transferéncia ou delegacdo de poderes para essas
ultimas, mas lhe transfere umas responsabilidades que deveriam ser de outras instituigdes
publicas.

Mais em geral as duas leis dos CC dao as diferentes instancias que compdem esse
mecanismo participativo um grande numero de atribuicdes das quais nem todas comportam
uma delegagdo de poderes ou a possibilidade de ser ouvidos e consultados. Em efeito, tanto
algumas das atribui¢des da unidade executiva, como as inimeras competéncias da comissao
promotora e da comissao eleitoral, as quais sdo responsaveis por todas as primeiras etapas da
criagdo de um CC e devem recolher uma grande quantidade de informagdes e documentos
para poder crid-lo, podem ser consideradas mais umas tarefas de tipo burocratico ou
administrativo, mas ndo atribuem nenhum tipo de poder as instancias responsaveis por elas.

Nesse sentido, apesar da lei deixar a criagdo dos CC completamente nas maos da
populagdo para sua conformacao ela exige o respeito de regras estritas e rigidas. Além disso a
grande quantidade de fungdes atribuidas a cada instancia do CC pode levar a que s6 poucas
pessoas tenham condi¢do, competéncias ou o tempo necessario para se postular para os varios
cargos das unidades que compdem o CC. Mesmo se a assembléia de cidaddaos tem
importantes poderes dentro do CC, a execucdo das suas decisdes depende da capacidade de

atuacao das outras unidades do CC. Isso, poderia ser um limite a atuacao e efetividade dos

Desenvolvimento Integral e sua articulagdo com os planos municipais, estaduais ¢ nacionais; dar seguimento a
atuagdo da unidade de gestdo financeira; garantir informagdes sobre a atuagdo de todas as unidades do CC;
coordenar a aplicag@o do ciclo comunal para a elaboragdo do plano de desenvolvimento comunitario; coordenar
acdes que incentivem o modelo produtivo comunitario e redes socio-produtivas comunitarias; elaborar propostas
de informe sobre a solicitude de transferéncia de servigos e apresentd-lo a Assembléia de cidaddos; coordenar as
acdes com os distintos comité€s que integram a unidade executiva em suas relagdes com os oOrgdos da
administracdo publica (Republica Bolivariana de Venezuela, 2009: Art. 25.1, 25.2, 25.3, 25.5, 25.7, 25.9, 25.11,
25.12).
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CC, principalmente nos setores mais desfavorecidos da populagao.

Antes de analisar com maior detalhe se as atribuigdes que as duas leis dos CC
outorgam a esses mecanismos participativos t€ém a ver mais com a elaboragdo, execucao ou
controle de politicas, planos e projetos, ¢ preciso entender qual ¢ o alcance dos poderes
atribuidos aos CC e as unidades que o compdem. Em efeito, a maioria dos poderes e das
fungdes desse mecanismo participativo sdo limitados ao ambito territorial do proprio CC e,
mesmo se alguns dos 6rgaos que o compdem podem ter voz ou ser consultados por algumas
instituigdes publicas, a lei ndo garante que essas instancias possam determinar ou influenciar
politicas ou programas publicos numa escala mais ampla como a municipal, estadual ou
nacional.

A lei de 2006, por exemplo, dava algumas atribui¢cdes que vao além do ambito local s6
ao orgdo executivo, ¢ a unidade de controle. Segundo essa lei, o 6rgao executivo do CC
poderia solicitar frente as institui¢des publicas a transferéncia de servigos, a gestdo de
empresas publicas e a recuperagdo de empresas paralisadas, através de mecanismos de
autogestdo ou co-gestdo e participar das consultas e de propostas no marco do
“parlamentarismo social” (Idem, 2006d: Art. 21.7, 21.8). Por sua parte, a unidade de controle
devia fiscalizar os programas e projetos de investimento publico executados pelo governo
nacional, estadual ou municipal (/dem, 2006,d: Art. 11). Esses artigos destacam que a unidade
executiva e a unidade de controle podiam ter voz ou serem consultadas em alguns casos,
como a transferéncia de servicos, a elaboragdo de leis ou o controle de politicas publicas em
diferentes niveis de governo. Mesmo assim essas fungdes ndo dao a essas unidades poderes
que vao além do ambito territorial do CC nem especificam como ou em quais condigdes elas
serdo consultadas ou escutadas por instituicdes publicas que atuam num nivel territorial
maior.

Ja a lei de 2009 deixa a possibilidade da unidade de controle cooperar com os 6rgaos
do poder publico na fungdo de controle (/dem, 2009: Art. 31.5), mas elimina as atribui¢des da

11 . .
6 Mesmo assim, a nova lei

unidade executiva previstas nos artigos 21.7 ¢ 21.8 da lei de 2006
estabelece que a unidade executiva deverd apresentar propostas de politicas publicas
elaboradas pelo proprio CC ou por seus comités de trabalho aos entes do poder publico (I/dem,
2009: Art. 29.6). A lei de 2009 elimina, entdo, a possibilidade da unidade executiva ter voz

sobre a elaboracao de leis e sobre a transferéncia de servigos publicos. Mesmo assim, ela

11 . . . . .. PO e~ R T
® Esses artigos previam que a unidade executiva pudesse solicitar, frente as instituigdes publicas, a
transferéncia de servigos, a gestdo de empresas publicas e a recuperacdo de empresas paralisadas, e que pudesse
bl
participar das consultas e de propostas no marco do “parlamentarismo social”.
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mantém a mesma logica pela qual, apesar de atribuir a essa unidade do CC a possibilidade de
ter voz sobre a elaboragdo de politicas publica num ambito maior do que o proprio CC, nao
especifica as modalidades em que suas propostas poderdo ser apresentadas ou tomadas em
consideracdo'"’.

Um ultimo ponto que € preciso destacar com respeito a lei de 2009, ¢ que ela atribui a
assembléia de cidaddos o poder de designar porta vozes dos CC para distintas instancias
participativas e de gestdo publica (Idem, 2009: Art. 23.10), o que, apesar de ndo garantir que
suas demandas serdo escutadas, permite que seus porta vozes tenham voz em distintas
instancias publicas.

De maneira mais geral € possivel afirmar que as duas leis analisadas atribuem aos CC
poderes s6 no nivel local, restrito ao lugar no qual atuam. Se por um lado isso pode ser
importante, pois como afirma Garcia Guadilla (2008), eles podem definir e hierarquizar as
necessidades de cada comunidade e executar diretamente os projetos que consideram
prioritarios, por outro, como a mesma autora e outros pesquisadores destacam, se corre o risco
que cada CC defina suas necessidades mais imediatas e vincule suas decisdes com problemas
cotidianos e pontuais sem considerar o contexto maior no qual esta inserido e agindo de

maneira desarticulada com os outros CC e instdncias de governos que atuam em niveis

territoriais maiores (Garcia Guadilla, 2008; Lovera 2008).

4.4) Competéncias dos Conselhos Comunais

Depois de ter analisado os poderes atribuidos aos CC pelas leis de 2006 e de 2009 e
seu alcance territorial, ¢ preciso se perguntar em quais momentos de um determinado plano,
programa ou politica se d4 a participacdo das distintas unidades do CC. Entender se e de que
maneira essas instancias participam das fases de elaboragdo, implementacao ou avaliagdo do
planos e programas que afetam um determinado CC ¢ de particular importancia, pois vai
ajudar a entender se os CC tém realmente o controle sobre todos os aspectos e fases de tais
planos, programas ou projetos ou se, entdo, eles s6 tem controle e poder de decisdo sobre

aspectos secundarios desses ultimos.

"7 A lei de 2009 prevé também que a unidade executiva e o coletivo de coordenagio comunitaria colaborem
com a “Milicia Bolivariana” em matéria de defesa e seguridade da nagdo (Republica Bolivariana de Venezuela,
2009: Art. 28.5, 29.7). Apesar de que essa atribui¢do pode comportar algumas competéncias ou fungdes que vao
além do ambito local, ela ndo atribui nenhum poder a essas unidades do CC, mas as carregam de umas
responsabilidades que deveriam ser assumidas por outras institui¢cdes publicas.
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Em primeiro lugar, ¢ preciso salientar que tanto a lei de 2006, como a lei de 2009
estabelecem que os CC, em geral, sdo uma instancia de participagdo que permite a populagao
exercer de maneira direta a gestdo das politicas publicas (Republica Bolivariana de Venezuela
2006d: Art. 2; 2009: Art. 2). A definicdo dos CC dada pelas duas leis parece indicar que esses
mecanismos participativos sao mais voltados a gestdo e execucdo de politicas publicas que
interessam seu territério. Mesmo assim, a analise das duas leis revela que as distintas
unidades que compdem os CC tém uma grande variedades de fungdes tanto na elaboragao,
como na execucao de planos e projetos que interessam seu territorio.

A lei de 2006 atribuia a assembléia de cidaddos competéncias que tinham a ver
principalmente com a elaboragdo de planos e projetos para o CC. Em efeito, além de ser
responsavel pela aprovacdo das normas de convivéncia da comunidade, do estatuto, da ata
constitutiva do CC e dos mecanismos necessarios para o funcionamento do CC (Republica
Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art. 6.1, 6.2, 6.14), a assembléia de cidadaos deveria
também aprovar o plano de desenvolvimento da comunidade e projetos que beneficiassem sua
comunidade (Idem: Art. 6.3, 6.4). Essa lei atribuia, entdo, a assembléia competéncias
principalmente na regulamenta¢do do funcionamento do proprio CC e na elaboragdo de
planos e projetos para a propria comunidade. Além disso, a lei de 2006 estabelecia também
que a assembléia deveria exercer controle social e avaliar e aprovar a gestao financeira (Idem:
Art. 6.5, 6.13). Mesmo se a lei ndo especifica o que deve ser entendido por “controle social”,
¢ possivel afirmar que a lei de 2006 atribuia a assembléia também algumas fungdes gerais de
controle sobre a atuagao do CC.

A lei de 2009 mantém todas as competéncias do CC relativas a elaboragao das normas
e regras internas do mesmo, assim como aquelas que lhe permitem elaborar e aprovar planos e
projetos para a propria comunidade (Republica Bolivariana de Venezuela, 2009: Art. 23.5,
23.7, 23.9, 23.13). Além disso, a nova lei prevé também que a assembléia de cidadaos tenha
que: aprovar o ambito geografico do CC (Idem: Art. 23.1); aprovar a criagao de comités de
trabalho ou outra formas de organiza¢do comunitaria de carater permanente ou temporario
(Idem: Art. 23.2); aprovar as solicitudes de transferéncias de servicos (Idem: Art. 23.11).
Outros elementos introduzidos pela lei de 2009 sdao a énfase dada a possibilidade da
assembléia aprovar projetos de carater produtivos que fomentem a economia local (/dem: Art.

46), o fato que essa assembléia devera avaliar a atuagio de cada uma das unidades do CC''®

'8 A avaliagdo da atuagdo e da gestdo das distintas unidades que compdem o CC, pode ser considerada uma
funcdo de controle da assembléia a qual, em caso de irregularidades, pode até pedir a revocatoria do mandato dos
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(Idem: Art. 23.8) e o fato que todos os planos e projetos aprovados e executados por um CC
devem seguir as fases do chamado ciclo comunal, cada uma das quais deve receber o aval da
assembléia de cidadaos (Idem: Art. 44, 45). Isso significa que todo projeto aprovado e
executado no ambito de um CC deve passar por um diagnostico das necessidades da
comunidade, pela elaboracdo de um plano de trabalho e de um orgcamento, pela execugao
desse plano e pelo controle sobre seus desenvolvimentos, € que todas essas fases devem
envolver a participagdo ativa da comunidade (Idem: Art. 45).

Em consequéncia disso, ¢ possivel afirmar que a lei de 2009 prevé que todos os
membros de um CC, os quais compdem sua assembléia, podem, em alguma medida,
participar também das fases de execucdo e controle dos planos e projetos que aprovam.
Mesmo assim, nao fica claro de que maneira o grande niumero de pessoas que compdem a
assembléia de cidadaos do CC poderia estar participando da execucdao de varios planos ou
projetos e, a0 mesmo tempo, do controle sobre esses ultimos (Lovera, 2008).

Se por um lado a assembléia de cidadaos dos CC ndo tem s6 competéncias na
elaboragdo de planos e projetos, mas também na sua execucgdo e controle, por outro o 6rgao
executivos dos CC ndo tem competéncias s6 na execucao das decisdes da assembléia, mas,
em alguma medida, contribui também na sua elaboracdo. Em efeito, essa unidade deve
incentivar e promover a formulagdo de projetos comunitarios para satisfazer as necessidades e
aspiracdes da comunidade (Republica Bolivariana de Venezuela, 2009: Art. 29.9)'"’. Além
disso a lei de 2009 introduz um artigo que estabelece que a unidade executiva devera
promover a participag@o dos comités de trabalhos e outras formas de organizagdo comunitéria
na elaboracdo e execucao de politicas publicas, através da apresentacdao de propostas aos entes
do poder publico (Idem, 2009: Art. 29.6). Apesar da lei de 2009 introduzir a possibilidade do
CC, através de sua unidade executiva, fazer propostas as instituicdes publicas, ela elimina o
artigo da lei de 2006 que previa a possibilidade dessa unidade participar de consultas e
propostas no marco do chamado “parlamentarismo social” (Idem, 2006d: Art. 21.8). Em
consequéncia disso, a lei de 2009 tira a possibilidade das unidades executivas dos CC

participar e ser consultadas sobre propostas de lei elaboradas ou em discussdo na AN.

representantes eleitos nas distintas unidades do CC (Republica Bolivariana de Venezuela, 2009: Art. 38, 39, 40,
41).

"9 Também a lei de 2006 previa esse papel do 6rgdo executivo na elaboragdo de planos e projetos do CC, mas,
em lugar que limitar seu papel a um incentivo a elaboracéo, essa lei estabelecia que a unidade executiva deveria
elaborar o plano de desenvolvimento da comunidade através do diagndstico participativo e elaborar planos de
trabalhos para resolver os problemas que a comunidade pode resolver com seus proprios recursos e avaliar os
resultados (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d: 21.10, 21.3). Mesmo se esses planos e projetos
deveriam passar pela aprovagdo da Assembléia do CC, a lei de 2006 dava a unidade executiva um papel mais
amplo na elaboragdo de planos e projetos.
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A unidade executiva tem também competéncias na execucgdo de tais planos e projetos.
Em efeito, tanto a lei de 2006, como a lei de 2009 estabelecem que a unidade executiva deve
executar as decisdes tomadas pela assembléia do CC (Idem, 2006d: Art. 8, 21.1; 2009: Art.
29.1) e que, para isso, devera organizar o “voluntariado social” em cada um dos comités de
trabalho existentes no CC (Idem, 2006d: 21.4; 2009: 29.5). Além disso, a lei de 2009
especifica que a unidade executiva do CC devera coordenar a organizagao, funcionamento e
execugao dos planos de trabalho com os comités de trabalhos, as outras unidades do CC ¢ as
demais organizagdes da comunidade (/dem, 2009: Art. 29.3). Se por um lado essas
competéncias t€ém a ver com a execug¢do de decisdes tomadas no interior do proprio CC, por
outro, a unidade executiva tem fungdes que podem ser consideradas simplesmente a execugao
de decisdes tomadas em outros lugares ou de tarefas burocraticas. Mesmo se a lei de 2006 nao
previa nenhuma competéncia desse tipo, a lei de 2009 prevé que a unidade executiva devera:
ajudar os o6rgdos do poder publico na coleta de dados e informagdes relativas a sua
comunidade, conforme o ordenamento juridico; emitir comprovantes de residéncia dos
habitantes da comunidade, aos efeitos das atividades de interesse do CC; participar e
contribuir a seguridade e defesa da nacdo em conjunto com a “Milicia Bolivariana” (Idem,
2009: Art. 29.8, 29.10, 29.7). Em consequéncia disso € possivel afirmar que a nova lei dos CC
introduz competéncias que ndo dao a unidade executiva poderes reais, mais a sobrecarregam
com a execucdo de tarefas sobre as quais ndo tem nenhum poder de decisdo' .

Por sua parte a unidade de gestdo financeira tem competéncias principalmente na
execugao dos projetos aprovados pelo CC e na gestdo dos recursos desse ultimo. Em efeito,
mesmo se a lei de 2006 prevé, de maneira geral, que a unidade executiva deverd incentivar o
diagnostico e o orcamento participativo (Idem: 2006d: Art. 22.3)'*') todas as outras
competéncias dessa unidade t€ém a ver com a administracdo e gestdao dos recursos dos CC e
com a prestacao de servigos nao financeiros ou de intermediacao financeira dentro do proprio
CC (Idem, 2006d: Art. 10, 22.1, 22.8, 22.9, 22.10). A lei de 2009, mantém essas fungdes
(Idem, 2009: Art. 31.4, 31.5, 31.11), mas especifica que essa unidade devera elaborar e
apresentar o projeto anual de gastos dos fundos do CC e apresentar e gerenciar o
financiamento dos projetos aprovados pela assembléia do CC (Idem, 2009: Art. 31.12, 31.13).
Além disso, a nova lei prevé que a unidade de gestdo financeira devera administrar quatro

tipos de fundos, os quais deverdo ser criados em cada CC: de agdo social; de gastos operativos

120 As duas leis dos CC prevéem também que a unidade executiva deverd criar e organizar um sistema de
informagdo comunitaria interno ao CC (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art. 21.6; 2009: Art. 29.2),
mas nao especifica em que deveria consistir tal sistema nem qual deveria ser sua finalidade.

12! Esse artigo foi eliminado pela lei de 2009.
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e de administracdo; de poupanca e financiamento; de risco (Idem, 2009: Art. 51). Nesse
sentido, mesmo se a lei de 2009 elimina a figura do chamado “banco comunal” e a
necessidade de criar uma cooperativa para poder administrar recursos, ela torna a gestao dos
recursos um assunto complexo, pois estabelece a criacdo de quatro fundos distintos com
distintas finalidade, modalidades de funcionamento e de financiamento.

Um ultimo ponto que € preciso destacar a respeito da unidade de gestao financeira dos
CC tem a ver com o fato de que as duas leis dos CC prevéem que essa unidade devera
incentivar varias atividades que promovam a economia ¢ o desenvolvimento econdmico no
interior da area geografica na qual o CC atua (Idem: 2006d: Art. 22.2, 22.4,22.6, 22.11; 2009:
Art. 31.6, 31.7, 31.8, 31.9). Se por um lado essas fungdes de incentivo a economia local nao
comportam automaticamente uma delegacdo de poderes e carregam essa unidade com uma
quantidade de tarefas para cumprir as quais pode ser preciso muito tempo disponivel, por
outro elas permitem que essa unidade tenha voz sobre a elaboracao de projetos que visem a
melhorar a economia local dentro do CC.

Mais em geral, ¢ possivel afirmar que a unidade de gestao financeira ¢ responsavel
pela execugao das decisdes tomadas pela assembléia de cidadaos dos CC e, em particular pela
gestdo dos aspectos financeiros dos planos e projetos aprovados por essa assembléia. Mesmo
assim as modalidades de administragdo dos recursos estabelecidas nas duas leis sdo
complexas e as funcdes atribuidas a essa unidade sdo numerosas e requerem um minimo de
conhecimentos especificos em economia. Isso poderia levar a problemas e/ou irregularidades
dentro dos préoprios CC, pois, poderia ser dificil encontrar pessoas com os conhecimentos
necessarios para executar estas atividades, principalmente nos setores mais desfavorecidos da
populagdo. Ao mesmo tempo, as duas leis s6 afirmam de uma maneira muito geral que
distintas instituicdes terdo que dar suporte e formagdo aos CC em matéria de gestdo dos
recursos' 2. Em particular, nem a lei de 2006, nem a de 2009 prevéem alguma institui¢io
tenha fungdes de acompanhamento da gestao dos recursos dos CC, apesar da grande maioria
dos recursos manejados pelos CC serem recursos publicos.

Ja a unidade de controle tem a fun¢ao de controlar as atividades das outras unidades
do CC e, mais em geral, de vigiar sobre as atividades desse mecanismo participativo. A lei de

2006 estabelecia que essa unidade tivesse que exercer controle e fiscalizagdo de todas as

122 A lei de 2006 s6 estabelece de maneira geral que a comissdo presidencial para o poder popular crie

mecanismos de formagao e capacitacdo para os CC (Idem, 2006d: Art. 30.3). A lei de 2009, por sua parte limita-
se a estabelecer que o ministério com competéncias em matéria de participagdo deverd coordenar com a
“Contraloria General de la Republica” mecanismos que orientem os CC sobre a correta administracdo dos
recursos (Idem, 2009: Art. 57.9).
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atividades dos CC desde a elaboracao e execugao do plano de desenvolvimento comunitario e
outros planos e projetos, até as unidades administrativas € o manejos dos recursos atribuidos
ao CC ou gerados por esse ultimo (Idem, 2006d: Art. 11, 23.11, 23.3, 23.4). Além disso, a lei
estabelecia também que essa unidade deveria realizar a fiscalizag@o e controle de programas e
projetos de investimento publico dos distintos niveis de governo (Idem, 20006d: Art. 11).
Porém a lei de 2006 nao explicava quais deveriam ser as modalidades de controle e
fiscalizacdo, nem se essa unidade teria algum poder de san¢do frente a comportamentos
irregulares, pois so6 previa, de maneira geral, que a unidade de controle tivesse que prestar
contas de maneira publica (Idem, 2006: Art. 24.5).

A lei de 2009, por sua parte, elimina o artigo que previa a possibilidade da unidade de
controle fiscalizar programas e projetos executados pelos distintos niveis de governo e limita
as fungdes da unidade de controle ao seguimento, supervisdo e controle da execugdo dos
planos e projetos comunitarios, produtivos e do chamado “ciclo comunal” (Idem, 2009: Art.
34.2). Ao mesmo tempo a nova lei especifica que essa unidade, além de prestar contas
publicamente (Idem, 2009: Art. 34.3), devera apresentar informes a assembléias de cidadaos
do CC e ao coletivo de coordenagdo comunitaria, quando solicitado (/dem, 2009: Art. 34.4) e
cooperar com os 0rgaos do poder publico na fungdao de controle (Idem, 2009: Art. 34.5).
Nesse sentido a lei de 2009 ndo da a essa unidade o poder de sancionar diretamente eventuais
comportamentos irregulares no interior do CC, mas especifica melhor suas fungdes, sendo
que a propria assembléia do CC, informada pela unidade de controle, pode pedir a revogacao
do mandato de representantes das varias unidades do CC.

A lei de 2009 também introduz uma nova unidade de gestao dos CC, ou seja o coletivo
de coordenagdo comunitaria. Esse coletivo foi criado para coordenar as agdes das outras
unidades do CC, pelo que tem competéncias tanto na elaboracdo, como na execucgdo e
controle das atividades do proprio CC. Em efeito a lei afirma que ele devera coordenar a
elaboragdo, execucao e avaliacao do plano comunitario de desenvolvimento e sua integragao
com os planos municipais, estaduais e nacionais'” (Idem, 2009: Art. 25.2), assim como
coordenar a aplicacdo do “ciclo comunal” pelo que concerne o plano de desenvolvimento
comunitario (Idem, 2009: Art. 25.7).

Além disso, o coletivo de coordenacdo comunitéria t€ém outras competéncias tanto na

elaboragdo de propostas que deverao ser apresentadas a assembléia de cidaddaos dos CC ou a

123 Apesar da lei de 2009 fazer referéncia aos planos municipais, estaduais e nacionais, ela ndo diz nada a
respeito de como as atividades dos CC deveriam se integrar ao sistema nacional de planejamento, nem explica de
que maneira o coletivo de coordenagdo comunitaria poderia fazer com que o plano de desenvolvimento do seu
CC se integre aos planos elaborados nos varios niveis de governo.
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outras institui¢des publicas, como no suporte da execugdo de decisdes tomadas pelo CC e no
controle da execugdo de tais decisoes. Com respeito ao primeiro ponto, essa unidade ¢
responsavel pela elabora¢io do estatuto do CC'** (Idem, 2009: Art. 25.13), por apresentar
propostas de politicas publicas aprovadas pela assembléia de cidaddaos do CC (Idem, 2009:
Art. 25.4) e por elaborar informe sobre a solicitude de transferéncia de servigos e apresenta-
los a assembléia de cidadaos (Idem, 2009: Art. 25.11).

Com respeito a execucao de programas ou projetos do proprio CC, a lei preveé que esse
coletivo devera coordenar as acdes que incentivem as redes produtivas comunitarias (/dem,
2009: Art. 25.9) e coordenar as acdes dos distintos comités de trabalho que integram a
unidade executiva em suas relagdes com os 6rgaos da administragao publica (Idem, 2009: Art.
25.12). Se por um lado essas fun¢des podem ser consideradas um reforgo das competéncias
da unidade de gestdao financeira e dos comités de trabalho, por outro a lei prevé também que
essa unidade devera coordenar junto com a “Milicia Bolivariana” assuntos referentes a
seguridade da nagdo (Idem, 2009: Art. 25.8). Como no caso do apoio que a unidade executiva
dos CC deve dar a essa milicia, também no caso do coletivo de coordenacdo comunitaria, essa
funcdo parece mais uma obrigacdo desse coletivo colaborar com essa milicia sobre questdes
que, como a seguranga nacional, sdo decididas fora do contexto de atuacao do CC.

A lei de 2009 estabelece também que o coletivo de coordenagao comunitaria devera
realizar o acompanhamento das decisdes da assembléia de cidaddos do CC (Idem, 2009: Art.
25.1) e garantir a informagdo sobre as unidades do CC a dita assembléia (Idem, 2009: Art.
35.5). Tais fungdes de controle sdo muito parecidas aquelas atribuidas a unidade de controle,
a qual deve efetuar seguimento e controle dos planos e projetos comunitarios e apresentar
informes a assembléia do CC. Nesse sentido elas nao aportam nenhum elemento a mais ou de
suporte as atividades da unidade de controle, mas parecem simplesmente uma repeti¢ao das
atividades dessa ultima, das quais deverdo participar também os representantes de todas
unidades do CC que fazem parte da unidade controle.

Um ultimo aspecto que ¢ preciso destacar, tem a ver com o fato que a lei de 2009
atribui ao coletivo de coordenagdo comunitdria competéncias também na area de formagao,
pois prevé que esse ultimo deverd promover formagdo e capacitagdo para os porta vozes do
CC e a comunidade em geral (Idem, 2009: Art. 25.10). Porém a lei ndo especifica que tipo de
formagdo deveria ser proporcionada por essa unidade do CC nem de que maneira as pessoas

que participam do coletivo de coordenagcdo comunitaria seriam capacitadas para realizar essa

124 0 qual devera ser aprovado pela assembléia do CC (Republica Bolivariana de Venezuela, 2009: Art. 23.13).
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formacdo. Mais em geral a lei de 2009 atribui ao coletivo de coordenagdo comunitaria muitas
fungdes, algumas das quais sé estdo esbogadas de maneira geral, enquanto outras repetem
mais do que articular e coordenar as fun¢des das outras unidades do CC. Com efeito, mesmo
se esse coletivo esta composto por representantes das distintas unidades do CC, seu objetivo
deveria ser o de articular as atividades das unidades do CC (Idem, 2009: Art. 25), nem todas
suas funcoes estao relacionadas com essa finalidade.

Além disso, tanto o coletivo de coordenag¢dao comunitaria como as outras unidades do
CC tém uma grande quantidade de fun¢des e competéncias tanto na elaboracdo, como na
execugdo e controle das atividade dos CC, o que levou alguns pesquisadores a se interrogar
sobre as reais potencialidades desses mecanismos participativos. Maria Pilar Garcia Guadilla
(2008), por exemplo, se pergunta como os participantes de um CC vao conseguir assumir a
quantidade de fungdes que a lei lhe atribui e se eles vao ter as competéncias necessarias para
elaborar e executar planos e projetos. Alberto Lovera (2008), por sua parte, afirma que os CC
exercem varias funcdes que, juntas, podem chegar a ser contraditdrias, como, por exemplo as
de executar os projetos dos CC, administrar os recursos transferidos por instituigdes publicas
e, a0 mesmo tempo, exercer funcdes de controle sobre tais atividades. Esse autor (/dem)
salienta também que nem sempre o nivel territorial no qual o CC atua ¢ o melhor para
resolver todas as necessidades de uma comunidade e que a falta de articulagdo com as
instancias de governo municipais, estaduais e nacional pode conduzir a agdes fragmentarias e
desarticuladas. Em consequéncia disso, para entender melhor a real capacidade dos CC de
incidir sobre programas e politicas publicas que afetam o contexto local no qual atuam, ¢
preciso entender qual ¢ a dependéncia desse mecanismo dos recursos do Estado e, mais em

geral que tipo de relacdes com as instituicdes publicas estdo sancionadas na lei.

4.5) Relagoes dos Conselhos Comunais com o Estado

Depois de ter analisado a composi¢dao dos CC, seus poderes e suas fungdes, € preciso
se perguntar de que maneira esses mecanismos participativos se articulam com os distintos
niveis de governo e com outros Orgdos do Estado. Entender se tais instituicdes podem
participar diretamente ou ter representantes nas distintas unidades do CC e se podem
influenciar ou condicionar direta ou indiretamente as atividades desses mecanismos
participativos ajuda a entender se os CC foram criados para ser mecanismos participativos

capazes de agir de maneira autbnoma ou se, entdo, foram pensados com a inten¢dao de
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promover um mecanismo que, atrds de uma fachada de participacao suportada pela retérica do
governo, permita implementar decisdes tomadas de cima para baixo.

A andlise de como as duas leis dos CC regulamentam as relagdes entre esse
mecanismo participativo ¢ o Estado vai também ajudar a entender se os CC tém a
possibilidade de incidir sobre programas e politicas que afetam o contexto local no qual
atuam, ou se entdo eles sao pensados para transferir responsabilidades sociais e funcdes do
Estado diretamente para populagdo, com a intencdo de reduzir os custos € aumentar a
eficiéncia das politicas publicas, ou ainda se as leis dos CC permitem uma transferéncia
indiscriminada de recurso para a populacdo, a qual poderia favorecer a criacdo de redes
clientelistas entre os CC e os diferentes niveis de governo.

Em primeiro lugar ¢ preciso destacar que tanto a lei dos CC de 2006, como a nova lei
promulgada em 2009 ndo prevéem a participagdo direta de representantes das instituicdes no
interior dos CC. As duas leis prevéem que os participantes da assembléia de cidadaos do CC e
os representantes eleitos nas varias unidades desse ultimo deverdo ser pessoas que residem na
comunidade na qual o CC atua e, além disso estabelecem que os que ja ocupem cargos de
elei¢do popular ndo poderdo serem eleitos nas unidades do CC nem como porta vozes dos
seus comités de trabalho (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art. 13.5; 2009 Art.
15.9)

Apesar dos representantes das instituicdes nao terem participagdo direta nos CC, as
duas leis dos CC tocam o tema da relagdo entre Institui¢des e CC em varios artigos ¢ a lei de
2009 até dedica um capitulo inteiro as relagdes entre esses Ultimos e 6rgaos e entes do poder
publico (Idem, 2009: Capitulo VII). A anélise desses artigos vai permitir entender se e quais
instituigdes suportam e garantem que os CC possam agir de maneira independente, assim
como a existéncia de elementos que os tornam dependentes dessas ultimas e os expdem a sua
influéncia ou decisdes arbitrarias.

O elemento mais importante para entender como as relagdes entre CC e instituigdes
estavam regulamentadas na lei de 2006 ¢ a criagao de uma “Comissao Nacional Presidencial
do Poder Popular”. Essa comissao devia ser nomeada pelo proprio presidente da Republica e
devia ser responsavel por todas as questdes atinentes os CC (Idem, 2006d: Art. 30)'**. Esta
comissdo tinha varias fungdes, umas voltadas a incentivar a criagdo dos CC e a suportar suas

atividades, outras que visavam regulamentar a criacdo e registro dos CC assim como a

125 A “Comissdo Nacional Presidencial do Poder Popular” devia, por sua vés designar uma Comissdo Regional
Presidencial do Poder popular por cada estado e uma Comissdo Local Presidencial do Poder Popular em cada
municipio. A designagdo dessas comissdes deveria também ser autorizada previamente pelo presidente da
Republica (Republica Bolivariana de Venezuela, 2006d: Art. 31, 32).
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aprovacao e financiamento dos projetos desses ultimos. Com respeito as primeiras, a lei de
2006 estabelecia que a comissao presidencial devia: orientar, coordenar e avaliar o processo
de desenvolvimento dos CC (Ildem, 2006d: Art. 30.1); fortalecer o poder popular, a
democracia participativa ¢ o desenvolvimento endoégeno (/dem, 2006d: Art. 30.2); gerar
mecanismos de formacao e capacitagcdo (Idem, 2006d: Art. 30.3); criar, nas comunidades onde
se considere necessario, equipes promotoras externas, para incentivar a criacao dos CC (Idem,
2006d: Art. 30.6).

Se por um lado essas competéncias que a lei de 2006 atribuia & Comissdo Presidencial
do Poder Popular podem ser consideradas fun¢des que facilitam e ddo garantia que os CC
possam ser criados e funcionar em todo o pais, por outro, o fato dessa comissao ser nomeada
pelo proprio presidente da Republica e depender diretamente desse ultimo, podia levar ao
risco de que as decisdes sobre quem ajudar, suportar ou capacitar dependam mais de
interesses ou calculos politicos do que de critérios objetivos. Esse problema podia ser
particularmente relevante, pois a complexidade das regras estabelecidas na lei de 2006
poderia levar a que, sem a assisténcia da comissao presidencial, muitos CC ndo conseguissem
se conformar e funcionar.

A dependéncia direta da Comissdao Presidencial do Poder Popular da presidéncia da
Republica resultava mais problematica nas outras funcdes que a lei de 2006 lhe atribuia. Em
efeito os poderes que essa comissdo tinha tanto sobre a criagao e registro dos CC, assim como
sobre a aprovagdo dos projetos e financiamentos desses ultimos, tornavam os CC fortemente
dependentes das decisdes dessa comissdo e, por consequéncia, também da presidéncia da
Republica. A lei de 2006 estabelecia que: a comissao promotora de cada CC tinha que pedir a
presenca e a participagdo em suas atividades de um representante da Comissao Presidencial
do Poder Popular (Idem, 2006d: Art. 15); os CC deviam levar seu estatuto e sua ata
constitutiva a sede local da Comissdao Presidencial para o Poder Popular para registrar-se
(Idem, 2006d: Art. 20); a Comissdao Presidencial tinha que recolher os projetos aprovados
pelos CC (Idem, 2006d: Art. 30.4) e tramitar os recursos técnicos, financeiros e nado
financeiros necessarios para a execugao dos projetos, de acordo com os recursos disponiveis
no Fundo Nacional dos CC. (Idem, 2006d: Art. 30.5). Além disso a lei de 2006 previa que o
Fundo Nacional dos CC'® tivesse que financiar os projetos apresentados pela Comissio

Nacional do Poder Popular (Idem, 2006d: Art. 29). O fato que os CC fossem dependentes da

126 A lei de 2006 previa que esse fundo estivesse ligado ao ministério das finangas. Mesmo assim sua junta
diretiva tinha que ser designada diretamente pelo presidente da Republica (Republica Bolivariana de Venezuela,
2006d: Art. 28). Essa caracteristica do Fundo Nacional dos CC fazia com que as decisdes sobre o financiamento
dos projetos dos CC pudessem se tornar ainda mais dependentes das decisdes e interesses do executivo.
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o~ . . . 12
comissdo presidencial tanto para poder ser registrados como CC'?’, como para que seus

projetos fossem aprovados e financiados, expressa que a possibilidade de formular e
implementar projetos a favor da propria comunidade eram vinculados de maneira estrita as
decisdes de um oOrgdo cujas escolhas podiam ser ligada muito mais aos interesses da
presidéncia da Republica do que a critérios objetivos e independentes.

A lei de 2006 nao regulamentava outros tipos de relacdes dos CC com as institui¢des,
pois, além dos artigos dedicados a Comissao Presidencial do Poder Popular, essa lei so previa
a possibilidade das instituigdes transferir a gestdo de servicos ou empresas publicas para os
CC (Idem, 2006d: Art. 21.7) e a criacdo de uma comissdo especial por parte da AN, a qual,
junto com as comissoes presidenciais, realizasse uma avaliagao do processo de constituicdo e
funcionamento dos CC e apresentasse informes trimestrais a AN (Idem, 2006d: Art. 33).

Mesmo assim, outro elemento da lei de 2006 que criava dependéncia dos CC com
respeito as instituigdes publicas e aos distintos niveis de governo, tinha a ver com os recursos
necessarios para os CC poderem implementar seus projetos. Pois, mesmo se a lei previa que
os CC podiam utilizar os recursos provenientes da administragdo de servicos publicos
transferidos do Estado para os CC, gerados por suas proprias atividades, ou até recursos
provenientes de doacdes (Idem, 2006d: Art. 25.3, 25.4, 25,5), as principais fontes de recursos
dos CC provinham diretamente do Estado e, em particular, do Fundo Nacional dos CC e do
FIDES e do LAEE (I/dem, 2006d: Art. 25.2). Além disso a lei estabelecia que também a
Unido, os estados € os municipios pudessem repassar fundos para os CC (Idem, 2006d: Art.
25.1), mas sem especificar se essas transferéncias seriam obrigatorias ou voluntarias nem
quais critérios tinham que seguir.

Apesar da lei dos CC de 2006 nao prever nenhum tipo de presenca ou participagdo das
instituigdes no interior dos CC e fazer com que eles possam tomar suas decisoes e agir de
maneira autbnoma, a criacdo da Comissdo Nacional Presidencial do Poder Popular e das
comissoes regionais e locais, assim como a dependéncia dos CC de recursos publicos,
administrados, em boa medida, pelo executivo, proporcionam elementos que podem gerar
aos CC uma dependéncia direta dos interesses e 16gicas de agdo da presidéncia da Republica.
Em efeito, apesar de poder tomar decisdes de maneira autdbnoma, sua aprovagao,

financiamento e viabilidade dependerdo da avaliacdo e das decisdes de um oOrgdo cujos

12 . ~ . . - . .

7 A lei de 2006 ndo estabelecia regras ou casos nos quais a Comissio Presidencial do Poder Popular pudesse
recusar o registro de um CC, mesmo assim, o fato de ndo terem regras estabelecidas deixava uma grande
discricionariedade a atuagdo desse o6rgao.
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membros sdo designados diretamente pelo presidente da Reptblica'?®. Segundo Garcia
Guadilla (2008), a subordinagao dos CC ao nivel central de governo, do qual dependem para a
distribuicao de recursos, poderia facilitar uma relacdo com o executivo de tipo clientelista,
onde os partidarios do presidente recebam os recursos prometidos com maior facilidade dos
que lhe se opdem.

A lei de 2009, por sua parte, mantém as mesmas modalidades de financiamento e

. c o~ 12
atribuicdo de recursos aos CC'*’

, mas elimina a Comissao Presidencial do Poder Popular
criada pela lei anterior. Em lugar dessa comissdo, a nova lei estabelece que quem devera
acompanhar a criacdo e o funcionamento dos CC sera o ministério com competéncias em
matéria de participagdo e que esse ministério deverd também facilitar as relagcdes e
articulagdes entre os CC e os 6rgaos do poder publico (Republica Bolivariana de Venezuela,
2009: Art. 56). Esse ministério’"’ tem competéncias muito parecidas com as que tinha a
Comissao Nacional Presidencial do Poder Popular na lei de 2006, pois a nova lei prevé que
ele devera: coordenar o sistema de informagdo comunitario e procedimentos para a
organizacdo e desenvolvimento dos CC (Idem, 2009: Art. 57.3); elaborar e dirigir os
programas de capacitacdo e formacao dos CC (Idem, 2009: Art. 57.4); prestar assisténcia
técnica no processo do “ciclo comunal” (Idem, 2009: Art. 57.8); fomentar a organizacao dos
CC (Idem, 2009: Art. 57.10).

Além disso, a lei de 2009 prevé que esse ministério apdie e coordene as relacdes entre
os CC e as outras institui¢des publicas. Por isso ele devera: dar apoio a todos os entes
publicos nos assuntos relacionados com os CC (Idem, 2009: Art. 57.1); sistematizar e
divulgar a informagao dos 6rgaos publicos relacionada aos financiamentos e projetos dos CC
(Idem, 2009: Art. 57.6); coordenar com a “Contraloria General de la Republica” mecanismos
que orientem os CC sobre a correta administragdo dos recursos (Idem, 2009: Art. 57.9);
orientar os CC em caso de supostas responsabilidades administrativas, civis ou penais
derivadas das atividades de suas instancias (/dem, 2009: Art. 57.5).

O fato de ser um ministério € ndo uma comissao diretamente dependente do presidente
da Republica quem deve incentivar e dar seguimento a criagdo e funcionamento dos CC,

assim como as suas relacdes com as outras instituicdes publicas, faz com que os CC sejam

128 Também os diretores do FIDES, sdo nomeados pelo presidente da Reptblica e por varios ministros
(Republica Bolivariana de Venezuela, 2006c: Art. 14). Enquanto a LAEE estabelece os recursos que deverdo ser
atribuidos a estados, municipios e CC, mas afirma que os projetos dessas entidades financiados com os recursos
provenientes da LAEE deverfo ser aprovados de maneira coordenada com o executivo nacional (Idem, Art. 12).
129 Mesmo assim, a diferenca da lei de 2006, a nova lei estabelece que todas as disposigdes relativas ao Fundo
Nacional dos CC serdo incorporadas no regulamento organico do ministério com competéncias em matéria de
participagdo (Republica Bolivariana de Venezuela, 2009: Art. Primeira disposicion transitoria).

130 Atualmente trata-se do “Ministerio del Poder Popular para las Comunas y Proteccion Social”.
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menos expostos a decisdes arbitrarias e a ligagcdes diretas com a presidéncia da Republica.
Isso fica evidente na andlise das regras que a lei de 2009 introduz com respeito ao registro dos
CC. A nova lei estabelece que sera o ministério com competéncias em matéria de participagao
quem devera registrar os CC (Idem, 2009: Art. 57.2). Além disso ela regulamenta de maneira
detalhada os prazos de registro, os documentos necessarios € também os casos em que o
registro de um CC pode ser negado'' (Idem, 2009: Art. 17, 18). Isso faz com que os CC ndo
sejam mais expostos a decisdes arbitrarias das instituicdes publicas € que tenham garantias de
serem reconhecidos como CC.

Mesmo se a lei de 2009 elimina a dependéncia direta dos CC da presidéncia da
Republica, a regulamentacao da distribui¢do dos recursos ao CC permanece muito parecida a
lei de 2006, com a unica diferenga que ndo sera mais a Comissdo Presidencial para o Poder
Popular quem decidira sobre os projetos dos CC que deverdo ser financiados pelo Fundo
Nacional dos CC e que a regulamentacdo desse ultimo serda deixada ao ministério com
competéncias em matéria de participacdo. Além disso, a nova lei s6 prevé que esse ministério
deverd promover os projetos sociais que fomentem o desenvolvimento enddgeno e que
estejam relacionados com o plano comunitéario de desenvolvimento dos CC (Idem, 2009: Art.
57.7) e que devera também financiar projetos comunitarios, sociais € produtivos para os CC,
em suas componentes financeiras e nao financeiras, com empréstimos ou a fundo perdido
(Idem, 2009:Art. 57.11). Mais em geral, pode se considerar que a gestao dos fundos por um
ministério, em lugar que por um comissdo presidencial possa dar maiores garantias de
imparcialidade na hora da atribui¢do dos recursos, mesmo assim a lei ndo estabelece critérios
para atribui¢do de recursos aos CC deixando a possibilidade dos funcionarios desse ministério
agir de maneira arbitraria ou guiada por interesses particularistas ou afinidades politicas.

Um ultimo ponto que € preciso destacar ¢ que a lei de 2009 estabelece, de maneira
geral, as lineas que os distintos 6rgaos do Estado e niveis de governos devem seguir nas suas
relagdes com os CC. A nova lei prevé que os orgaos e entes do Estado deverao dar preferéncia
aos requerimentos dos CC e a seus projetos (Idem, 2009: Art. 59). Em particular eles deverao:
dar atengdo aos CC na formulagdo, execucdo e controle das politicas publicas (Idem, 2009:
Art 59.1); dar preferéncia, na atribuicdo dos recursos do orcamento publico, aos
requerimentos dos CC (Idem, 2009: Art. 59.2); dar preferéncia aos CC na transferéncia de

servicos publicos (Idem, 2009: Art. 59.3). Além disso, a lei prevé também que os CC estarao

131 Segundo a lei de 2009 o ministério com competéncias em matéria de participagdo s6 podera se abster de

registrar um CC se: esse ultimo tem finalidades distintas das previstas na lei; se na area geografica delimitada ja
existe um outro CC; se faltam alguns dos documentos exigidos na lei (Republica Bolivariana de Venezuela,
2009: Art. 18).
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isentos de qualquer imposto nacional, que estados e municipios também poderao isenta-los
dos seus impostos locais (Idem, 2009: Art. 61) e que o ministério publico devera contar com
fiscais especializados para atender as denuncias e agdes relacionadas com os CC e que
derivem de maneira direta ou indireta do exercicio da participacao (Idem, 2009: Art. 60).

Esses artigos mostram a intencdo dos legisladores de transferir ao nivel local muitas
fungdes e competéncias em matéria de politicas publicas e gestdo de servigos e de dar
preferéncia aos CC com respeito a outros entes e 0rgaos que atuam no nivel municipal ou
estadual. Essa preferéncia para os CC se expressa também na grande quantidade de recursos
atribuidos aos CC, pois além dos recursos provenientes do Fundo Nacional do CC e do fato
que todos os entes do Estado deverao dar preferéncia, na atribuicdo dos recursos do
or¢amento publico, aos requerimentos dos CC, as reformas da lei do FIDES e da LAEE,
ambas de 2006, estabelecem que a maioria dos seus recursos serdo atribuidos aos CC'*%
Apesar da lei de 2009 estabelecer que o ministério publico devera fiscalizar a atuacao dos CC,
a grande quantidade de recursos atribuidos aos CC sem o estabelecimento de regras e critérios
precisos para sua distribui¢cdo, pode incentivar praticas de clientelismo difusas e voltadas mais
a fortalecer lealdades politicas do que praticas participativas.

Resumindo, se por um lado a lei de 2006 deixava espago para afirmar que os CC
tinham sido pensados como um mecanismo participativo voltado a reforcar as vinculos
diretos entre a populacao e o presidente da Republica, por outro a lei de 2009 redimensiona
esse aspecto, pois introduz regras mais detalhadas para a criagdo e registro desse mecanismo
participativo e estabelece que todas as questdes relativas aos CC deverdo ser tratadas pelo
ministério que tem competéncias em matéria de participagdo. Mesmo assim, na nova lei, os
artigos que tratam do repasse dos recursos aos CC sdao muito parecidos com os da lei de 2006
e ndo estabelecem regras claras para sua distribui¢do. Além disso, a lei prevé que tanto
municipios e estados, como o executivo nacional poderdao outorgar recursos diretamente aos
CC. O executivo nacional, em particular, detém um controle muito grande sobre os recursos
que podem ser atribuidos aos CC, pois o presidente da Republica nomeia os presidentes do

FIDES e tem voz sobre os projetos que utilizam os fundos da LAEE. Todos esses elementos

"2 Diniz e Lopez (2007: pp. 195-197) destacam que na reforma da lei do FIDES a distribuigdo do orgamento

desse fundo ¢ modificada passando de 40% aos municipios e 60% aos estados, para 30% para os CC, 28% aos
municipios e 42% aos estados. Além disso a reforma da lei prevé que o 50% dos recursos atribuidos ao
executivo como remanescentes ndo programados desse fundo deverdo ir aos Conselhos Comunais (e que o
restante sera distribuido entre estados e municipios) A reforma da LAEE também modifica da mesma maneira a
distribuicdo dos recursos que provéem dos hidrocarbonetos, pois, antes eles eram distribuidos 60% aos estados ¢
40% aos municipios, enquanto, depois da reforma, sua distribuigdo passou a ser 30% para os CC, 28% para os
municipios e 42% para os estados. Enquanto, dos remanescentes ndo programados desse fundo, o executivo
nacional devera outorgar 30% para os Estados, 20% para os municipios, 50% para os conselhos comunais.
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destacam o fato de que, se o ministério com competéncias em matéria de participacao, assim
como os distintos niveis de governos e 6rgaos do Estado ndo estabelecerem regras claras para
a gestao e atribuicao de recursos aos CC, esses ultimos podem se tornar um terreno fértil para
a criacao de redes clientelistas voltadas mais a manutencao de lagos particularistas, do que a
incentivar a participacao da popula¢do de maneira autdbnoma.

De uma maneira mais geral, ¢ possivel afirmar que as duas leis que regulamentam os
CC dao a esses mecanismos importantes poderes € competéncias para discutir as necessidades
e prioridades dos seus integrantes e para elaborar planos e projetos que enfrentem tais
necessidades no nivel local. Ao mesmo tempo, as duas leis também permitem que os CC ou
suas unidades participem da execugdo desses planos e projetos e do controle das fases de
execucdo. Mesmo assim, tanto a lei de 2006, como a lei de 2009, atribuem aos CC uma
grande quantidade de funcdes e, em alguns casos, até tarefas sobre as quais as varias unidades
dos CC nao tém controle ou poder de decisdo. Isso poderia criar dificuldades no
funcionamento dos CC, pois o cumprimento de todas as diferentes fungdes que as leis dos CC
atribuem a suas diferentes unidades requer a disponibilidade de muito tempo por parte dos
participantes € no caso da gestdo dos recursos ou da execu¢do de planos e projetos, pode
requerer também conhecimentos especificos.

Além disso, o fato dos CC serem dependentes dos recursos outorgados por outras
institui¢des publicas, sem que existam regras precisas para a distribuicao de tais recursos entre
os CC, pode fazer com que a efetivacdo dos projetos desses ultimos seja dependentes de
escolha arbitrarias e dos interesses dos diferentes niveis de governo ou incentive a criagao de
redes clientelistas.

Outro elemento que pode reduzir a capacidade dos CC sobre politicas, planos e
programas que afetam a comunidade na qual atuam, tem a ver com o fato que os CC atuam
num nivel territorial muito reduzido. Isso, junto com o fato que a lei ndo prevé nenhum tipo
de articulagdo com os outros niveis de governo ou com outras instancias participativas como
os CLPP ou os Conselhos Estaduais de Planejamento e Coordenagdao de Politicas Publicas,
pode levar a que as respostas dadas aos problemas e necessidades de cada comunidade sejam
tratados de forma fragmentada e desarticulada sem considerar o contexto no qual estdo

inseridos e as fungdes dos outros niveis de governo.
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Capitulo 5

As origens dos mecanismos participativos

Como exposto anteriormente (no comego do segundo capitulo), o processo
constituinte de 1998 foi marcado pelas demandas de uma maior participagdo da populagao na
vida politica do pais. Essas demandas expressavam um profundo descontentamento presente
na sociedade venezuelana, mas também a existéncia de algumas experiéncias participativas
que comecaram a tomar forma ao longo da década de 1990.

Este capitulo, se propde resgatar as ideias e experiéncias que marcaram a década de
1990 e os primeiros anos do governo Chavez e que podem ter influenciado o marco
constitucional e legislativo que regulamenta os principais mecanismos participativos
existentes em Venezuela. Isso vai ajudar a entender como determinadas ideias sobre a
participagdo emergiram e se impuseram na cena politica venezuelana, levando a criacdo de
uma legislacdo especifica sobre o tema da participagcdo. Através dessa analise vai ser possivel
também entender quais as diferentes ideias e concepgdes de participagdo estavam presentes,
quais as disputas, conflito e compromissos que, ao longo dos ultimos dez anos, levaram ao
atual desenho institucional.

Para entender melhor de onde véem as ideias sobre a participagdo presentes nas leis
analisadas nos capitulos anteriores e quais as forgas politicas que pautaram esse debate, ¢
preciso, em primeiro lugar, se interrogar brevemente sobre a existéncia de experiéncias
participativas anteriores a €sse processo € sobre suas eventuais repercussoes nos programas de
governo e¢ nos debates parlamentares posteriores a 1998'°°. Essa analise vai ajudar a
esclarecer as origens dos diferentes mecanismos participativos analisados nos capitulos
anteriores, assim como os elementos inovadores introduzidos depois de 1998. Além disso,
serdo retomados alguns aspectos do processo constituinte, destacando os diferentes atores e
ideias que marcaram esse processo. Em segundo lugar se tentard distinguir os mecanismos
participativos analisados nos capitulos anteriores segundo sua origem e segundo os atores
envolvidos em sua criacdo. Refletir sobre as origem desses mecanismos participativos vai

também ajudar a entender se a legislacdo que os regulamenta expressa praticas e ideias ja

133 Segundo Hawkins (2010) muitos dos mecanismos participativos criados depois de 1998 teriam sua origem
nos esfor¢os de mobilizagdo popular anteriores a eleicdo de Chavez.
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existentes ou responde a demandas presentes em determinados setores da sociedade civil, ou

se entdo responde mais a ldgicas implementadas de cima para baixo pelo novo governo.

5.1) Experiéncias participativas anteriores a 1998 e processo constituinte

As décadas de 1980 e 1990 estao marcadas pela crise do modelo econdmico baseado
na renda petroleira (acarretada pela diminui¢ao dos precos do petrdleo) e, ao mesmo tempo,
pela deterioragdo da legitimidade nos atores politicos e das instituicdes publicas (Lopez
Maya, 2005, Ellner, 2003b). O declino dos atores politicos tradicionais que tinham dominado
a cena politica venezuelana desde a caida do regime de Pérez Jimenez (em 1958) e a profunda
crise econdmica e social que o pais atravessou a partir do final da década de 1980 levaram a
emergéncia de novos atores e a redefinigdo das forcas politicas presentes no pais. Analisar
essa conjuntura vai ajudar a entender a origem dos atores que chagaram ao poder no final do
milénio e de suas ideias e quais as experiéncias que podem ter influenciado a legislagao
examinada nos capitulos precedentes. Essa analise vai também permitir entender a origem dos
atores que participaram do processo constituinte quais as propostas que foram pautadas nessa

Processo.

5.1.1) Experiéncias participativas e atores politicos nos anos 80-90

A crise econdmica e o aumento das desigualdades que marcaram as décadas de 1980 e
1990 na Venezuela foram acompanhadas de uma perda de legitimidade do sistema de partidos
e, mais em geral, do sistema politico. Por um lado a crise econdmica fez com que as
demandas da populagdo ndo pudessem mais ser satisfeitas pelos mecanismos clientelistas e
corporativos amplamente utilizados nas décadas anteriores (Lopez Maya, 2005)"**, por outro
lado os principais partidos politicos ndo conseguiram responder de maneira adequada a crise e
se tornaram cada vez mais ineficazes (Ellner, 2003b). Com efeito, a partir de 1958, esses

atores politicos, tinham associado a democracia ao bem estar econdmico e social, mas com a

134 . L . . . . .
* 0 regime democratico que se instaurou depois da caida de Pérez Jimenez em 1958 estava baseado num pacto

politico entre os principais partidos politicos venezuelanos, o “Pacto de Punto Fijo”. “Este grande acordo
representou a traducdo politico-institucional de uma economia baseada na exportacdo de petrdleo. Além de
abrigar os interesses das elites, visava a amortecer os conflitos sociais mediante lenta, porém constante, melhoria
do padrao de vida da populacdo. Clientelismo, fisiologismo e corrup¢do eram também as caracteristicas de um
tipo de dominagdo que, no reverso da medalha, reprimia duramente qualquer contestagdo mais consistente. Uma
democracia dependente do fluxo dos petrodolares” (Maringoni, 2008: 62).
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crise econdmica e a diminuicdo dos precos do petrdleo, os tradicionais mecanismos de
processamento das demandas e dos conflitos se tornam inutilizdveis e o discurso dominante
do sistema politico venezuelano comega a desmoronar (Lopez Maya, 2005). Nesse contexto
de crise econdmica, social e politica, comecaram a emergir novos atores, 0s quais
modificaram a cena politica do pais e abriram o caminho para a elei¢do de Hugo Chavez Frias
a presidéncia da Republica em 1998. Porém, na Venezuela ndo existe um consenso sobre a
natureza dos protestos que marcaram essas duas décadas, nem sobre as caracteristicas e
relevancia dos novos atores politicos e sociais que comecaram a emergir nesse periodo.

Alguns autores (Ellner, 2003b; Lopez Maya: 2005) e também vdarias pessoas
entrevistadas durante a pesquisa de campo concordam sobre o fato de que, se por um lado, os
partidos tradicionais tinham perdido sua legitimidade, por outro, os principais partidos da
esquerda tinham sido derrotados tanto politicamente como militarmente, por consequéncia de
sua opcao pela luta armada durante os anos de 1960 e 1970. Ao mesmo tempo, a rigidez do
sistema politico venezuelano, o qual tinha sido desenhado para dar prioridade a estabilidade
politica e outorgava grande preeminéncia aos partidos politicos (Lopez Maya, 2005: 45),
constituia um obstaculo para a inclusdo de novos atores sociais e politicos. Essa situagao,
junto com a fraqueza e pouca autonomia de boa parte das organizacdes da sociedade civil,
teria dificultado, ao longo da década dos anos de 1990, o surgimento de forgas capazes de ser
interlocutores validos e substituir o velho sistema de partido (Ellner, 2003b; Maringoni,
2000).

Mesmo assim, o final da década de 1980 ¢ o comego da década de 1990 foram
marcados por um ciclo de protestos de grande impacto, cuja expressao mais emblematica ¢
constituida pelo Caracazo de 27 de fevereiro de 1989. A avaliagdo desses acontecimentos
permanece controversa na propria sociedade venezuelana, tanto que alguns dos entrevistados
ao longo da pesquisa de campo se referiram a esses protestos e, em particular, aos
acontecimentos de 27 de fevereiro de 1989, como “una insurgencia popular sin una
estructura organizativa previamente definida, un levantamiento social, de rabia, de
descontento pero sin planificacion”, o qual “no formo parte de una estrategia politica, no
tenia atras ningun movimiento, habia algunas cosas muy puntuales pero fue un levantamiento
social espontineo” (Funcionario 4)"*°. Por outra parte, muitos consideram o Caracazo como
um ponto de quebra extremamente importante na historia do pais e o episodio mais dramatico

que marca mudancas significativas na organizacao da sociedade civil e nas lutas sociais desse

13 Essa entrevista foi realizada com o chefe do departamento de pesquisa da AN.
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periodo (Garcia Guadilla, 2007; Lopez Maya, 2005; Machado, 2009). Pesquisas como a
realizada por Margarita Lopez Maya (2005)"°, confirmam que houve mudangas importantes
nos protestos e nas manifestacdes que sacudiram a Venezuela entre a década de 1980 e a de
1990. Segundo essa autora os protestos desse periodo teriam se tornado mais violentos € mais
politizados, sendo que as motivagdes politicas e o questionamento do modelo de Estado e do
sistema politico, considerados responsaveis pela crise econdmica, teriam substituido as
reivindicagdes ligadas a demandas especificas e pontuais. Isso teria permitido a criagao de
movimentos e organiza¢des com maior autonomia, mesmo se de maneira fragmentaria e com
experiéncias isoladas (Idem: 106)".

Ao mesmo tempo, o vazio deixado pelos partidos tradicionais fez com que
comegassem a emergir, principalmente ao nivel local, novos atores politicos que se
propunham romper com as tradi¢des e o predominio de AD e COPEI'**. Se por um lado o
MBR-200"*" se manteve afastado das disputas eleitorais, exigindo a convocatoria de uma
assembléia constituinte através da qual refundar o sistema politico venezuelano, por outro
lado, partidos como La Causa Radical (LCR) ja tinham tido algumas experiéncias de governo
no nivel municipal, durante as quais tiveram lugar os primeiros intentos de criar mecanismos
participativos na Venezuela. Apesar de terem sido experiéncias isoladas e sem muita
ressonancia a nivel nacional, elas foram as primeiras tentativas de dar respostas as demandas
por uma maior participagdo que estavam surgindo na sociedade venezuelana. Além disso,
muitos militantes desse partido criaram, em 1997, o partido Patria Para Todos (PPT) e em
1998 apoiaram a candidatura de Chavez, chegando a ocupar cargos importantes no seu

governo (Goldfrank, 2011, no prelo). Por isso, a analise dessas experiéncias de governo local

% Em um dos capitulos do livro publicado em 2005, Margarita Lopez Maya descreve os resultados de uma
ampla pesquisa conduzida pela autora sobre as formas e caracteristicas dos protestos na Venezuela a partir da
caida do regime de Pérez Jimenez.

7 Durante uma das entrevistas realizadas com um militante de La Vega, grande favela de Caracas, o
entrevistado lembra dos protestos daquela época da seguinte maneira: “El 27 de febrero de 1989, que es un gran
estallido popular. A partir de entonces, las luchas populares mas dinamicas, mds activas, mas politizadas, y
consecutivamente mds numerosas son luchas populares urbanas que se plantean el tema del agua. ... durante de
ese periodo las luchas reivindicativas pasan rdpidamente, se politizan, para mi tiene que ver con una
caracteristica, no de las luchas mismas, sino de la ofensiva de las elites economicas. Y el modelo neoliberal que
intentan implementar, justamente hace que, permea la sobrevivencia misma de la gente y hace que las luchas
por la sobrevivencia se vuelvan luchas politicas. Por ejemplo, empezabamos a luchar para que nos llevaran
agua, que sé yo una vez por semana, después terminamos luchando contra la privatizacion del agua” (Membro
CTU 2).

138 O proprio Rafael Caldera, ao se apresentar como candidato & presidéncia da Republica nas eleicdes de
dezembro de 1993, rompeu com seu partido, COPEI e criou o movimento “Convergéncia Nacional”.

139 O Movimiento Bolivariano Revolucionario 200 (MBR-200) foi criado no final dos anos de 1980 por um
grupo de jovens militares venezuelanos e se tornou conhecido depois da tentativa de golpe de Estado liderada
pelo tenente coronel Hugo Chavez Frias em 1992. Depois da libertacdo da prisdo, em 1994, Chavez e seus
companheiros resolveram converter o MBR-200 em uma organizagdo politica que reivindicava profundas
reformas politicas e a convocatoria de uma assembléia constituinte.

- 161



vai ajudar a entender possiveis elementos de continuidade ou descontinuidade entre essas
ultimas e os mecanismos participativos criados pelo governo Chavez.

LCR foi criada em 1971 por alguns militantes que se separaram do Movimiento al
Socialismo (MAS), o qual, por sua vez, era uma cisdo do Partido Comunista Venezuelano
(PCV). Esse partido se difundiu sobretudo em Caracas e no estado Bolivar'*, onde conseguiu
o governo do estado € o municipio de Caroni. Naquela época, LCR era considerado um
partido marxista ndo ortodoxo e suas bandeiras eram a democracia radical e os direitos
humanos (Lopez Maya, 2005: 152-153). De qualquer maneira, suas propostas eram vagas,
assim que, a partir de suas primeiras vitorias eleitorais no final de 1989, com o triunfo de
Andrés Velasquez como governador do estado Bolivar e de Clemente Scotto no municipio de
Caroni, LCR teve que se perguntar, como governar € como concretizar suas ideias.

As experiéncias de governo municipal de Clemente Scotto (o qual foi prefeito de
Caroni durante dois mandatos, de 1990 a 1996) e a de governo de Aristobulo Istariz'*' no
municipio Libertador em Caracas, entre 1993 e 1996, foram os primeiros casos venezuelanos

1'2. Em ambas

nos quais se tentou implementar mecanismos participativos no nivel municipa
as experiéncias de gestdo de governo teve esfor¢os importantes para desenvolver praticas
participativas e a busca de uma democratizagdo do poder orientada pelos principios da
democracia radical. A ideia de democracia radical teria sido vinculada a de uma crescente
participacdo dos habitantes das cidades em todas as atividades de governo (Lopez Maya,
2005: 307). Isso levou os governos municipais de LCR a tentar desenvolver mecanismos para
que os habitantes das cidades que administravam pudessem realmente participar das
diferentes atividades do municipio. Segundo um militante do PPT que, naquela época,
pertencia a LCR, os poucos espagos que esse partido obteve através dos mecanismos
eleitorais foram utilizados como “una vitrina para mostrar una gestion diferente e involucrar
de manera efectiva y lograda la participacion de la gente” (Deputado PPT).

Tanto na experiéncia da prefeitura de Caroni, como na do municipio Libertador de
Caracas se deu um processo de “parroquializacion” do municipio, ou seja de descentralizacao
do governo municipal para incorporar a populagdo nos processos decisorios que se davam

nesse nivel territorial local (Lopez Maya, 2005). Em Caroni a prefeitura instaurou um sistema

140 A difusdo de LCR no estado Bolivar est4 ligada & formacdo de um novo sindicalismo na regido de Ciudad
Guayana, na qual surgia um importante pélo siderargico. O trabalho dos militantes de LCR para criar um
movimento sindical alternativo ao sindicalismo dominado por AD permitiu que o partido se difundisse na regido.
"I Tanto Clemente Scotto, como Aristobulo Istiriz e boa parte dos militantes de LCR, que em 1997 deixaram
esse partido para fundar o partido Patria Para Todos (PPT), apoiaram a candidatura de Hugo Chévez Frias a
presidéncia da Republica. Em particular Scotto e Istiriz assumiram cargos importantes no governo Chéavez.

42 Essas experiéncias serdo analisadas a partir do trabalho de Margarita Lopez Maya (2005) e das entrevistas
efetuadas durante a pesquisa de campo que relataram a experiéncia do governo municipal de Aristébulo Istariz.
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de assembléias que permitissem incorporar as pessoas na definicdo de suas necessidades e na
formulacdo, seguimento e avaliagdo das atividades do municipio. Essas assembléias eram
convocadas por setores da cidade ou por grupos que debatessem temadticas e problemas
especificos. As primeiras eram assembléias convocadas em cada pardquia da cidade e se
dividiam em “assembléias do orcamento”, das quais participavam também funcionarios
publicos e que tinham o objetivo de definir as areas onde seriam gastos os recursos do
or¢amento municipal, e “assembléias de memoria e conta”, nas quais funcionarios da
prefeitura prestavam contas sobre a gestdo municipal. Além disso, a prefeitura podia convocar
mesas de trabalho entre funcionarios da prefeitura e os habitantes de um determinado bairro
ou regido, ou setores especificos da populagdo para discutir problemas nos servicos
municipais (Idem)'®.

A vitéria de Aristobulo Isturiz nas eleicdes municipais de 1993 para o municipio
Libertador de Caracas'**, fez com que, também na capital do pais, se dessem alguns intentos
de gestdo participativa ao nivel municipal. Apesar das dificuldades para tornar operativas as
ideias de LCR, devido a falta de preparacdo e a complexidade do municipio, o governo
municipal comecou a criar governos pardquias aos quais a prefeitura pudesse transferir
poderes. Além disso, o novo prefeito enfatizou a importancia de mecanismos de informagao,
considerando-os um elemento fundamental para incentivar as pessoas a participarem, € a
necessidade que os funcionarios municipais fossem trabalhar nas pardquias para atender as
demandas da populagdo (Idem).

A presenca das instituicdes nas diferentes regides do municipio tomou a forma de
“gabinetes parroquiales” nos quais os funciondrios municipais se reuniam com a populacao
de um determinado setor ou paréquia para discutir suas necessidade e problemas'*. Segundo
uma militante do PPT que participou da experiéncia de governo de LCR no municipio

Libertador:

' Tanto Maringoni (2008), como Lépez Maya (2005), e afirmam LCR, foi considerado por muitos como o
correspondente venezuelano do Partido dos trabalhadores (PT) brasileiro. Esse paralelismo ndo parece
completamente fora do lugar, pois os intentos de criar um orgamento participativo na Venezuela poderiam ser
comparadas com as primeiras experiéncias de orgamento participativos que se deram no Brasil. Além disso, um
deputado do PPT (que na época dessas experiéncias fazia parte de LCR), afirmou, ao longo da entrevista, que
LCR teve contatos e intercambio de experiéncias com o PT de Belo Horizonte e que esse partido chegou a enviar
alguns militantes e funciondarios publicos no Brasil para que pudessem conhecer as experiéncias do PT.

'** A cidade de Caracas est4 dividida em cinco municipios.

145 Bsse mecanismo foi promovido pela prefeitura e, apesar de ndo ser vinculante, o compromisso do governo
municipal fazia com que as instituicdes municipais tomassem em conta as questdes debatidas nesses gabinetes.
Segundo um dos entrevistados “era como un compromiso politico del alcalde de que sus directores asumieran
las respuestas a las necesidades de estas asambleas” (funcionario 2).
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“todas las dependencias de la alcaldia tenian un representante en la parroquia, y
eso se llamaba el gabinete, el gabinete técnico parroquial, y luego todas las
organizaciones comunitarias, deportivas, culturales, asociaciones de vecinos,
comités de amigos, comités de trabajo, todos ellos se reunian una vez a la semana
en la parroquia y exponian sus planes, sus programas, sus proyectos” (Militante
PPT).

Com respeito aos governos paroquiais, desenvolveram-se algumas experiéncias em
diferentes lugares de Caracas e, em 1995, se aprovou a lei municipal sobre os governos
paroquiais, a qual legitimava e suportava essas praticas. Nesses anos houveram tentativas de
criar experiéncias de orcamento participativo em algumas pardquias de Caracas e de preparar
0S governos paroquiais para a gestdo de recursos proprios mas, em muitos casos, a falta de
preparagdo técnica e legal fez com que essas ideias ndo se concretizassem (I/dem). Mesmo
assim, em algumas paroquias do municipio Libertador, os governos paroquiais conseguiram
se desenvolver e promover experiéncias participativas significativas a partir da gestdao de
determinados problemas.

Em particular, na tentativa de solucionar o problema do abastecimento de agua, foi
criada uma das experiéncias de participagdo mais significativas desse periodo. Trata-se da
criagdo, na pardquia de Antimano, de mesas de trabalho para enfrentar o problema de
abastecimento de agua'*®. A experiéncia dessas mesas, batizadas de “Mesas Técnicas de
Agua”, tornou-se particularmente significativa, pois, apesar de ter sido abandonada pelo
prefeito que sucedeu Aristobulo Isturiz, foi retomada durante os primeiros anos do governo
Chavez e promovida em todo o pais. Essas mesas eram compostas por habitantes da pardquia
junto com representantes das instituigdes e funcionarios da empresa hidrolégica municipal e
se reuniam uma vez por semana para discutir os problemas de abastecimento de agua e
saneamento. Segundo Arconada (1996) a ideia de uma mesa foi muito pedagogica, pois
implicava que a populacdo e as autoridades se sentassem em condiciones de igualdade ao
redor de uma mesa, para discutir e intercambiar informacdes. Segundo o autor, esse processo
de informagdo foi extremamente importante e permitiu que os habitantes da pardquia
pudessem entender as problematicas ligadas ao abastecimento de dgua e propor, debater e
planejar possiveis solugdes junto com os técnicos da empresa hidroldgica e as instituigdes
municipais. Nesse sentido, Arconada argumenta que o principio basico que tinha permitido o
sucesso dessa experiéncia foi o de entender a difusdo da informagdo como uma primeira fonte

de poder para a populagdo. Além disso, a disponibilidade e o intercAmbio de informagdes

146 Segundo um funcionario de Hidrocapital (a empresa hidrologica responsavel pelo abastecimento de agua de
Caracas), entrevistado durante o trabalho de campo, naquela época, a agua chegava a pardéquia de Antimano s6
uma vez a cada dois meses.
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permitiu uma nova capacidade de fiscalizagdo sobre a atuacdo municipal e fez com que, no
interior da paroquia, se criassem diversos comités de vizinhos que efetuavam o controle sobre
a periodicidade do abastecimento da agua e sobre sua qualidade.

Durante os trés anos do mandato de Aristobulo Istiriz no municipio Libertador de
Caracas, se deram experiéncias interessantes € que mostraram os intentos de LCR pdr em
pratica suas ideias sobre a democracia e de se diferenciar dos partidos tradicionais que tinham
dominado a cena politica venezuelana até aquele momento. Mesmo assim, em muitas areas de
Caracas as experiéncias s6 comecaram a ser esbogadas e tiveram um curto periodo de
existéncia, pois ndo tiveram continuidade depois das eleigdes municipais de 1996.

Apesar de que as experiéncias de governo municipal de LCR podem ser consideradas
as primeiras tentativas de criar mecanismos participativos na Venezuela, existem diferentes
leituras sobre essas experiéncias. Por um lado, alguns consideram que as vitorias eleitorais de
LCR seriam uma expressdo do fortalecimento dos movimentos sociais venezuelanos e
indicariam o comeco de mudangas mais amplas. Além disso, segundo Margarita Lopez Maya
(2005), o programa de governo desses prefeitos pode ser considerado o embrido das ideias
desenvolvidas pelo PPT, quando esse ultimo se dividiu de LCR em 1997 e muitas das suas
orientagdes teriam influenciado o programa politico dos primeiros anos do governo Chavez.
Por outro lado, existe também um certo ceticismo sobre a importancia € o €xito dessas
experiéncias, principalmente em Caracas. Alguns dos entrevistados destacaram o fato de que,
apesar do governo municipal de Aristobulo Istiriz ter comecado com um discurso de
esquerda sobre a participacdo, a colaboracdo com as institui¢des teria debilitado a autonomia
de muitas organizagdes € movimentos sociais da cidade. Além disso, ao longo da pesquisa de
campo foi possivel constatar que, fora de Caracas e também entre os militantes mais jovens
do PSUV essas experiéncias sio completamente desconhecidas'*’. Esse desconhecimento
pode ser explicado, em parte, pelo fato de que Chavez nunca se referiu explicitamente a essas
experiéncias, apesar do PPT ter apoiado sua candidatura e seu governo até o final de 2009.
Mesmo assim o escasso conhecimento e divulgacdo dessas experiéncias pdem alguns
interrogativos sobre a real influéncia das praticas iniciadas por LCR sobre os mecanismos

participativos criados durante o governo Chavez.

14 . A . . . . -
7 Nenhum dos entrevistados com residéncia fora de Caracas ou que, por motivos de idade, ainda ndo estava
militando na primeira metade dos anos de 1990, fez referéncia alguma ou mostrou conhecer essas experiéncias.
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5.1.2) O processo constituinte

Com respeito ao processo de elaboragdo da Constituicao da Republica Bolivariana de
Venezuela em 1999, ele ¢ consequéncia da profunda crise politica e social que o pais
atravessou nas décadas de 1980 e 1990. Se, por um lado, demandas para uma renovacao do
sistema politico existiam na sociedade venezuelana desde a época da COPRE, por outro a
incapacidade das forcas politicas de governo em responder de maneira satisfatoria a essas
demandas, agravou a crise na qual se encontravam os principais partidos politicos do pais. Os
partidos AD e COPEI viram sua forca eleitoral consideravelmente reduzida depois das
eleigdes parlamentares do final de 1998 e foram praticamente cancelados da cena eleitoral
depois das eleicdes dos membros da assembléia constituinte, nas quais o PP (Pdlo Patridtico),
alianca de partidos que apoiou a candidatura de Hugo Chavez Frias a presidéncia da
Republica nas eleigdes de 1998, obteve 100 representantes de 128 que formariam essa
assembléia.

Nesse contexto comecaram a emergir alguns novos dirigentes e organizagdes politicas,
alheios ao velho sistema partidario (Lopez Maya, 2005: 212) as quais, em boa medida,
confluiram no PP. O Polo Patridtico era formado por um grupo heterogéneos de partidos,
alguns dos quais, como o PCV e o MAS, contavam com uma historia de militincia de muitos
anos, ou tinham tido algumas experiéncias anteriores de governo no nivel local, como o PPT
que tinha se separado de LCR. Porem, os militantes do MVR, principal componente do PP,
tinham-se mantido afastado das disputas eleitorais até 1997 e criaram este partido como um
braco eleitoral do MBR-200"*®, com o objetivo de participar das elei¢des para poder dar
impulso a uma profunda reforma constitucional.

A heterogeneidade e as diferencas entre as distintas for¢cas que compunham o PP sao
elementos de particular relevancia, pois foi a insatisfagdo com respeito ao sistema politico
anterior o elemento aglutinador desse conjunto de forcas ao redor da figura de Hugo Chavez
Frias (Lander, 2005; Maringoni, 2008). Por isso, a maioria dos membros da assembléia
constituintes eleitos pelo PP compartilhavam mais um desejo de mudanga, do que um projeto
de pais bem definido. O préprio MVR “fue concebido como una herramienta de la
organizacién'® para incorporar a personalidades independientes y otros grupos con
distintas ideologias y posiciones politicas, cuyos unicos puntos en comun con el MBR-200

eran su apoyo al candidato presidencial Chavez” (L6pez Maya, 2003: 110). A autora afirma

%8 O MVR foi criado, por um lado para permitir a candidatura de personalidades independentes nas eleigdes de
1998, por outro, porque a legislagdo venezuelana proibia a utilizagdo de referéncias a Simon Bolivar para
identificar partidos politicos, pelo que nao foi possivel inscrever o MBR-200no Conselho Supremo eleitoral.

149 A autora refere-se aqui a0 MBR-200.
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que o MVR foi concebido como brago eleitoral do MBR-200 mais do que como um espago de
discussao e formacao de militantes. Mesmo assim, os sucessos eleitorais dessa estrutura nos
seus primeiros anos de atividade, fizeram desaparecer o MBR-200, tendo um impacto
negativo sobre a consolidacdo da nova organizagdo politica e sobre a discussdo mais
aprofundada de suas propostas programaticas (Ellner, 2006; Lopez Maya, 2005). Por sua
parte o MAS ficou sem decidir se participaria do PP ou ndo até o comego de 1998 e sua
adesdao foi motivada mais por calculos eleitorais e estratégicos do que por afinidades
ideoldgicas, pois muitos de seus dirigentes consideravam que a alianca com o MVR iria
melhorar substancialmente seus resultados eleitorais nas eleigdes daquele ano (Lopez Maya,
2005: 219-220). J&4 o PPT tinha algumas afinidades politicas com o0 MVR, em particular sobre
temas como o nacionalismo, o anti-neoliberalismo, a atengdo aos setores populares e as
necessidades de uma reforma constitucional. Além disso, muitos de seus lideres tinham
vinculos antigos com o0 MBR-200, apesar de se ter distanciado dessa organizacao depois da
tentativa de golpe de Estado do 4 de fevereiro de 1992 (Idem).

Essa diversidade de perspectivas fez com que, ao longo do processo constituinte,
emergissem divergéncias entre os proprios membros do PP (Diniz e Lopez, 2007). A
fragilidade interna do PP foi acentuada com fato que os partidos que os compunham e, em
particular, o MVR nao eram muito enraizados na populagdo venezuelana, por serem partidos
pequenos que cresceram eleitoralmente s6 no final da década de 1990 (Goldfrank, 2011, no
prelo).

Apesar dessas debilidades internas do PP e das enormes expectativas da populagao
com respeito a esse processo, existe, na Venezuela, um consenso geral sobre o éxito da
assembléia constituinte e sobre o fato que a nova Constituicdo atendeu a maioria das
demandas de mudanga existentes na sociedade, em particular aquelas relativas a abertura de
espacos de participagdo para a populacdo'’. Segundo alguns dos entrevistados, Chavez e os
partidos que apoiaram sua candidatura conseguiram apropriar-se € veicular a linguagem e as

reivindicagdes dos movimentos sociais que estavam comegando a se formar no pais:

“...la consigna con la que Chavez llega al poder, es la consigna que demanda
espacios de participacion popular. Eso estuvo muy presente en nuestras consignas
como asamblea de barrios, como asamblea popular, en el gobierno de Aristobulo,

130 Todos os entrevistados, apesar de pertencer a diferentes organizagdes politicas e ter avaliagdes muito
diferentes sobre os resultados e os rumos do governo Chavez, concordaram sobre o fato que o processo
constituinte foi bem-sucedido e que atendeu a maioria das demandas para uma maior participacdo presentes na
sociedade venezuelana.
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los gobiernos parroquiales y desde las mismas demandas de las bases que
permitieron ese proceso constituyente.” (Membro CTU 2).

Isso, além de proporcionar um grande apoio ao novo presidente, teria permitido que as
demandas para uma maior participacao se colocassem ao centro dos debates sobre assembléia
constituinte. Apesar de existir um crescente interesse dos cidaddos para promover reformas
que permitissem uma redistribuicdo do poder, os debates sobre a situagdo do pais e os
mecanismos de mudanca ndo se produziram nas condigdes esperadas (Diniz e Lopez, 2007).
Diniz e Loépez (Ildem) mostram como, apesar das condi¢des favoraveis ao processo
constituinte, também existiram elementos que dificultaram os debates dessa assembléia e, em
alguma medida, condicionaram seu resultado.

Com respeito as condi¢des favoraveis, as autoras destacam: o apoio da populaciao ao
processo constituinte'”'; a vitoria das forcas politicas favoraveis as mudancgas nas elei¢des dos
representantes da assembléia constituinte; e o fato que o executivo ndo obstaculizou, mas
promoveu a assembléia constituinte. Por outro lado, as autoras salientam como a desconfianga
proveniente do exterior, a postura vacilante da corte suprema venezuelana sobre a natureza da
assembléia constituinte, a qual ndo deixou claro o carater e o mandato dessa assembléia'>, as
grandes expectativas e a pressao da opinido publica e a heterogeneidade e fragmentacdo da
assembléia constituinte e da propria coalizao do PP, teriam constituido alguns dos obstaculos
que o processo constituinte teve que enfrentar. Esse ultimo aspecto, assim como os fracos
vinculos programaticos e ideologicos que existiam entre os partidos dessa coalizdo ¢
particularmente relevante, pois permite refletir sobre as diferentes ideias e interesses que
existiam no interior dela' ™.

Diniz e Lopez (Idem) destacam como a polarizagdo politica entre apoiadores e

opositores a Chavez refletiu dentro da assembléia constituinte. Isso levou que um grande

151 A ideia de possibilidade de mudanga através de um novo texto constitucional tinha penetrado profundamente

na populagdo venezuelana desde o final dos anos de 1980 e das propostas COPRE. Isso fazia com que amplos
setores da sociedade considerassem uma reforma constitucional necessaria para enfrentar a crise politica que o
pais atravessava (Diniz e Lopez, 2007).

"2 Em uma primeira sentenga, a Corte Suprema tinha declarado o carater originario da assembléia constituinte, o
que significava que o cumprimento das normas preexistentes seria valido s6 se ndo entrasse em contradi¢do com
os atos dessa assembléia. Mesmo assim, trés meses depois, em abril de 1999, a mesma corte pronunciou uma
sentenga oposta na qual afirmava que a assembléia constituinte ndo poderia ter carater originario e que, em sua
atuagdo deveria, respeitar o ordenamento juridico em vigor. Em outubro do mesmo ano a Corte Suprema voltou
a se pronunciar a favor do carater originario e supra-constitucional da assembléia constituinte (Diniz e Lopez,
2007: 105-107).

153 Mesmo assim a bibliografia sobre o processo constituinte na Venezuela é escassa e, em sua maioria,
concentra-se sobre aspectos técnicos ou juridicos, ou entdo sobre a analise dos resultados mais do que sobre os
debates e as diferengas internas da assembléia constituinte. As pessoas entrevistadas durante o trabalho de campo
também ndo chegaram a relatar elementos significativos desses debates, salientando mais os resultados positivos
desse processo e as inovagdes introduzidas na nova carta constitucional.

- 168



numero de deputados quase ndo se pronunciava nos debates sobre os varios aspectos do novo
texto constitucional mas, simplesmente, dirigia seu voto a favor do préprio bloco e contra o
bloco opositor. Se por um lado isso enfraqueceu os debates e o didlogo entre diferentes forgas
politicas, por outro, o processo constituinte deixou claro que o principal elemento de unidade
do PP era a figura de Chavez e que os distintos partidos dessa alianga tinham visdes diferentes
acerca dos programas que tinham que ser respaldados na assembléia constituinte (Idem, p.
101). O MVR, principal partido do PP, em particular, chegou a votar dividido em vérias
ocasides'™’, tornando manifesta a falta de experiéncia partidaria dessa organizacio e a
existéncia, no seu interior, de setores com procedéncia ideoldgica muito distinta. Também no
interior do MAS apareceram diferencas e divisdes importantes na hora de votar. Pelo
contrario, o PPT atuou com uma maior unidade e muitas das propostas desse partido foram
aceitas e incorporadas ao novo texto constitucional (/dem). Apesar dessas interessantes
informacodes sobre as divisdes internas ao PP e sua atuagdo na assembléia constituinte, Diniz e
Lopez nao aprofundam os temas que causaram essas divisdes nem suas motivagdes, nem dao
maiores informagdes sobre as propostas levantadas por cada um desses partidos.

Mesmo assim Goldfrank (2011, no prelo) destaca a importancia do PPT e sua
influéncia nos primeiros anos de governo, apesar do seu pequeno peso eleitoral. Em
consequéncia disso, mesmo se ndo ¢ possivel afirmar com certeza quais foram as propostas
desse partido no processo constituinte, ¢ provavel que sua visao de democracia radical e a
centralidade dada a participagdo nas experiéncias de governo municipal de LCR (das quais
participaram muitas de suas liderangas) tenham influenciado a importancia dada a
participacdo na nova carta constitucional assim como a redagdo dos artigos que tratam desse
tema.

Além disso, tanto Diniz e Lopez (2007), como Garcia Guadilla (2003) salientam
como, ao longo do processo de elaboracdo da nova constitui¢do, foram incorporadas
importantes demandas da sociedade civil. Segundo Garcia Guadilla, em 1999, “el espacio se
abre a la participacion de otros actores, organizaciones y movimientos sociales, los cuales
lograron ‘institucionalizar’ sus demandas y proyectos de sociedad en la nueva Constitucion,
convergiéndose asi en los interlocutores legitimos del Estado” (Idem: 231). Muitas
organizagdes criaram redes formais e informais com o fim de facilitar a formula¢do de
propostas comuns e participar da assembléia constituinte. Foram feitas 624 propostas

formuladas através da mesa da Associacion de Organizaciones de la Sociedad Civil, Sinergia,

154 . ~ . . N
** Por exemplo, os militantes do MVR ndo votaram uniformemente com respeito a escolha entre

unicameralismo ou bicameralismo.
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e mais de 50% de tais propostas foram incorporadas ao texto constitucional de forma textual
ou com algumas modificagdes de estilo. Essa participagao foi dinamica e, segundo as proprias
organizagoes, teve um bom éxito (Idem: 240). Nesse processo a heterogeneidade da sociedade
civil e a diversidade de interesses nao impediram a cooperagdo entre diferentes organizacoes e
uma das grandes reivindicagdes que pode ser considerada transversal a maioria dessas
organizagdes € movimentos foi o direito a participar de maneira mais ativas sobre a vida
politica do pais (Idem: 242).

A maioria dos atores entrevistados também concordaram sobre o fato que a populagdo
venezuelana acompanhou de perto os trabalhos da assembléia constituinte e que amplos
setores da sociedade civil participaram ativamente das suas discussoes. Isso teria permitido
que o tema da participacio estivesse amplamente presente no novo texto' > e, mais em geral,
que a Constituicio da Republica Bolivariana de Venezuela, adquirisse uma grande

legitimidade. Segundo um dos entrevistados:

“una asamblea constituyente, como la que hubo en el 99, que es una asamblea con
mucha participacion popular. La constitucion fue debatida con muchos sectores, con
muchos actores, hace que el registro legal, el registro juridico adquiera mucha fuerza en
el imaginario politico de las clases populares. El tema de las leyes se convierte en el
elemento de maxima politizacion de las bases populares” (Membro CTU 2).

Mesmo se existe um consenso geral sobre o saldo positivo do processo constituinte,
principalmente com respeito ao tema da participagdo, € preciso destacar que os tempos de
elaboragdo da nova Constituigdo foram muito curtos (um pouco mais de trés meses). Segundo
Margarita Lopez Maya (2003, 2005), o presidente da Republica e a coalizdo que o apoiava
fizeram pressOes para acelerar o processo de redacdo da nova carta constitucional do pais,
pois queriam aproveitar dos grandes apoios eleitorais conseguidos nas eleigdes e estavam com
medo de que, com o tempo, a legitimidade € o apoio a0 novo governo € ao Processo
constituinte pudessem debilitar-se.

A autora afirma que os célculos politicos para se assegurar uma vitdria eleitoral no curto
prazo tiveram repercussdes sobre o processo constituinte e impediram que os debates sobre
varios pontos da nova Constituicdo pudessem ser aprofundados da maneira que mereciam.
Essas afirmagdes colocam algumas questdes relevantes ndo so sobre o processo constituinte,

mas também sobre a criacdo das leis analisadas nos capitulos anteriores. Isso porque a autora

'35 Segundo um dos entrevistado, a Constituinte de 1999 foi “una constituyente democratica radical. Es decir,
radicaliza ciertos mecanismos tradicionales de participacion, mas alla de lo electoral, de lo partidista, y le da
ciertos poderes a los movimientos populares, desde el punto de vista de las decisiones que ellos puedan tomar.
Es decir, asigna a los movimientos populares elementos vinculantes para el poder politico”.
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destaca que o processo de elaboragdo da constituicdo ndo foi guiado sé por diferentes ideias
ou projetos politicos, mas também pela ldgica eleitoral e por interesses politicos particulares.
Nesse sentido, € possivel que interesses pontuais e de curto prazo possam ter influenciado
também o processo de elaboracdo dessas leis analisadas nos capitulos anteriores, em

detrimento do debate e afirmacao de concepgoes especificas de participagao.

5.2) Mecanismos participativos: continuidades e descontinuidades

Os mecanismos participativos analisados nos capitulos anteriores se diferenciam nao
sO pelas caracteristicas expressas nas leis que os regulamentam, mas também por suas origens
e pelos atores que participaram na sua elaboracao. Os conselhos locais e estaduais do sistema
nacional de planejamento, por exemplo, foram introduzidos pela Constitui¢do da Republica
Bolivariana de Venezuela e as leis que os regulamentam foram promulgadas pela AN nos
primeiros anos do governo Chévez. Ja a experiéncia das MTAs teve inicio antes de 1998 e se
difundiu no pais antes mesmo da elaboragdo e promulgacdo da LOPSA, enquanto os CTUs
sdo o resultado de amplos debates que comecaram nos anos de 1990. Por outra parte, tanto os
CC como o Conselho Federal de Governo foram criados depois das eleicdes legislativas de
final de 2005, nas quais a oposicao se retirou da disputa eleitoral. Isso fez com que a nova AN
fosse composta, na sua grande maioria, por apoiadores do governo e que a agenda legislativa
dos anos seguintes fosse monopolizada pelas forgas politicas que apoiavam o governo.

Em geral, os atores que participaram no processo que levou a regulamentacao dos
diferentes mecanismos participativos que existem na Venezuela representam um conjunto
amplo e heterogéneo formado por atores como ativistas, liderangas, partidos, movimentos
sociais ou outras organizagdes. Todos estes atores carregam consigo diferentes projetos e
interesses € podem ter incidido de maneira mais ou menos relevante na elaboracdo das leis
analisadas.

Além disso, os diferentes momentos nos quais as leis foram debatidas na AN e a
conjuntura politica enfrentada pelo pais nestes periodos, sdo outros elementos que podem ter
incidido tanto sobre as prioridades da AN, como sobre o rumo dos debates travados no
interior do legislativo.

Em consequéncia disso, vai ser importante tracar a historia dos diferentes mecanismos

participativos analisados em precedéncia, salientando os atores que participaram da
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elaboragdo das leis, as experiéncias que podem ter influenciado esse marco legislativo e
também o contexto politico no qual as leis foram criadas. Tudo isso vai permitir entender
melhor quais ideias de participacdo estdo em debate na Venezuela e qual a posigdo
predominante do governo sobre esse tema.

Antes disso, vai ser preciso resgatar alguns aspectos do cenario politico atravessado pelo
pais nos ultimos anos e, em particular, as mudancas na composicao da AN que se deram com
as eleicoes de 2000 e 2005. Com efeito, a desisténcia da participagdo nas eleigdes legislativas
de final de 2005 de todos os principais partidos de oposi¢do, fez com que a nova AN que
tomou posse no comego de 2006 fosse composta quase exclusivamente por deputados que
apoiavam o governo. Esse fato marcou de maneira significativa tanto a agenda do legislativo,
como as dinamicas dos debates internos a essa assembléia.

Antes de 2006, a AN era composta por deputados de todas as principais forgas politicas
do pais. Mesmo assim, seus membros estavam claramente divididos entre apoiadores e
opositores do governo e, como relata um dos entrevistados, todos os debates eram marcados

por essa divisao:

“Hubo un debate muy fuerte, casi que no se podia aprobar ninguna ley porque,
bajo la premisa de que el que no esta contigo esta contra ti, entonces, no
reconociéndose las diferencias, el juego es: todo lo que tu hagas o lo que intentes
hacer yo lo bloqueo y todo lo que yo intente o proponga tu lo bloqueas...”
(Deputado PPT).

Essa conjuntura politica no interior da assembléia, refletia, em alguma medida, a
polarizacdo politica e social que o pais atravessou naquele periodo, e que foi marcada por
alguns acontecimentos como a tentativa de golpe de Estado de 2002, a greve petroleira do
mesmo ano e o referendum revocatorio de 2004. Essa mesma polarizagao fez com que, ao
final de 2005, a oposicao se retirasse da contenda eleitoral, com a intengdo de deslegitimar o
governo e o novo legislativo. O fato da nova AN ser muito mais homogénea e dominada por
um Uunico partido, o PSUV (criado para substituir o MVR e tentar reunir os varios partidos
que tinham composto o PP), marcou de maneira significativa a atuagao desse 6rgao, porém as
avaliacdes sobre as consequéncias dessa situagao andmala ndo sdo univocas.

Segundo alguns dos entrevistados, que representam setores mais criticos, dentro ou fora
do chavismo, o fato que a nova AN fosse dominada pelo PSUV fez com que o executivo
conseguisse ter maior influéncia sobre essa assembléia e sobre a sua agenda. Isso teria levado
também a uma maior vinculacdo entre os processos eleitorais e a prioridade dada a

determinados temas na agenda da AN. Segundo um deputado do PPT, a nova reparti¢ao de
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forgas no interior da AN comportou também uma atitude de rejeicdo do didlogo e ao

confronto dos deputados do PSUV frente as outras forgas politicas presentes com a AN:

“bajo una linea politica desde el partido que todo se aprobaba y nada se cambiaba
y menos con una propuesta fuera del seno de esa organizacion. Eso le hizo mucho
dano a esa Asamblea.” (Deputado PPT).

Por outro lado, deputados e militantes do PSUV afirmam que, frente a renuncia da
oposi¢ao em participar da disputa eleitoral, os deputados eleitos no final de 2005 tiveram que
buscar outros caminhos para que a AN ndo ficasse isolada e para encontrar mecanismos que
ajudassem a fortalecer a legitimidade dessa institui¢do. Isso teria dado origem ao chamado
“parlamentarismo social de calle”. Essa prética consiste em que os deputados promovam
consultas publicas e debates sobre as leis que estdo em discussao na AN. A través do
parlamentarismo social de calle todo cidaddo que tiver interesse poderia participar dos
debates sobre as leis que estdo sendo elaboradas pela AN e fazer com que suas ideias e
propostas sejam ouvidas. Mesmo assim, existem avaliagdes muito diferentes sobre a
efetividade dessa pratica e, durante as entrevistas, foram expressadas varias criticas tanto do
ponto de vista metodologico, como sobre seu uso mididtico e propagandistico.

Esse contexto, assim como os inumeros processos eleitorais aos quais os cidaddos
venezuelanos tiveram que acudir nos primeiros dez anos do governo Chavez, sdao elementos
que devem ser tomados em conta ao tentar reconstruir as origens dos mecanismos
participativos analisados nos capitulos precedentes, pois constituem o pano de fundo dos
debates e embates que acompanharam a criagdo de um marco legislativo que regulamenta

esses mecanismos.

5.2.1) A origem dos conselhos do sistema nacional de planejamento

Os conselhos do sistema nacional de planejamento publico foram criados com a
Constituigao de 1999. Sua introducdo no texto constitucional pode entdo ser associada aos
debates que se deram nesse contexto e pode ser considerada uma resposta dos constituintes as
demandas para uma maior participacdo na vida politica que existiam na sociedade

venezuelana'*’. Segundo Garcia Guadilla (2008), com a criacdo desses conselhos, se

1% Se por um lado ¢ possivel afirmar que a criagdo dos conselhos que fazem parte do sistema nacional de
planejamento ¢ uma consequéncia dos debates que se deram no interior da assembléia constituinte ao respeito de
como criar mecanismos que permitissem uma maior participagdo da sociedade venezuelana na vida politica do
pais, por outro ndo foram encontrados documentos ou bibliografia que permitam afirmar com certeza quais os
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combinaram a vontade de descentralizar competéncias do Estado com a legitimacdo da
participagdo de amplos setores da sociedade civil.

Além disso, a maioria dos entrevistados referiu-se a esses conselhos e, em particular,
aos CLPP como a tentativa de instaurar, na Venezuela, o orcamento participativo em distintos
niveis de governo. Alguns até se referiram explicitamente a experiéncias de outros paises

latino-americanos e a ideia de criar, nesse pais, mecanismos parecidos:

“Los CLPP, podrian tener, creo que para eso se previeron, para desarrollar
experiencias parecidas a las que ha habido en otros paises, en Chile, Colombia, en
Brasil hay varias, de presupuesto participativo;, en Brasil hay numerosas
experiencias de presupuesto participativo” (militante PCV).

A lei dos CLPP, em particular, teria sido elaborada, segundo varios entrevistados, com a
intencao de criar um mecanismo que permitisse que os cidadaos tivessem uma ingeréncia na
administracdo do municipio. Essa lei teria sido criada também para tentar enfrentar o fato que
os municipios venezuelanos, apesar de serem a instituigdo publica mais proxima da
populagdo, tinham sido marcados pela ineficiéncia, a corrup¢do e a incapacidade de
atenderem as necessidades da populagdo.'”’

Mais em geral, ¢ possivel afirmar que os conselhos de planejamento foram pensados,
pelos membros da assembléia constituinte, como a possibilidade de criar um sistema de
orgamento participativo que funcionasse nos diferentes niveis de governo e que, ao nivel
federal, pudesse também tratar de assuntos relativos ao tema da descentralizagao.

Mesmo assim, ¢ preciso salientar que, enquanto a lei dos CLPP e dos Conselhos
Estaduais foram criadas nos primeiros anos do governo Chavez, a lei do Conselho Federal de
governo so foi promulgada em 2010. A distincia de tempo que separa essas leis e a diferente
composi¢ao da AN nos periodos 2000-2005, no qual foram elaboradas as leis dos CLPP e dos
Conselhos Estaduais, e 2006-2010, no qual foi elaborada a lei do Conselho Federal de
governo, poderiam, pelo menos em parte explicar as diferengas que existem entre essas leis.
Por um lado, as leis dos CLPP e dos Conselhos Estaduais de Planejamento ¢ Coordenacao de
Politicas Publicas sdo mecanismos que propdem a promogdo, a participagdo ¢ o debate da

sociedade civil sobre as politicas dos respectivos municipios e estados e, mesmo se existem

deputados ou grupos politicos foram os principais responsaveis pela ideia de criar conselhos de planejamento em
diferentes niveis de governo. Ao mesmo tempo nenhum dos entrevistados conseguiu deixar claro esse aspecto.
'37 Nenhum dos entrevistados mencionou a lei dos Conselhos Estaduais de Planejamento e Coordenagio de
Politicas Publicas nem a eventuais diferengas entre essa lei e as leis dos CLPP e do Conselho Federal de
Governo. Mesmo assim, o fato dela ter sido aprovada no mesmo ano da lei dos CLPP e o fato das duas leis
apresentarem estrutura e caracteristicas parecidas, permite afirmar que os motivos e as ideias que levaram os
legisladores a elaborar a lei dos Conselhos Estaduais de Planejamento e Coordenagdo de Politicas Publicas
foram parecidas/similares a que motivaram a criagao da lei dos CLPP.
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algumas diferencas entre elas'’®, ambas podem ser reconduzidas as ideias que estavam
presentes também na assembléia constituinte. Por outro lado a lei do Conselho Federal de
Governo prevé um papel muito limitado para os representantes da sociedade civil e concentra
os poderes em um pequeno grupo de prefeitos, governadores e ministros que fazem parte da
secretaria desse orgdo. A lei do Conselho Federal de governo foi avaliada de maneira
contrastante ao longo das entrevistas e se, por um lado, teve quem a considerou como um
avanco em termo de participa¢do'™ outros, ndo lhe deram tanta importancia como mecanismo
participativo e até chegaram a criticar duramente essa lei. Em particular, um funcionario
publico que participou dos trabalhos de elaboracdao da lei, ao longo da entrevista realizada
durante o trabalho de campo, avaliou que essa lei ndo teria sido criada visando ampliar os
mecanismos participativos presentes no pais, mas sim para diminuir os recursos atribuidos a
municipios e governos estaduais, de modo que tais recursos fossem repassados diretamente a
populagdo, através dos CC. Segundo ele, a criacdo dessa lei ndo responderia ao desejo de

ampliar os espagos de participacdao, mas a interesses politicos especificos:

“El Consejo Federal de Gobierno no se desarrolla como esta planteado en la
Constitucion, sino corresponde mds a intereses politicos, porque en vista de haber
perdido algunas gobernaciones importantes, donde estd el mayor peso electoral
del pais, claro, se crea la ley del Consejo Federal de Gobierno, con el animo de
quitarle competencia a estas gobernaciones y crear una dependencia directa del
ciudadano con el poder central. (...) En lineas generales, la ley del Consejo
Federal de Gobierno, es la transferencia de servicios y recursos desde el gobierno
central a las comunidades, basicamente” (Funcionario 1).

Mesmo se esse funciondrio foi a Unica pessoa entrevistada que fez uma critica
contundente a Lei do Conselho Federal de Governo, ele foi também o Unico, entre os
entrevistados, que fez uma andlise das origens e das motivagdes que guiaram a elaboracao
dessa lei. Ao longo da analise da lei, foi possivel comprovar que ela ndo atribui poderes
importantes para a maioria dos participantes desse conselho. Além disso, o fato de que ela s6
foi criada em 2010, poderia indicar que, até essa data, o governo nao teve interesse em
incentivar a participacao nesse nivel de governo e que, mesmo depois da promulgacao da lei
do Conselho Federal de Governo, a abertura para a participagao da sociedade permanece
minima e ndo comporta poderes importantes para esse mecanismo participativo.

Se por um lado ainda ndao ¢ possivel tragar um balango do funcionamento desse

mecanismo participativo, pois o Conselho Federal de Governo s6 comegou a funcionar em

'8 Em particular os menores poderes atribuidos aos Conselhos Estaduais, com respeito aos CLPP:

139 As pessoas que avaliaram positivamente a lei do Conselho Federal de Governo foram os deputados do PSUV
entrevistados e dois funcionarios publicos, esses ultimos também ligados ao PSUV. Mesmo assim, todos eles
fizeram avaliagdes muito gerais sobre a lei, sem entrar em detalhe.
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maio de 2010, por outro ja existem avaliacdes sobre o funcionamento dos CLPP e sobre os
problemas que a instauracdo desses mecanismos teve que enfrentar na pratica. Tanto Garcia
Guadilla (2008) como Goldfrank (2011, no prelo) afirmam que os CLPP deram resultados
escassos ¢ foram abandonados ao longo dos anos, deixando espago a busca de novos
mecanismos participativos. Garcia Guadilla, em particular destaca que muitos prefeitos e
vereadores sentiram seus poderes ameagados e, em consequéncia disso, colocaram travas para
o funcionamento desses mecanismos ou interferiram na selecdo dos representantes eleitos
pela sociedade civil, chegando até a nomea-los diretamente (/dem).

Quase todos os entrevistados afirmaram que os CLPP nunca foram criados na maior
parte dos municipios do pais e que, onde foram criados, foram logo abandonados por causa
dos seus problemas. Mesmo assim Maingon (2005) afirma que, em 2004, os CLPP tinham
sido instalados no 87% dos municipios do pais. Esse desconhecimento por parte dos
entrevistados (tanto deputados, como funcionarios publicos e representantes da sociedade
civil), leva a supor que, apesar de muitos CLPP terem se estabelecido formalmente, em sua
maioria, ndo conseguiram se consolidarem nem se tornarem um meio efetivo de participacgao
da populagdo venezuelana. Apesar desse ser um tema que precisaria de maior
aprofundamento e cuja discussdo ultrapassa os limite desse trabalho, ¢ possivel destacar que,
por um lado, os entrevistados ligados aos partidos politicos ou a administragdo publica
enfatizaram mais os problemas ligados a instrumentagao e controle dos CLPP pelo prefeito e
a camara municipal, por outro, os entrevistados que pertenciam a alguma organizagdo da
sociedade civil salientaram sobre tudo os problemas ligados ao mecanismo representativo

necessario para escolher os representantes da sociedade civil no CLPP:

“Lo que pasa es que de la forma en que se constituye en la ley, termina
construyendo un mecanismo de representatividad muy perverso, donde el delegado
de La Vega para el CLPP lo eligieron 50 personas, es un mecanismo muy
pervertido de representacion y eso hace que los CLPP nunca terminen de
arrancar. (...) No sé su origen, pero, en el caso de los CLPP no tenian
participacion, no tenian organizacion aguas abajo, eran 14 personas, o 20, no me
recuerdo, en Caracas que discutian a nombre de millones” (Membro CTU 2).

Os processos de eleicao dos representantes do CLPP, seu pequeno nimero e também a
falta de mecanismos de prestagdo de conta frente a populagdo, fizeram com que esses
mecanismos fossem percebidos como distantes da populagdo e incapazes de responder a suas
exigéncias. Esses conjuntos de problemas levaram o governo a ndo considera-los mais uma

prioridade e a buscar outras formas de participagao.
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Os deputados do PSUV e os funcionarios da AN entrevistados destacaram que, em
consequéncia das dificuldades encontradas na instauragcdo e funcionamento dos CLPP, no
comego de 2006 foi efetuada uma ampla consulta publica em vista a reforma da lei de 2002.
Essa consulta deixado explicito que a populagdo nao tinha interesse em participar dos CLPP e
ndo considerava que esses mecanismos tivessem alguma utilidade na gestio municipal.
Mesmo se, segundo os deputados do PSUV entrevistados, a lei dos CLPP foi reformada a
partir dessa consulta, a AN e o governo comegaram a pensar na possibilidade de criar novos
mecanismos participativos que melhor respondessem as exigéncias da populagao
venezuelana. Isso fez com que, no mesmo ano, fosse promulgada a lei dos Conselhos
Comunais. Antes de passar a analisar o nascimento dos CC, vai ser preciso entender também
quais foram as origens e desenvolvimentos das MTAs e dos CTUs. Tudo isso vai permitir ter

uma visdo mais completa do contexto no qual foram criados os CC.

5.2.2) A origem das Técnicas de Aguas e dos Comités de Terras Urbanas

De maneira diferente dos Conselhos do sistema nacional de planejamento, as MTAs e
os CTUs ndo sdo mecanismos participativos previstos pela Constituicdo da Republica
Bolivariana de Venezuela, mas sua origem pode ser encontrada em experiéncias anteriores a
chegada de Hugo Chavez Frias ao Poder. No caso das MTAs, esse mecanismo deriva
diretamente das experiéncias de governo paroquial que se deram em Caracas durante o
mandato de Aristobulo Isturiz como prefeito do municipio Libertador, em particular da
experiéncia de gestdo do sistema de abastecimento de agua que se deu na paroquia de
Antimano.

Ja no caso dos CTUs a ligagdo com os mecanismos participativos criados durante o
governo municipal de Arisobulo ndo ¢ tdo direta. Mesmo assim, nos anos que precederam sua
elei¢do, um conjunto de organizagdes € movimentos sociais tinha criado, em Caracas, a
chamada “Asamblea de Barrios™'®. Essa assembléia reunia militantes e ativistas de grupos e
organizagdes que provinham sobre tudo de favelas ou bairros populares da grande Caracas e
se reunia uma vez por més para debater uma agenda de lutas sociais e reivindicagdes para a
cidade. O tema da regularizacdo da posse da terra, junto com o da necessidade de politicas
para a reabilitagdo urbana de favelas e bairros populares eram debatidos por essa assembléia
(Antillano 2005). Segundo um dos fundadores da “Asamblea de Barrios” entrevistado durante

o trabalho de campo, muitos dos integrantes dessa assembléia teriam se somado a experiéncia

190 A «“Asamblea de Barrios” foi criada em 1991 e continuou reunindo-se até 1993 (Garcia Guadilla, 2007b).
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dos governos paroquiais promovidos por Aristébulo Isturiz, levando suas pautas para essa
arena'®'. Isso teria feito com que os temas da posse da terra urbana, da moradia e da
urbanizagdo dos assentamentos urbanos populares fossem debatidos e vinculados, de alguma
maneira, as primeiras experiéncias de participagdo que se deram em Caracas nos anos de
1990. Além disso, Maria Cristina Iglesias, a ministra que durante os primeiros anos do
governo Chavez promoveu a criacdo e constituicdo dos CTUs e os debates e consultas
publicas que levaram a elaboracdo da “Ley especial de regularizacion integral de la tenencia
de la tierra de los asentamientos urbanos populares”, tinha tomado parte da experiéncia do
governo municipal de LCR em Caracas entre 1993 e1995. Em consequéncia disso, sua
decisdo de incentivar a participacdo nas politicas urbanas voltadas para os setores populares
podem ter sido influenciadas por essa experiéncia.

Em consequéncia de tudo isso ¢ possivel afirmar que as leis que regulam esses
mecanismos participativos foram elaboradas a partir de experiéncias e debates que sdo
anteriores ao governo Chavez. Mesmo assim a promulgac¢do dessas leis nem sempre foi
considerada satisfatéria e todos os militantes da sociedade civil entrevistados destacaram em
maior ou menor medida a existéncia de tensdes e contradi¢des entre as experiéncias prévias €
o texto legislativo ou sua implementagao.

Como exposto anteriormente, 0s primeiros mecanismos participativos na gestao dos
sistemas de agua potavel e saneamento foram criados em Caracas entre 1993 e 1995. As
Mesas Técnicas de dgua foram pensadas inicialmente como meios de planejamento e a gestao
dos servicos de abastecimento e saneamento junto com as comunidades, em particular
naqueles lugares onde esses servigos eram mais deficientes. Elas previam a participacao direta
da populagdo junto com as autoridades municipais e representantes da empresa responsavel
por esses servicos e estavam baseados no didlogo e intercambio de informagdes (Arconada,
2000).

Apesar desse mecanismo ter sido eliminado em 1996, depois que LCR perdeu as
eleicdo para a prefeitura do municipio Libertador de Caracas, logo depois da chegada de
Chavez ao poder a ideia das MTAs foi retomada e espelhada por todo o pais. A iniciativa de
retomar a experiéncia de participacdo na gestao dos sistemas de abastecimento de agua veio
inicialmente dos funcionérios e dirigentes da empresa hidrologica de Caracas, Hidrocapital,

muitos dos quais tinham participado das experiéncias do governo municipal de Aristobulo

161 . a1 . a1 . . ~ .. \
1 Mesmo assim, segundo esse militante, muitos militantes de movimentos e organizagdes sociais se somaram a

experiéncia do governo de Aristobulo Isturiz de maneira acritica e acabaram sendo cooptados pelo governo
municipal.
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Isturiz. Desde Hidrocapital se comegou um trabalho de sistematizagdo da experiéncia previa,
através do qual se chegou a retomada da experiéncia das MTAs. Essas tltimas eram
concebidas como um mecanismo participativo flexivel e aberto, através do qual as
comunidades, junto com os funcionarios das empresas hidrolégicas, elaboram um diagndstico
participativo para entender os problemas de abastecimento e saneamento que afetam a area
em que vivem e elaborar solu¢des e planos para um melhor desempenho e gestdo desses
servicos (Arconada, 2006).

A retomada e consolidagdo das MTAs, depois da elei¢ao do governo Chavez e do
processo constituinte, foi, entdo, promovida por pessoas que participaram da primeira
experiéncia participativa de gestdo dos recursos hidricos que se deu nos anos de 1990 em
Caracas, em particular, pelos funcionarios e dirigentes da empresa hidrologica de Caracas.
Esse processo se deu inicialmente em Caracas e, em seguida, funcionarios de Hidrocapital
foram enviado a explicar e promover a implantacdo das MTAs em outras partes do pais. Tudo
1sso permite afirmar que tanto a primeira experiéncia de participagdo na gestdo dos recursos
hidricos, como sua retomada nos primeiros anos do governo Chavez se propuseram objetivos
muitos mais amplos daqueles sancionados pela LOPSA. Essa ultima reduz as MTAs a
organismos consultivos e de controle da atuagao das hidrologicas, mas nao lhe atribui nenhum
poder no planejamento e na gestdo dos servigos de abastecimento de agua potavel e

saneamento. Tanto que um dos promotores das MTAs avalia a LOPSA da seguinte maneira:

“Ese es un autogol que yo todavia no me lo perdono, porque yo formaba parte de
alguna manera del mundo hidrologico y me hubiera sentido mucho mas contento
conmigo mismo si yo hubiera hecho las criticas en su momento, uno estaba tan
metido en la actividad ahi: “y otro se encargara de la ley” ... y efectivamente otro
se encargo. (...) La mencion que hace esa ley en el articulo 75 creo, de las mesa
técnicas de agua, casi que en el ultimo articulo que dice que los ciudadanos
podran hacer mesas técnicas de agua. Ahora, no hay mesas técnicas porque hay
esa ley, ;me explico? Eso es algo bueno. Si las mesas técnicas hubieran existido,
existian sin esa ley y esa ley no fue ni quien las legitimo, ni quien las hizo existir, ni
las que la ayudo a existir ni a seguir existiendo. Y el hecho que la LOPSA,
mencione las mesas técnicas, personalmente yo pienso que se lavo la cara con esa
mencion” (Membro MTA).

A promocao e funcionamento das MTAs, pelo menos em Caracas, continua baseado
na ideia de que o planejamento e a gestdo dos recursos hidricos devem dar-se em conjunto
com a populagdo e que isso ¢ possivel a partir da partilha de informacgdes técnicas com a
populagdo (Arconada, 2005). Se por um lado isso permite que na realidade, as MTAs sejam

um mecanismo participativo com mais poderes e capacidade de gestdo do que estad
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estabelecido na lei, por outro, essa mesma caracteristica faz com que o efetivo funcionamento
das MTAs, além das atribui¢des previstas na lei, dependa, em boa medida do compromisso e
abertura das empresas do setor e de seus funcionarios. Em consequéncia disso ¢ possivel
afirmar que as MTAs tém suas raizes nas experiéncias participativas que se deram em Caracas
nos anos de 1990 e que foram acompanhadas por uma crescente politizagao dos protestos e
reivindicagdes populares. Mesmo assim seu reaparecimento e¢ consolidagdo depois de 1999
dependeram mais dos esforcos e do compromisso de alguns grupos que apoiaram o governos
e, em particular, de funciondrios e dirigentes de algumas das empresas hidrologicas presentes
no pais, do que do estabelecimento de uma legislagdao que regule e incentive tais mecanismos.
Com efeito a LOPSA desconsidera as experiéncias que foram promovidas pelas empresas
hidrologicas durante os primeiros anos do governo Chavez e reduz o papel das MTAs a
orgaos consultivos e de controle.

Apesar dos debates sobre posse das terras urbanas, moradia e reforma dos
assentamentos urbanos populares terem raizes no mesmo periodo € no mesmo contexto no
qual se deram as primeiras experiéncias de MTAs, o processo que levou a elaboracao do
“Decreto mediante el cual se inicia el proceso de regularizacion de la tenencia de la tierra en
los asentamientos urbanos populares” e da “Ley especial de regularizacion integral de la
tenencia de la tierra de los asentamientos urbanos populares” foi muito distintos daquele que
levou a elaboracao da LOPSA.

Se por um lado, os debates que se deram na década de 1990 sobre esses temas ndo
chegaram a desembocar em experiéncias participativas concretas, por outro, depois de 1999
teve um compromisso das autoridades de governo para com esses setores. Esse compromisso
se manifestou através da criacdo de uma equipe coordenada por Maria Cristina Iglesias, a qual
se propunha a desenvolver politicas que enfrentassem os graves problemas de exclusdo e
precariedade do habitat dos setores populares urbanos (Antillano, 2005). Dessa equipe
participaram arquitetos, advogados, urbanistas e também militantes de movimentos e
organizagdes sociais, alguns dos quais tinham participado da experiéncia da “Asamblea de
Barrios” no comeco da década de 1990.

Segundo Antillano (/dem), a partir dos debates que se deram nesse contexto
comegaram a ser discutidos os temas da posse da terra urbana e de sua regulacdo, os quais,
por sua vez deram origem ao Decreto de 2002 sobre esse tema. Durante os debates que
originaram o decreto sobre a regularizacdo da posse da terra tornou-se evidente que a
informalidade desses assentamentos, assim como da maior parte das transferéncias ou compra

venda de imoveis teriam dificultado enormemente qualquer procedimento exclusivamente
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legal ou administrativo que intentasse enfrentar esse problema. Em consequéncia disso, a
participagdo da populagdo foi considerada como um meio necessario para que o processo de
regularizag¢do fosse reconhecido, aceitado e controlado pelos interessados, sendo resultado de
uma mobilizacdo popular e ndo de procedimentos burocraticos distantes e incompreensiveis
pela populacdo'®®. Além disso a participagdo foi tratada como um elemento necessario para
permitir a transformacao de amplas areas urbanas e garantir a articulagcdo entre o processo de
regulariza¢do da posse da terra urbana e os processo de ordenamento e reabilitagdo fisica dos
assentamentos urbanos populares.

Para responder a essas necessidades, o Decreto de 2002 cria os CTUs, os quais, além
de participar diretamente do processo de regularizacdo da posse da terra urbana, foram
encarregados de debater e elaborar um anteprojeto de lei que regulamentasse o tema da posse
da terra urbana. A importancia desse decreto reside, entdo, no fato que, além de criar um
mecanismo participativo, ele promove a participacdo na elaboragao de uma lei, ou seja, na
defini¢do das principais diretrizes que vao orientar as politicas especificas desse setor.
Durante o trabalho de campo foram entrevistadas duas pessoas que participam dos CTUs e
ambas afirmaram que o debate que deu lugar a lei foi amplo e intenso. Se criaram CTUs em
todo o pais e, através deles organizaram-se reunides nos diferentes estados e a nivel nacional
para debater o conteudo do projeto de lei. Segundo os entrevistados, os CTUs formaram
também uma comissdo que se reunia com a AN e que debatia suas propostas com os
deputados. Apesar da AN ter introduzido algumas mudangas na ora de aprovar a “Ley
especial de regularizacion integral de la tenencia de la tierra de los asentamientos urbanos
populares”, eles reconheceram que a lei inclui muitas das propostas que foram debatidas junto
com os CTUs.

Em particular, os grupos que participaram dos debates sobre o projeto de lei,
conseguiram introduzir no texto aprovado pela AN que a “Carta del Barrio” e as diretrizes
para a elaborag¢dao de um plano de ordenamento urbano contidas nesse documento tenham que
ser reconhecidos e respeitados pelas autoridade municipais e, em consequéncia disso,
constituir a base para planos e politicas urbanas voltadas a melhorar as condi¢des a qualidade
de vida nos assentamentos populares.

Mais em geral, ¢ possivel afirmar que, a diferenca da LOPSA, o Decreto de 2002 e a

lei de regularizacdo da posse da terra urbana de 2006 levaram em conta as propostas e

162 . N A ,
52 Vale a pena destacar que, de maneira parecida a experiéncia das MTAs, também nos debates que levaram a

criagdo dos CTUs foi salientado a importancia da informagao e do conhecimento de uma determinada politica
publica, como meio de empoderamento da populagdo frente as instituigdes ¢ como elemento necessario para
incentivar uma maior participagao.
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reivindicagdes de amplos setores da populacdo interessados pelo tema da regularizagao da
posse da terra e suas preocupacdes para ser incluidos e participar ativamente dos programas
de regularizacdo. Além disso, a lei de 2006 atende também aos pedidos dos militantes e
ativistas, os quais queriam que a lei previsse que as instituigdoes fossem obrigadas a tomar em
conta as decisdoes dos CTUs em matéria de reformas e reabilitacdo urbana no nivel local no
qual atuam. Mesmo assim, nao existe uma instancia, legalmente estabelecida, onde os
participantes dos CTUs possam fazer propostas e debater junto com as instituigdes sobre
politicas urbanas a um nivel territorial mais amplo.

Concluindo, vale a pena destacar algumas similaridades e diferencas entre o processo
que levou a elaboragdo e promulgagao da LOPSA e aquele relativo ao Decreto de 2002 ¢ a
Ley de regularizacio da posse da terra de 2006. Em primeiro lugar, os debates e
reivindicagdes sobre mudancgas nas politicas urbanas e nas politicas relativas aos servigos de
agua potavel e saneamento, assim como as reivindicagdes para uma maior participacao nesses
assuntos, comecam a se difundir, pelo menos em Caracas, no comeco da década de 1990.
Esses debates foram acompanhados, no mesmo periodo, pelos primeiros experimentos de
gestdo participativa que se deram ao nivel municipal. Mesmo se essas experiéncias nao
conseguiram sobreviver a derrota eleitoral de LCR em 1996, tinha-se criado um conjunto de
experiéncias e debates que foram retomados depois da eleicdo de Chavez por membros do
governo ou por funcionarios publicos comprometidos com as propostas de maior participagao
levantas pelo PP e pelos debates que se deram durante a assembléia constituinte.

Porém as propostas de participacdo em matéria de gestdo dos recursos hidricos € em
matéria de regularizagdo da posse da terra seguiram caminhos distintos. Por um lado o
compromisso dos trabalhadores da empresas hidrologicas permitiu a sistematizacdo das
experiéncias prévias e a difusdo de mecanismos participativos nos quais o planejamento e
gestdo dos servigos previa a participagdo da populagdo juntos com os funcionarios dessas
empresas. Mesmo assim, o processo de elaboragcdo da lei se deu de maneira paralela e sem
tomar em conta essas experiéncias nem ouvir as propostas das pessoas que estavam
promovendo esse mecanismo. Em consequéncia disso ¢ possivel afirmar que a LOPSA,
apesar de prever legalmente a possibilidade de criar MTAs e dar alguma garantia em relacdo a
participagdo da populagdo, ignorou as experiéncias que estavam se dando de gestdo conjunta
dos recursos hidricos entre as prestadoras de servigos e a populagao.

Ja o Decreto de 2002 e a lei de regularizagao da posse da terra urbana de 2006, foram
elaborados a partir da sistematizagdo de debates e experiéncias que tinham atravessado a

sociedade civil na década de 1990. Assim, apesar da lei ndo prever mecanismos mais amplos
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de participagdo que permitam aos CTUs incidirem sobre o planejamento das politicas urbanas
ao nivel estadual ou nacional, ela responde a demandas de inclusdo e participagdo nos planos
e politicas de regularizagdao da posse da terra, assim como nas politicas urbanas que afetam os
territdrios nos quais surgem os assentamentos urbanos informais. Esse fato ¢ reconhecido
pelos membros dos CTUs que participaram dos debates relativos a elaboracao da lei e ambas
as pessoas entrevistadas que participaram dessa experiéncia se identificaram com a lei de

2006, a considerando um sucesso.

5.2.3) As origens das leis dos Conselhos Comunais

Nos tltimos anos tém proliferado na Venezuela os artigos e a pesquisas que, a partir
de varias perspectivas, analisam as experiéncias dos conselhos comunais (Garcia Guadilla
2008; Goldfrank, 2011, no prelo; Lovera, 2008; Machado, 2009; Maingon, 2007). A maior
parte dessa literatura tem se concentrado sobre as caracteristicas dos CC, seus aspectos
positivos e negativos e sobre o seu funcionamento, sem aprofundar as questdes relativas a
suas origens ¢ as ideias e concepgoes que levaram a elaboragdo das duas leis dos CC. Mesmo
se uma pesquisa aprofundada vai além dos limites desse trabalho, nesse topico serdao
esbocadas algumas reflexdes sobre as diferentes ideias e atores que participaram ou foram
excluidos desse processo.

Ao longo das entrevistas efetuadas durante o trabalho de campo, emergiram opinides
divergentes sobre as origens desse mecanismo e sobre o processo que levou a elaboragao da
primeira lei dos CC. Até mesmo os deputados da Comissio de Participagdo Cidadd da AN'®,
na qual a lei dos CC de 2006 foi elaborada destacaram elementos diferentes ao falar da
origem da ideia dos CC.

A partir do material das entrevistas foi possivel identificar dois aspectos que estariam
na base da elaboragdo dos conselhos comunais. Por um lado os participantes das MTAs,
CTUs e de outros mecanismos participativos setoriais que ndo estao regulamentados por uma
legislagdo especifica (como por exemplo os Comités de Saude e as Mesas de Energia),
comecaram a discutir a possibilidade de criar um mecanismo participativo que unificassem
essas distintas experiéncias em diferentes areas. Por outro, o baixo desempenho dos CLPP
teria levado membros do governo e da AN a pensar em mecanismos que pudessem substituir

esses conselhos e permitir uma participacdo mais efetiva da populagao.

' Durante a pesquisa de campo foram entrevistados trés deputados dessa comissio, todos os trés pertenciam ao
PSUV.
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Os entrevistados que afirmaram que a ideia dos CC surgiu da necessidade, sentida
principalmente por setores da sociedade civil, de criar um mecanismo que pudesse reunir e
coordenar os diferentes tipos de mecanismos participativos € organizacdes que estavam
surgindo naqueles anos, foram os participantes dos CTUs e das MTAs e os militantes do PPT
e do PCV. Porem, entre os trés deputados do PSUV que faziam parte da Comissdao de
Participacdo Cidadd da AN e os dois funciondrios dessa institui¢do, s6 um destacou a
importancia do papel dessas experiéncias como base a partir da qual se elaborou a lei dos
CC164.

Os participantes dos mecanismos das MTAs e dos CTUs afirmaram também que foram
eles proprios que comegaram a se reunir de maneira espontanea para debater sobre os limites
de tais experiéncias ¢ o que consideravam uma excessiva fragmentacao da participacao, pelo

fato de existirem muitas atividades setoriais distintas. Segundo o membro das MTAs:

“Formulamos ideas sobre como el concejo comunal recogiendo la experiencia de
la mesa técnica de agua, de los comités, tendria que formularse asambleariamente,
la nocion de concejo, jpor qué concejo? Porque es reunion de todos, porque no es
seleccion de nadie, no es comité, comité siempre implica de un grupo una
seleccion, en cambio el concejo es lo, es la implicacion de todos, la incorporacion
de todos, entonces tenia un sentido profundo. (...) Eso fue mds bien informal, si se
le dijo a gente de la Asamblea Nacional que habia que legislar en eso. De hecho
yo estoy seguro que la palabra concejo comunal le llega al presidente, no es el
presidente quien la hizo. Y eso es bueno, eso habla bien de eso, eso significo que
habia un movimiento que se planteaba, que nos estaba haciendo falta un
organismo que se planteara el gobierno del colectivo, y el problema de gobernar
de una manera distinta” (Membro MTA).

Segundo os relatos desses entrevistados, existiam, pelo menos em certos setores da
sociedade civil ligados a essas experiéncias participativas, demandas para uma ampliacdo da
participagdo e para a integracdo dos diferentes mecanismos que ja funcionavam em varias
areas da administragdo publica. Essas demandas propunham a criagdo de mecanismos
participativos que, de maneira parecida aos CTUs e a experiéncia da MTAs, pudessem ter voz
e incidir sobre as politicas publicas que afetam o territério no qual atuam, mas de uma
maneira mais abrangente ¢ ndo fragmentada por setor de atuagao.

Por outro lado os deputados da Comissao de Participacao Cidada da AN, na qual foi

elaborado o texto da lei dos CC de 2006, e os funcionarios da AN que participaram da

1% Segundo esse deputado (Deputado PSUV 3): “la primera ley se da, por supuesto, a mi modo de ver, de forma
muy particular, motivada por el proceso de organizacion que se venian gestando con los comités de tierra
urbana, que se convirtieron verdaderamente en organismos de expresion de organizacion popular de la
planificacion y ejecucion y que permitieron de alguna manera partir de una experiencia verdaderamente
practica real para formular la ley de los consejos comunales en el aiio 2006”.
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elaboragdo da lei dos CC, relataram que a ideia dos CC teria surgido da constatacdo de
inimeros problemas que tinham aparecido na instauracdo e funcionamento dos CLPP e,
conseqiientemente, da necessidade de encontrar um mecanismo participativo que superasse os
impasses que os CLPP enfrentavam.

Esses problemas teriam levado, em primeiro momento, a intencdo de reformar a lei
dos CLPP, que efetivamente culminou com a reforma dessa lei em 2006. Segundo os
entrevistados que, em seguida, participaram diretamente da elaboragdo da lei dos CC,
inicialmente a AN teria aberto um processo de consultas publicas para debater a reforma da
lei dos CLPP. Essas consultas teriam evidenciado a desconfianca que existia frente aos CLPP
e, mais em geral, frente aos governos municipais. Isso, segundo os deputados e funcionarios
entrevistados, teria sido expressado também na existéncia de demandas por novos
mecanismos participativos que fossem menos dependentes dos governos locais. A ineficiéncia
das instituigdes municipais e suas reticéncias em implementar os mecanismos participativos
teriam sido, entdo, os principais motivos que incentivaram a configuracdo de outros
mecanismos que fossem menos dependentes das instituicdes municipais € que pudessem
manejar projetos € recursos sem passar por tais institui¢des, consideradas corruptas e
ineficientes.

Segundo Garcia Guadilla (2008), a ideia de que os novos mecanismos participativos
teriam que evitar a dependéncia das instituicdes municipais corresponderia a uma atitude
recorrente do governo Chavez o qual, frente as ineficiéncias de varios 6rgaos ou instituigdes
publicas, teria preferido transladar suas atividades e competéncias diretamente a populagdo do
que promover reformas profundas no interior dessas institui¢des.

As problematicas relativas aos governos municipais ¢ a dependéncia dos CLPP das
instituigdes municipais, a qual, segundo os intrevistados, limitou a capacidade de atuacao
desse mecanismo participativo, teriam influenciado a elaboragdo da lei dos CC, fazendo com
que eles fossem concebidos como mecanismos participativos autonomos frente a atuacao da
prefeitura. Essa visdo sobre instituigdes municipais levou também a que os deputados da AN
enfatizassem a introdu¢do da possibilidade de transferir recursos diretamente para os CC, sem
passar por instituicdes locais consideradas corruptas e ineficientes, como um elemento
positivo e que daria maior poder aos CC, com respeito a todos os outros mecanismos
participativos analisados em precedéncia.

Mesmo assim a questdo da transferéncia de recursos diretamente para a populacao tem
levantado criticas tanto por parte de alguns pesquisadores e académicos (Penfold, 2010;

Garcia Guadilla, 2008; Maingon, 2007), como por parte de varios setores da sociedade civil e
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politica venezuelana. Em particular, entre os entrevistados, os que pertenciam a sociedade
civil e os militantes do PPT questionaram a énfase dada pela lei a transferéncia de recursos.
Esses entrevistados mostraram um maior cepticismo frente a criacao da lei dos CC e a suas
potencialidades para ampliar a participagdo. De uma forma mais geral, € possivel afirmar que
os setores da sociedade civil que apdiam o chavismo e partidos que, como o PPT, ja fizeram
parte da coalizdo de governo, tétm uma leitura diferente sobre as origens, natureza e
potencialidades dos CC, com respeito aos deputados e militantes do PSUV.

Além de uma maior énfase dada as demandas que vinham da sociedade civil e dos
setores que participavam de mecanismos participativos como as MTAs e os CTUs, esses
entrevistados fizeram uma diferente leitura e avaliacao dos processo de consulta e dos debates
que antecederam a elaboracao da lei, assim como da concep¢do de participagdo que se
expressaria na lei.

Com respeito ao processo de consulta, os funciondrios e deputados da AN afirmaram
que foram promovidos amplos processos de consulta em todos os estados. Esse processo teria
envolvido a convocagao de assembléias publicas nos quais os proprios deputados
apresentavam o projeto de lei e debatiam com a populagdo seus varios aspectos.

Por outro lado tanto os participantes das MTAs e CTUs, como os militantes do PPT
afirmaram que suas propostas nao foram tomadas em conta e que essa lei foi debatida so entre
um pequeno grupo de apoiadores do governo em um periodo de tempo muito curto e sem
aportar mudancas substanciais ao projeto de lei apresentado pela AN. Um dos entrevistados
chegou a se referir a essa lei, como uma “lei de emergéncia™'® e um deputado do PPT
afirmou que muitas das leis propostas pelos deputados do PSUV chegavam a AN com a
consigna que tinham que ser aprovadas sem alteragdes, principalmente se as propostas de
mudancgas vinham dos poucos deputados da oposi¢cdo. Com efeito, a lei dos CC de 2006, foi
elaborada e aprovada no meio de graves tensdes politicas e da campanha eleitoral para as
eleigdes presidenciais que se deram no final do ano (Garcia Guadilla, 2008). Apesar de nao
ser possivel afirmar que os CC foram criados s6 como propaganda eleitoral para a reeleicao
do governo Chavez, ¢ possivel que os interesses eleitorais e a necessidade de apresentar a lei
como uma conquista do governo, ao longo da campana eleitoral, tenham influido sobre a
rapidez com a qual foi aprovada essa lei e sobre a pouca consideracao dada as propostas que

provinham de ambientes externos ao PSUV.

195 Essa afirmagio foi feita por um militante do M-13.
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Se por um lado houveram criticas a falta de abertura da AN aos debates e as propostas
que provinham da sociedade civil, por outro, dois dos entrevistados dentre os funcionarios e
deputados da AN que participaram diretamente da elaboragdo da lei dos CC admitiram alguns
limites tanto das consultas publicas efetuadas para elaborar a lei como dos debates. Segundo
um dos deputados do PSUV entrevistados, o processo de consulta foi muito rapido e nao teve
tempo suficiente para que a populagdo pudesse realmente entender e debater de maneira
aprofundada os distintos aspectos da lei. Além disso, um funcionario que seguiu por perto os
trabalhos da comissdo de participacao cidada da AN afirmou que o debate sobre a lei foi
muito “arido” e que esteve focado principalmente sobre quais teriam que ser as modalidades
para poder entregar recursos diretamente aos CC sem a ingeréncia de entes do Estado e sobre
as possibilidade e limites das fungdes de controle do Estado sobre os CC, para que esses
ultimos nao se tornassem dependentes de determinadas instituigdes.

Vale a pena detalhar mais esse aspecto, do momento que a questdo dos recursos
constitui um marco distintivo com respeito aos mecanismos participativos que precederam os
CC tanto por aqueles que a consideraram um elemento positivo, como para seus criticos.
Como destacado em precedéncia, segundo os deputados do PSUV entrevistados a
transferéncia direta de recursos permitiria aos CC se livrarem da influéncia e dos
condicionamentos dos governos e burocracias locais, os quais teriam fortes resisténcias frente
a participacao da populagdo.

Essa desconfianca nas instituicdes expressaria um argumento difuso entre os
Chavistas, segundo o qual as institui¢des politicas herdada da Quarta Republica, como, entre
outras coisas, prefeituras e governos estaduais, seriam ineficientes, corruptas e clientelistas.
Em consequéncia disso, deveriam ser criadas “estruturas paralelas” capazes de atender as
necessidades da populacao de maneira direta (Lander, 2007).

Segundo Goldfrank (2011, no prelo) a énfase na criagdo de mecanismos participativos
paralelos as instituigdes municipais e a €énfase nos CC em detrimento dos CLPP, marcariam a
passagem desde os principios da esquerda radical a ideias da esquerda ortodoxa. Se por um
lado, as primeiras caracterizaram as experiéncias de LCR e a influéncia que o PPT teve sobre
o governo Chavez durante os primeiros anos do seu mandato, por outro, a ideia que seja
necessario substituir as instituicdes herdadas do passado por estruturas paralelas, indicariam
que o pensamento da esquerda ortodoxa teria se tornado dominante no interior do governo e

do PSUV'®®, Mesmo se esse tipo de avaliacio apareceu também entre dois dos

1% Goldfrank (2011, no prelo) afirma também que a criagio dos CC teria marcado a aparigio de “ideias
clientelistas”, junto as ideias da esquerda ortodoxa. E possivel que a atribuicdo de recursos, sem as devidas
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entrevistados'®’, os quais chegaram a comparar a criagcdo dos CC com a criagdo dos Soviets na
Unido Soviética, a maior parte dos entrevistados ligados a sociedade civil destacaram a tensao
existente entre o incentivo a defini¢do, elaborag¢do e gestao de planos e politicas locais e o
repasse de recursos diretamente para a populacdo como “un cambio importante dentro de la
logica de la participacion politica” (Membro CTU 1). Essa mudanga teria comportado uma
énfase cada vez maior na transferéncia de recursos como politica redistributiva, em
detrimento da énfase no planejamento e elaboragao de politicas.

A lei dos CC de 2006 (e também sua reforma de 2009) focalizaria o funcionamento
dos CC na transferéncia de recurso e ndo na participacdo e definicdo de politicas publicas.
Segundo os entrevistados que fazem parte da sociedade civil e que ja participaram de outros
mecanismos participativos, essa mudanca de perspectiva faria com que muitos CC se criem
para buscar recursos e resolver problemas pontuais em suas comunidades, perdendo de vista a
possibilidade e as demandas para uma participa¢do na definicdo das politicas que se dao em
niveis mais amplos de governo. Isso teria levado também a uma mudanga no tipo de relagdo
com o Estado, com respeito aos mecanismos participativos criados antes de 2006. Por um
lado os Conselhos locais e estaduais de planejamento, assim como as MTAs e os CTUs
teriam representado a tentativa de estabelecer mecanismos participativos que permitissem um
certo grau de participagdo da populacdo nas decisdes tomadas sobre diferentes politicas
publicas. Por outro os CC teriam sido pensados mais como uma politica redistributiva e,
segundo alguns dos entrevistados, assistencialista, através da qual o governo redistribui os
recursos provenientes da renda petroleira'®®, mas sem permitir poderes efetivos para a
populagdo no planejamento e elaboragdo de politicas.

Mesmo assim, alguns trabalhos académicos que relataram esses problemas tém
destacado também elementos positivos e potencialidades que a lei dos CC abre para a
participagdo. Em particular a lei dos CC constituiria um incentivo para que a populagdo se
organize ¢ aprenda a diagnosticar os problemas e prioridades do seu entorno, assim como a

elaborar ¢ administrar projetos de seu interesse (Lander, 2007; Garcia Guadilla, 2008;

regras e controles cause episodios de clientelismo e corrupcao, assim como ¢é possivel que interesses eleitorais e
de curto prazo incentivem o governo a repartir recursos de maneira arbitraria. Mesmo assim, considera-se
inapropriado falar de “ideias clientelistas”, pois o clientelismo ¢ marcado mais pelo calculo dos interesses
individuais ou de grupos politicos especificos e ndo pode ser considerado como parte de ideias ou projetos
politicos os quais tentam realizar uma determinada visdo de mundo ou de sociedade.

"7 0 militante do M-13 e uma militante do PPT.

'8 Essa énfase na redistribui¢do de recursos em detrimento da participagdo pode ser identificada também na lei
do Conselho Federal de Governo. O fato que essa lei foi aprovada em 2010 pelos mesmos deputados da AN que
aprovaram a lei dos CC de 2006 e sua reforma de 2009, poderia indicar uma mudan¢a de orientagdo na
concepgdo da participagdo, principalmente entre os deputados do PSUV, os quais constituiam a grande maioria
dessa assembléia.
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Machado, 2009). De uma forma mais geral, ¢ possivel afirmar que a lei ndo exclui a
participacdo da populagdo e a possibilidade de incidir sobre programas e politicas publicas,
pelo menos no ambito local. Por outro lado, tanto a lei de 2006, como sua reforma de 2009,
dao grande énfase a transferéncia de recursos diretamente a populagdo sem especificar regras
ou objetivos claros que regulamentem esse fluxo de dinheiro. Essa indeterminacdo deixa
espaco aberto para a possibilidade de praticas clientelistas que vinculem a obtengdo de
recursos a lealdades politicas. Além disso, a énfase na redistribuicdo de recursos promovida
através dos CC, frente aos escassos resultados dos CLPP, poderia, pelo menos em parte,
depender da necessidade do governo encontrar novos mecanismos participativos que
apresentassem resultados concretos e que, em consequéncia disso, conseguissem consensos
entre a popula¢io Goldfrank (2011, no prelo)'®’.

Em consequéncia disso, ¢ possivel afirmar que a elaboragdo da lei dos CC se deu em um
contexto especifico no qual, por um lado o PSUV e seus aliados tinham o completo dominio
da AN, por outro a campanha eleitoral em vista das elei¢cdes presidenciais de final de 2006
aumentou a pressdo para que o governo pudesse mostrar resultados concretos que
suportassem seu discurso sobre a participacao e sobre as melhorias das condi¢des de vida
entre os setores mais desfavorecidos da populagdo venezuelana. Nesse sentido, a rapidez com
a qual foi discutida e aprovada a lei dos CC, assim como a énfase na transferéncia direta de
recursos, em um momento de expansdo da renda petroleira e de campanha eleitoral, podem
indicar que as demandas por uma maior participagdo e coordenagdo das diferentes
experiéncias que existiam no ambito local, provenientes da sociedade civil, se cruzaram com
exigeéncias e interesses especificos do governo e foram, em alguma medida, encobertas por
essas ultimas.

Concluindo, ¢ possivel afirmar que experiéncias anteriores a eleicdo de Hugo Chavez
Frias e baseadas principalmente em casos de participagdo e debates no ambito da gestao
municipal, representaram um pano de fundo a partir do qual o tema da participagdo foi
enfrentado tanto na elaboracao da constituicao de 1999, como na legislagdo posterior. Além
disso, durante o processo constituinte (e apesar da heterogeneidade e contradi¢des internas ao
PP), teve uma grande abertura para a incorporacao de demandas e reivindicagdes provenientes
da sociedade civil.

A legislagdo sobre os Conselhos do sistema nacional de planejamento, por sua parte,

199 A criagdo dos CC se deu também em um contexto de forte aumento dos pregos internacionais do petroleo, em
consequéncia do qual, o governo Venezuelano dispunha de quantias de dinheiro muito elevadas provenientes da
renda petrolifera. Isso fez com que o governo promovesse amplos programas sociais e apoiasse a destinagdo de
parte desses fundos diretamente aos CC.

- 189



pode ser considerada uma consequéncia direta dos esforcos e dos debates que se deram ao
longo desse processo constituinte e das demandas por maior participagcdo da sociedade
civil'”’. Mesmo assim, ¢ preciso, diferenciar a lei do Conselho Federal de Governo das leis
dos Conselhos Locais e Estaduais. A lei do Conselho Federal de Governo foi aprovada em um
contexto diferente, oito anos depois da aprovagdo das outras duas leis, e a énfase que ela da a
participagao da sociedade civil € muito menor que no caso das leis dos CLPP e dos Conselhos
Estaduais. Em particular, o destaque dado a redistribuicdo de fundos do governo faz com que
as ideias que orientam essa lei possam ser aproximadas as duas leis dos CC, as quais foram
aprovadas na mesma legislatura.

Ja as experiéncias das MTAs e dos CTUs, podem ser consideradas desdobramentos de
experiéncias e debates anteriores a 1998. Mesmo assim, a criacdo das leis que regulamentam
seu funcionamento passaram por caminhos distintos. Por um lado a lei dos CTUs ¢ o
resultado da vontade politica do governo (ou parte dele) de incentivar o debate e a
participagdo na elaboracao de politicas voltadas para os assentamentos urbanos informais. Por
outro a LOPSA foi elaborada desconsiderando as experiéncias de participacdo que ja existiam
e os esforcos feitos pelos funciondrios das empresas hidrologicas para dar lugar a
modalidades inovadoras de planejamento e gestdo dos sistemas de abastecimento de agua e
saneamento em conjunto com a populacdo. Em consequéncia disso, a LOPSA limita-se a
legitimar a existéncia das MTAs, mas lhe d4 poderes e competéncias muito menores daqueles
consolidados ao longo dos anos por muitas MTAs que atuam em conjunto com as empresas
hidrologicas. Em consequéncia disso, € possivel afirmar que o compromisso de setores do
governo, da AN, ou de determinadas institui¢cdes publicas tem tido um papel importante tanto
na promog¢do de experiéncias participativas, como na sua regulamentacdo através das leis.
Nesse sentido a presenga ou ndao de compromisso para com praticas participativas entre
diferentes institui¢des tem levado, como no caso das MTAs, a discrepancias entre o que esta
estabelecido na lei e o efetivo funcionamento dos mecanismos participativos.

Por outra parte, a ideia dos CC nasce das necessidades e desafios colocados pelos
mecanismos participativos criados durante os primeiros anos de governo e dos diferentes
debates que se deram dentro e fora do governo e da AN sobre a melhor forma de aprimorar

tais mecanismos. Com respeito a esses debates, foi possivel destacar a existéncia de uma

tensdo entre as demandas por uma participagdo efetiva no planejamento e elaboragdo de

170 A énfase na participagdo no planejamento nos distintos niveis e instincias de governo, pode também ter sido
influenciada pelas experiéncias de participacdo no planejamento e gestdo municipal que se deram durante os
governos municipais de LCR entre o final da década de 1980 e a primeira metade da década de 1990. Mesmo
assim, nao foi possivel encontrar encontrar referencias bibliograficas ou documentais ao respeito.
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politicas publicas e a preocupacdo para com a substitui¢do e neutralizacao de instituigdes
ineficientes, corruptas e reticentes em abrir mdo do seu poder. Além disso, o contexto de forte
polarizacdo politica da campanha eleitoral para as elei¢cdes presidenciais de final de 2006
pode ter incentivado a énfase na transferéncia de recursos diretamente aos CC, como
mecanismo redistributivo. Com efeito, frente as ineficiéncias das instituicdes locais (tanto
aquelas governadas por pessoas que apoiavam o governo, como aquelas governadas pela
oposi¢do), a transferéncia direta de recursos para os CC, permitira redistribuir parte da renda
petroleira e ter resultados concretos que o governo poderia utilizar durante a campanha
eleitoral.

Se por um lado essa énfase na transferéncia de recurso se mantém tanto na reforma da
lei do CC de 2009, como na lei do Conselho Federal de Governo, por outro ndo ¢ possivel
considerar essas leis simplesmente como o fruto de céalculo politico envolvendo interesses
eleitorais de curto prazo. Mesmo assim, o contexto especifico no qual se deu a elaboracgao e
promulgacao dessas leis, ndo pode ser desconsiderado, ao avaliar quais as ideias e concepgoes

de participagdo foram incluidas e destacadas por essas leis.
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Conclusoes

Com a presente investigacdo procurou-se entender que tipo de projeto politico e
concepcao de participagdo estdo expressas nos mecanismos participativos criados ao longo do
governo Chavez. A andlise da legislagcdo que regulamenta esses mecanismos permitiu delinear
as principais caracteristicas de cada um dos mecanismos analisados e quais as potencialidades
e limites de uma efetiva participacao através deles. Mesmo assim nao foi possivel detectar
uma unica concep¢do de participacdo que fosse capaz de reunir todos os mecanismos
regulamentados pela legislacdo venezuelana em um tUnico projeto estruturado de maneira
coerente.

Ao longo da andlise da legislagdo foi encontrada uma grande diversidade de
mecanismos participativos, cada um com suas peculiaridades e caracteristicas. Apesar disso, ¢
possivel delinear algumas tendéncias gerais e destacar alguns elementos de continuidade e
descontinuidade. Para isso, o resgate dos processos que levaram a elaboracao e aprovagao das
distintas leis foi um complemento importante, pois ao permitir destacar o contexto especifico
e alguns dos debates que estiveram atras de cada lei, auxiliou a entender melhor algumas das
caracteristicas da legislacao.

Nesse sentido, um ponto importante que precisa ser destacado tem a ver com o fato
que as contendas eleitorais do final de 2005 e inicio de 2006, parecem demarcar o comecgo de
algumas mudancas relativas a maneira de conceber a participacdo. Se por um lado, todos os
mecanismos participativos criados antes dessa data'’' derivam de maneira direta ou indireta
dos debates que atravessaram a década de 1990, por outro, a partir de 2006, ha sinais de
mudanca de orientacdo e a introducao de alguns elementos novos na maneira de conceber a
participagao.

Em primeiro lugar tanto os Conselhos Locais e Estaduais de Planejamento, como os
mecanismos participativos contidos na LOPSA, no “Decreto mediante el cual se inicia el
proceso de regularizacion de la tenencia de la tierra en los asentamientos urbanos populares” e
na “Ley especial de regularizacion integral de la tenencia de la tierra de los asentamientos
urbanos populares” dao, em alguma medida, respostas as demandas por uma ampliagdao dos
espacos de participagdo que vinham aumentando na sociedade venezuelana desde a década de

1990.

'"I'E também a “Ley especial de regularizacion integral de la tenencia de la tierra de los asentamientos urbanos

populares”, a qual, apesar de ter sido provada em 2006 pela nova AN, pode ser aproximada as leis aprovadas na
legislatura anterior pelo fato de ser o resultado de um longo processo de consultas e elaboragdo comecgado em
2002.
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As leis que regulamentam os CLPP e os Conselhos Estaduais de Planificacdo e
Coordenacao de Politicas Publicas podem ser consideradas consequéncia direta dos debates
que se deram na constituinte ¢ da abertura que a nova carta constitucional d4 para a
participagcdo. Além disso, suas caracteristicas retomam alguns aspectos das experiéncias
participativas implementadas pelo partido LCR na década de 1990, ao enfatizar a participagao
nos debates e decisdes sobre os planos e orgamentos de inversdo. Isso permitiria confirmar as
afirmacdes feitas por alguns autores (Diniz e Lopez, 2007; Goldfrank, 2011, no prelo) sobre a
importancia dos militantes de deputados do PPT e sua respectiva influéncia nos primeiros
anos do governo Chavez'"%.

Também a LOPSA e os dois textos legislativos que criam e regulamentam a atuacao
dos CTUs expressam uma retomada das discussoes e das experiéncias que se deram na década
de 1990, principalmente na cidade de Caracas. Em particular, essas leis abrem espacos de
participagdo sobre tematicas que afetam partes importantes da populagdo venezuelana e
principalmente os setores populares urbanos. E possivel, entdo, encontrar uma matriz comum
a todas essas leis criadas nos primeiros anos do governo Chavez, pois os mecanismos que elas
criam ou regulamentam sdo consequéncia dos debates e demandas que estavam presentes em
alguns setores da sociedade civil e politica venezuelana nos anos de 1990, assim como de
algumas experiéncias de participagdo que se deram no comeco dessa década.

Apesar dessa matriz comum, cada uma das leis foi criada em um contexto especifico
visando resolver questdes diferentes. Nesse sentido, cada um dos mecanismos criados ou
regulamentados entre 2000 e 2006 tem suas proprias peculiaridades e elementos que o
diferenciam dos outros criados no mesmo periodo.

Um primeiro ponto que pode ser destacado ¢ que, enquanto os CLPP e os Conselhos
Estaduais sdo mecanismos obrigatorios que devem ser criados em todos os municipios e
estados do pais, a iniciativa de criar as MTAs e os CTUs ¢ deixada aos cidaddos, os quais
podem se organizar através desses mecanismos para fazer frente a questdes relativas ao
abastecimento de agua e saneamento ou a regularizagdo da posse de terrenos urbanos nos
quais surgem assentamentos urbanos populares.

Outro elemento que diferencia esses mecanismos participativos tem a ver com o fato

que os Conselhos de Planejamento Locais e Estaduais e, em alguma medida, também as

172 ~ . . . ~ o
> Apesar do presente trabalho ndo ter encontrado muitas evidencias da relagdo entre o PT brasileiro e o

LCR/PPT e sobre o fato de que a experiéncia do OP no Brasil possa ter influenciado tanto as primeiras
experiéncias de LCR, como a criagdo dos CLPP, as semelhangas desses ultimos com o OP permitem levantar
algumas hipoteses sobre a existéncia dessas relagdes e da influencia do PT nas primeiras experiéncias
participativas na Venezuela. Além disso, essas consideragdes abrem o campo para futuras pesquisas
comparativas entre os dois paises.
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MTAs sdao espacos de debate e deliberacdo junto com representantes das institui¢des. Por
outro lado, os CTUs nao contemplam a participagdo direta de representantes das instituigoes.
Mesmo assim, o Decreto de 2002 ¢ a lei de 2006 prevéem que essas ultimas tenham que dar
apoio e assisténcia técnica em todas as atividades dos CTUs. Isso faz com que, mesmo se os
representantes das instituicdes nao participam de maneira direta das decisdes e atividades que
se dao no interior de cada CTU, eles tém que suportar suas atividades e garantir que possam
desenvolvé-las segundo quanto estabelecido na lei.

Esses mecanismos participativos se diferenciam também pelos poderes atribuidos a
cada um deles e pelo seu ambito de atuacdo. Os Conselhos Locais e Estaduais de
planejamento atuam respectivamente ao nivel dos governos municipais e estaduais. J4 os
CTUs atuam prevalentemente no ambito local de um determinado bairro ou comunidade,
enquanto as MTAs (segundo previsto na LOPSA) tém um campo de atuagdo variavel, mas,
pelo geral, sua participagdo se da em nivel municipal ou da empresa hidroldgica que presta
servicos de abastecimento de dgua e saneamento. Se por um lado o diferente nivel territorial
de cada um desses mecanismos participativos nao implica de maneira automatica que eles
expressem diferentes concepcoes de participagdo, por outro, as diferengas nos poderes que as
leis atribuem a esses mecanismos, podem indicar uma maior ou menor abertura a participagao
e a redistribui¢do de poder em diferentes ambitos da vida politica do pais.

Os CLPP s3o os mecanismos aos quais a legislacdo atribui maiores poderes e
capacidades decisorias. Por outra parte, Conselhos Estaduais de Planificagdo e Coordenagao
de politicas publicas, apesar de terem competéncias parecidas as dos CLPP no nivel estadual,
tém poderes menores com respeito a esses ultimos, do momento que ndo tém controle sobre o
or¢amento de inversdao dos estados, através do qual os projetos aprovados nos planos de
desenvolvimentos estaduais podem ser executados.

De maneira diferente, as MTAs s6 tém poderes consultivos, sendo que a LOPSA nao
estabelece nenhum tipo de garantia de que o ponto de vista e as sugestoes das MTAs sejam
considerados pelas institui¢des' .

Ja os CTUs tém varios poderes de decisdo, sendo que, em muitos casos sdo eles
mesmos que aplicam as decisdes tomadas sobre varios aspectos dos planos e programas de

. - 174 .
regularizacio de posse das terras urbanas'’®. Isso leva a outro ponto de diferenca entre os

'3 Mesmo se a LOPSA ndo confere importantes poderes s MTAs, esse mecanismo participativo funciona, pelo
menos em Caracas, como espago no qual a populagdo e os funcionarios da empresa hidrolégica debatem e
decidem sobre varios aspectos da gestdo do servigo de abastecimento de agua potavel e de saneamento.

'7* Mesmo assim, sua capacidade de incidir sobre a atuagio das instituigdes se restringe ao fato que o municipio
deve tomar em conta suas propostas ao respeito de planos e projetos relativos ao bairro no qual cada CTU atua.

- 194



mecanismos participativos criados até 2006, pois, enquanto os Conselhos Locais, Estaduais e
as MTAs atuam principalmente na elaboracdo de determinadas politicas publicas, os CTUs
tém um papel muito importante na execugao dos programas de regularizacdo da posse da terra
urbana. Mesmo assim, no caso dos CTUs, isso nao pode ser considerado como uma acao do
governo para se livrar de suas responsabilidades e fungdes, transferindo-as para a populacao.
Isso porque, além de ter um papel ativo na elaboragdo de determinados aspectos desses
programas, os CTUs foram criados como um elemento necessario para enfrentar um problema
extremamente complexo que afeta todas as areas urbanas do pais.

Estas consideragdes sobre as leis criadas entre 2000 e 2006 permitem afirma que, de
uma maneira geral, elas ddo maior €nfase a participacdo na elaboracao de politicas publicas,
principalmente ao nivel local e que também existiu a vontade de incentivar a participagdao na
implementagdo de determinados programas e politicas, para fazer frente a determinados
problemas sociais e estruturar politicas sociais mais inclusivas'".

Além disso, apesar das diferencas existentes entre tais mecanismos participativos, €
possivel destacar alguns aspectos em comum que, em alguma medida, diferenciam esses
mecanismos participativos dos criados a partir de 2006. Em primeiro lugar estes mecanismos
participativos ndo colocam limites ou restricoes a participagdo de determinados grupos da
populagdo ou da sociedade civil, nem privilegiam a participacdo de grupos ou setores da
populagdo que apoiam ou se identificam com o governo. Todos esses mecanismos também
permitem que os participantes possam atuar de maneira autonoma. Com efeito, mesmo se os
governos estaduais € municipais podem ter alguma interferéncia na atuagdo dos Conselhos
Estaduais e nas MTAs respectivamente e mesmo se o prefeito tem algumas prerrogativas no
interior dos CLPP, as leis que regulamentam todos esses mecanismos participativos dao todas
as garantias para seu funcionamento autdbnomo. Nesse sentido, as leis ndo ddo abertura para a
possibilidade de manipulacao por parte das instituigdes ou do governo central, nem para o
desenvolvimento de relagdes clientelistas ou de mecanismos de controle de cima para baixo
de tipo populista.

As leis elaboradas e promulgadas pela AN a partir de 2006 tém alguns elementos de
continuidade, mas também aspectos importantes que permitem diferencia-las das leis criadas
na legislatura anterior. Se por um lado a reforma da lei dos CLPP mantém os principais

elementos que caracterizavam a lei de 2002 (e até diminui as possibilidades de interferéncia

'75 Com efeito, a participagdo na elaboragdo ¢ implementagio de determinadas politicas sociais é presente em
muitos programas do governo Chavez, as chamadas “missiones”. Essas “missdes”, apesar de ndo serem
regulamentadas por nenhuma lei e dependerem diretamente de distintos ministérios, incentivam a participagdo da
populacdo em varios programas das areas de educagdo, saude, etc. (Lander, 2007).
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do prefeito) e a lei do Conselho Federal de Governo regulamenta um mecanismo que ja estava
previsto na Constituicao de 1999, por outro lado, os CC, criados em 2006, sdo um mecanismo
participativo novo. Por tratar-se de um mecanismo participativo aparentemente inovador, €
importante destacar quais os principais elementos de continuidade e descontinuidade com
respeito aos mecanismos participativos criados nos primeiros anos do governo Chavez.

Os CC tém algumas caracteristicas que os aproximam das MTAs e, em particular, dos
CTUs pois ndo sdo mecanismos participativos obrigatorios sendo que sua conformacao ¢
deixada a iniciativa dos cidaddos. Além disso, seus poderes e sua atuacao estdo circunscritos
ao ambito local e a participagdao da populacdo se dd nao s6 na elaboragdo, mas também na
execugdo de determinados programas e projetos. Nesse sentido os CC sdo um mecanismo
participativo que permite o debate e a deliberagdo sobre as necessidades e prioridades de um
determinado bairro ou comunidade, assim como a execu¢do das decisdes tomadas pelos
proprios integrantes do CC.

Porém, existe um elemento que diferencia os CC tanto das MTAs e dos CTUs, como
dos Conselhos de Planejamento que atuam no nivel municipal e estadual. Esse elemento ¢ a
possibilidade que a lei atribui aos CC de receber e manejar recursos publicos de maneira
direta. A atribui¢do de recursos publicos diretamente aos CC para execucao de projetos
elaborados por eles mesmos levanta algumas questdes com respeito a participagdo. A
dependéncia de recursos publicos, junto ao fato de que nem a lei de 2006, nem a de 2009
estabelecem regras para a distribuicao dos recursos publicos destinados aos CC, pode levar a
que esses recursos sejam distribuidos de maneira arbitraria. Isso, por sua vez, pode favorecer
decisdes baseadas em interesses ou calculos politicos especifico, por parte dos diferentes
niveis de governo e incentivar a criagao de redes clientelistas.

A énfase na gestdo de recursos publicos estd presente também na lei do Conselho
Federal de Governo. O principal poder da plenaria desse 6rgao ¢ o de aprovar os recursos do
FCI, cuja gestdao, por sua vez ¢ de responsabilidade da secretaria desse mesmo Conselho.
Mas, em geral, a lei do Conselho Federal de Governo da menor énfase as fungdes de
planejamento, se comparadas com as leis dos Conselhos Locais e Estaduais, e destaca o papel
desse orgdo na gestdo de recursos provenientes, em boa medida, do governo central. Além
disso, a plenaria desse conselho tem menos poderes do que outros Conselhos que existem em
niveis territoriais menores € esta vinculada de maneira estrita a presidéncia da Republica.

Todas essas caracteristicas das leis dos CC e da lei do Conselho Federal de Governo
permitem afirmar que esses mecanismos participativos apresentam alguns elementos de

ruptura com respeito aos que foram criados na legislatura anterior. Em primeiro lugar, uma
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diferenca que deve ser destacada tem a ver com o fato que essas novas leis comegam a
colocar restrigdes a participacdo de alguns setores da sociedade civil. Apesar das novas leis
ndo proibirem explicitamente a participacdo de determinados grupos, organizagdes, elas
podem desincentivar a participacao de determinados setores da populagdo. A reforma da lei
dos CLPP de 2006 e a lei do Conselho Federal de governo (junto com seu regulamento) dao
aos CC ou a outras instancias reconhecidas pelo governo, um papel predominante na escolha
de representantes que participardo em suas instancias. Isso faz com que o acesso a esses
mecanismos seja mediado pela participagdo em outras instancias criadas ou regulamentadas
pelo proprio Estado, como os CC, ou, no caso do Conselho Federal de governo, permite a
participagdo sO a organizagdes reconhecidas pelo governo.

Além disso, a lei do conselho Federal de governo substitui a expressao “sociedade
organizada” (utilizada nas leis dos Conselhos Locais e Estaduais), por “organizag¢des do poder
popular”, as quais incluiriam os CC e as Comunas e, segundo o regulamento dessa lei, todos
os outros grupos “devidamente registrados no ministério com competéncias em matéria de
participagdo cidada (Republica Bolivariana de Venezuela, 2010b: Art. 2). Essa mudanca de
linguagem que tende a identificar a sociedade civil ou sociedade organizada com os setores
populares e com organizagdes ¢ iniciativas reconhecidas ou incentivadas pelo proprio Estado
estd presente também na nova lei dos CC aprovada em 2009'7°. Mesmo se no caso dos CC,
essa mudanca ndo exclui automaticamente a participagdo de nenhum grupo ou setor da
sociedade, ela deixa certa ambigiiidade sobre a real abertura desses mecanismos a uma
participagdo de grupos que ndo se reconhecem na retdrica do governo ou ndo sdo
reconhecidos por ela como “populares”. Essa ambigiiidade ¢ refor¢ada também pelo fato de
que a lei dos CC de 2009 introduz, entre os objetivos desse mecanismo participativo, o de
“construir um modelo de sociedade socialista”.

Todas essas mudancas no vocabulério das leis aprovadas a partir de 2006 podem, em
alguma medida, ser consideradas uma tentativa de privilegiar o acesso a participacdo de
determinados setores da sociedade e de vincular os mecanismos participativos com as
posi¢des das forcas politicas atualmente no governo na Venezuela. Esse fato, por sua vez,
poderia levar a que os opositores ao governo ou os que ndo compartem suas ideias nem se
identificam com sua retorica tenham menos predisposi¢cdo para participar.

Outro aspecto que diferencia as leis criadas a partir de 2006, daquelas elaboradas no

periodo anterior tem a ver com a autonomia desses novos mecanismos. Com exce¢do da

176 A lei de 2009 substitui a expressdo “grupos sociais” da lei de 2006, pela expressio “movimentos sociais e
populares” (Republica Bolivariana de Venezuela, 2009: Art. 2).
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reforma da lei dos CLPP a qual mantém as mesmas caracteristicas da lei anterior e até diminui
as possibilidades do prefeito interferir nas decisdes desse Conselho, as duas leis dos CC ¢ a lei
do Conselho Federal de Governo deixam espagos para que distintas instituigdes e o6rgaos de
governo possam controlar ou manipular esses mecanismos.

No caso dos CC, os limites a sua autonomia sao devidos principalmente a dependéncia
de recursos publicos, os quais sdo outorgados aos CC sem que existam regras claras para sua
distribuicao. A dependéncia de recursos do Estado para poder por em pratica as decisdes dos
CC, abre entdo espago para a criacao de redes clientelistas e a possibilidade de utilizar os CC
para ganhar consensos e apoios. Além disso, a Comissdo Presidencial Para o Poder Popular
criada pela lei de 2006 (e eliminada na lei de 2009) fazia com que o reconhecimento dos CC e
a distribuicdo de recursos para seus projetos dependessem diretamente do poder central,
criando um vinculo direto entre a populagdo e a presidéncia da Republica.

O Conselho Federal de Governo também ¢ um o6rgdo ligado de maneira estrita a
presidéncia da Republica. Em primeiro lugar os recursos do FCI, que o Conselho administra,
derivam, em boa medida, do governo central. Em segundo lugar ele ¢ presidido pelo vice-
presidente da Republica e sua agenda e reunides sdo autorizadas e controladas pelo proprio
presidente. Em fim, a plendria desse Conselho ¢ uma instancia criada principalmente para
elaborar conselhos e sugestdes para a presidéncia da Republica. De maneira mais geral, como
nas leis dos CC, a lei do Conselho Federal de Governo da uma maior énfase a redistribuicao
de recursos do que ao planejamento de politicas publicas e deixa espago para que esse
mecanismo possa ser controlado pelo governo central.

Mesmo se as leis dos CC ¢ a lei do Conselho Federal de Governo deixam espago para
o controle e a manipulagdo por parte de distintas institui¢des e niveis de governo, iSso nao
significa automaticamente que os CC e o Conselho Federal de Governo serdo
instrumentalizados e controlados por essas instituigdes. Nesse sentido, nem todas as pesquisas
empiricas que analisaram o funcionamento dos CC na pratica apontaram para conclusoes
unanimes sobre a existéncia real de controle ou manipulagdo dos CC por parte do governo' .

A énfase na redistribuicdo de recursos sem a existéncia de critérios claros para sua
reparticao, além de deixar espacgos para a criagao de redes clientelistas, poderia ser entendida

como o intento de ganhar consensos de maneira rapidas em vista da intensa agenda eleitoral

'"7 Essas pesquisas ainda ndo sdo muitas e, de forma geral, tém se dedicado a estudos de casos ou a pequenas
amostra. Nesse sentido, o estudo de como funcionam os CC e o Conselho Federal de Governo, constitui uma
agenda de pesquisa interessante, para aprofundar a compreensdo de quais sdo os problemas e os limites a sua
autonomia que esses mecanismos enfrentam na pratica.
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que o governo enfrentou de 2006 para frente'®. Nesse sentido, a criagio dos CC e do
Conselho Federal de Governo pode ter sido incentivada pela necessidade de reforcar o apoio
ao lider principalmente entre os setores populares. Dessa maneira, pode ter aberto espacos
para estratégias de tipo populista.

Mesmo se a distribui¢do de recursos pode proporcionar maior apoio ao governo e ter
sido pensada em uma Otica mais instrumental do que visando a uma real redistribuicdo de
poder, essa ultima preocupacgdo nao esteve totalmente ausente dos legisladores. Com efeito, a
ideia de criar os CC nao foi algo decidido de cima para baixo de maneira univoca, mas foi
também, em alguma medida, consequéncia de demandas e debates que estavam se dando em
determinados setores da sociedade civil venezuelana'”’. Ao mesmo tempo, a preocupacio dos
legisladores, pelo menos num primeiro momento, foi a de criar um mecanismo participativo
que ndo incorresse nos mesmos problemas experimentados, na pratica, pelos CLPP e que nao
fosse dependente ou ligado as instituigdes locais consideradas ineficientes e corruptas. Além
disso, como mostra Lodola (2004), a existéncia de medidas redistributivas nao seria uma
condi¢cdo nem necessaria nem suficiente para o sucesso de lideres populistas e ndo poderia ser
considerada como uma das dimensdes fundamentais da defini¢cdo de populismo.

De maneira mais geral, as reflexdes esbogadas ao longo desse trabalho apontam para
importancia de ndo se considerar os processos de criagdo de mecanismos participativos em
curso na Venezuela de maneira univoca como o resultado da simples atuagdo de cima para
baixo do Estado, ou como a institucionalizagdo de demandas vindas da sociedade civil, mas
como o resultado de um complexo conjunto de forcas e da atuagdo de diferentes atores que
nao agem sO6 movidos pelos proprios ideais, mas também em relagdo ao contexto no qual
estdo inseridos e a interesses e estratégias de curto prazo.

Nesse sentido, ¢ possivel afirmar que os mecanismos participativos criados durante os
primeiros cinco anos do governo Chavez ndo foram pensados de maneira unilateral de cima
para baixo, com a intencao de reforcar os lagos diretos entre um lider populista e umas massas
desorganizadas. Por outro lado, algumas das caracteristicas dos mecanismos participativos
que comecam a emergir apos 2006, apontam para uma mudanga na concepgao de participacao
e parecem deixar maior espago para uma manipulacao e controle de cima para baixo. Mesmo
assim, o unico elemento encontrado na andlise da legislacio que poderia remeter a uma

relagdo de tipo populista entre o lider e a populagdo, foi a Comissao Presidencial para o Poder

178 \
Entre 2006 e 2010, os venezuelanos foram as urnas uma vez por ano.
179 . e .
Mesmo assim, as propostas desses setores sobre os CC foram, em ultima instancia, desconsideradas pelos
legisladores.
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popular, eliminada pela lei dos CC de 2009, a qual deveria registrar os CC e administrar os
recursos destinados a esses ultimos.

Além disso, a existéncia de interesses especificos e estratégias eleitorais de curto prazo
que se sobrepuseram e deixaram em segundo plano os debates e as propostas presentes na
sociedade civil, ndo permitem, por si s6 afirmar a existéncia e o predominio de uma tendéncia
de tipo populista. Porém, o resultado dessa sobreposi¢ao (o qual estd particularmente evidente
na lei dos CC de 2006), mostra como intentos de aprofundar a participagdo podem chocar-se
com outros interesses ¢ dar lugar a mecanismos participativos que acabam deixando espagos
para criacao de redes clientelistas. Esses lagos podem ser utilizados tanto pelo governo
central, como por liderangas locais, tanto ao nivel municipal como estadual. Nesse sentido,
mais do que uma virada populista, seria possivel encontrar nas leis dos CC e na lei do
Conselho Federal de Governo uma volta a um velho leitmotiv da politica venezuelana, ou
seja, a utilizacdo da renda petroleira para satisfazer as demandas da populacdo, apaziguar
possiveis conflitos e ganhar apoios politicos.

Enfim, as mudangas de vocabulario na legislagdo, dando maior énfase a participacao
dos setores populares e introduzindo referéncias a uma sociedade socialista, junto com a
tendéncia, presente principalmente entre os militantes do PSUV (ou entre militantes de outros
partidos e da sociedade civil, mas de forma mais critica), de entender os CC como instancias
pensadas para substituir, mais do que complementar, a atua¢do ineficiente de instituigdes
tradicionais como os municipios, levam a se por algumas questoes sobre a possivel influéncia
de ideias de cunho marxista nos mecanismos participativos criados a partir de 2006. A
influéncia de ideias leninistas na criagdo dos CC, as quais teriam levado a enfatizar a
necessidade de criar uma situacdo de duplo poder, ¢ defendida por Goldfrank (2011, no
prelo). Esse autor argumenta que os CC marcariam a passagem desde principios da esquerda
radical para ideias proprias da esquerda ortodoxa. Mesmo assim, na analise da legislacdo so
foi possivel destacar algumas referéncias muito gerais aos ‘“setores populares” e ao
“socialismo”, sem que essas ideias fossem desenvolvidas o aprofundadas. Além disso, alguns
deputados do PSUV entrevistados, falaram, de maneira geral, da necessidade de criar
mecanismos que superassem as ineficiéncias das instituicdes publicas e suas reticéncias a
ceder o poder. Porém, mesmo se dois deles descreveram os CC como um primeiro passo para
poder substituir as velhas e ineficientes instituicdes do Estado, na fala desses deputados
prevaleceu a tendéncia a entender esses mecanismos participativos como integrados e

complementares as instituicdes publicas e a outros mecanismos participativos.
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De forma mais geral, a possibilidade de que ideias de cunho marxista tenham
influenciado a maneira de pensar a participacdo, para além da retérica do Governo Chavez,
constitui uma questdo que vai além dos limites desse trabalho e aponta para necessidade de
uma agenda de pesquisa que estude de maneira aprofundada os documentos teoricos e
programaticos do PSUV, o qual substituiu o MVR a partir 2007. O estudo desses documentos
e a analise de suas relagdes, proximidade e divergéncias com os textos legislativos que tocam
o tema da participacdo poderia aportar contribuigdes importantes para aprofundar a
compreensdo dos mecanismos participativos venezuelanos e inseri-los no contexto mais

amplo de reformas que esse pais estd atravessando.
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Anexo:

Roteiro entrevistas

1) Podria hablar un poco de su experiencia de militancia y formacion politica?

2) Antes de la eleccion de Chavez en 1998, usted ya habia participado de algunas experiencias
de participacion de la populacion en la elaboracion, implementacion o controle de politicas
publicas? Conocia alguna experiencia de participacion anterior a 1998?

3) Cuales elementos ligados a estas experiencias influenciaron su actuacion en el gobierno/la
Asamblea Nacional/otras instituciones publicas?

4) Su organizacion enfrent6 al tema de la participacion institucional de la populacion (en la
elaboracion, implementacion o controle de politicas publicas)?

5) Cuales decisiones fueran tomadas sobre el tema de la participacion en su organizacion y
cual fue el proceso de toma de decisiones?

6) Cuales fueran los debates mas importantes sobre el tema de la participacion en el
gobierno/la Asamblea Nacional/otras instituciones publicas?
En particular:

- Quien introdujo el debate sobre la creacion de una legislacion que incorpore la
participacion?

- Cuales fueron los principales puntos del debate?

- Cuales los principales puntos de acuerdo y de divergencia?

- Atores externos a las instituciones (movimientos sociales o otros sectores de la
populacion) tuvieron alguna participacion, formal o informal en estos debates? Podria
hablar un poco sobre este aspecto?

- Cual fue su posicionamiento en estos debates?

- Cual fue el posicionamiento de su organizacion en estos debates?

7) Cuales fueran los debates mas importantes sobre los Consejos Comunales en el gobierno/la
Asamblea Nacional/otras instituciones publicas?
En particular:

- De donde vino la idea de crear a los Consejos Comunales? Quien introdujo este?
Cuales fueron los principales puntos del debate?

- Cuales los principales puntos de acuerdo y de divergencia?

- Atores externos a las instituciones (movimientos sociales o otros sectores de la
populacion) tuvieron alguna participacion, formal o informal en estos debates? Podria
hablar un poco sobre este aspecto?

- Cual fue su posicionamiento en estos debates?

- Cual fue el posicionamiento de su organizacion en estos debates?

8) Cual es su evaluacion sobre los mecanismos de participacion que estan presentes en la
legislacion? En particular cual es su evaluacion de las dos leyes de los Consejos Comunales?

9) Cuales fueron los resultados que se alcanzaron por medio de los mecanismos participativos
e, en particular, por medio de la actuacion de los Consejos Comunales?
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