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RESUMO

As instituicGes participativas tém sido exaustivamente debatidas pela
Ciéncia Politica e Sociologia Politica nos ultimos vinte e cinco anos, em
estreita relacdo com um debate mais amplo: o das teorias democréticas
contemporéneas. O orcamento participativo (OP), especificamente,
desde sua criagdo em 1989, em Porto Alegre, tem sido objeto de estudo
de muitos pesquisadores. De modo geral, ha uma tendéncia
interpretativa desta institucionalidade ancorada no modelo deliberativo
de democracia. Esses estudos ddo énfase ao papel e autonomia da
sociedade civil no processo de implementagdo dos orgamentos
participativos, além de destacarem o elemento da participacdo nesses
espacos. Influenciados por Leonardo Avritzer, os autores que trabalham
nesta perspectiva produziram, sistematicamente, um debate muito rico
para a area. Entretanto, hd uma corrente mais recente na contraméao da
literatura que tem apontado certas limitagdes dos estudos que
evidenciam o papel da sociedade civil nesse processo. Tais estudos
apontam para a necessidade de uma melhor investigacdo sobre o0s
elementos e a logica representativa no interior dessas experiéncias de
OP. A fim de superar tal tendéncia interpretativa, este trabalho buscou
realizar uma leitura critica do OP sem negligenciar os relevantes
aspectos evidenciados por tal literatura, mas dando énfase ao lado
usualmente olvidado nas analises: o carater, a logica e as instancias de
representacdo nessas experiéncias. As reflexBes levaram-nos a
conclusdo de que as relagfes entre sociedade civil e sociedade politica
sdo0 muito mais evidentes do que se sup8e, mostrando a necessidade de
estudos que deem maior atencdo a representacdo como forma de acdo
politica dentro desses espacos e que aprofundem o debate sobre as
relagfes entre sociedade civil, sociedade politica e Estado a partir deste
formato institucional. A superacdo da Idgica usual que considera como
antagbnicos os modelos representativo e participativo de democracia
parece ser o ponto de partida dos estudos que busquem uma leitura mais
prudente dessa institucionalidade.

Palavras-chave: Orcamento Participativo; teoria democratica;
participacdo; representacao.






ABSTRACT

Participatory Institutions have been intensely debated in the political
science and political sociology fields for the last twenty five years,
closely connected to a broader discussion: the contemporary democratic
theory debate. In particular, the Participatory Budget (PB), since its
creation in 1989 at Porto Alegre, has been investigated by many
researchers. Generally, there is an interpretative tendency based on the
deliberative model of democracy. These researchers emphasize the role
and the autonomy of civil society in the process of PB’s establishment
and underline the element of participation in those spaces. Under the
influence of Leonardo Auvritzer, authors working at this perspective have
produced a rich debate for this scientific area. However, in the last few
years some researchers have pointed some limits in those studies that
emphasize civil society’s role in this process. Those recent researches
show the need of best investigation about the representative elements
and dynamic inside de PB’s experiences. In order to get over that
interpretative tendency, this study sought realizes a critic interpretation
of PB without deny the important elements underlined by such
literature, but emphasizing the forgotten side in the analyses: the
representative character, dynamic and scope in this spaces. Our
reflection lead us to the conclusion that the relationship between civil
society and political society is much more evident than supposed,
exposing the need for studies that give greater attention to the
representation as a political action inside these spaces and that expand
the debate about the relationship among civil society, political society
and State on the PB’s studies. Overcoming the usual interpretation that
consider as antagonists the representative and participative models of
democracy seems to be the starting point for studies searching for a
prudent interpretation of this participatory institution.

Key Words: Participatory Budget; democratic theory; participation;
representation.
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1. APRESENTACAO

Em janeiro de 2009 o Partido dos Trabalhadores assumiu o
governo municipal de Brusque, Santa Catarina, pela primeira vez. No
programa do governo ja constava a ideia de implementacdo do
Orcamento Participativo (OP), caracteristica marcante do governo do PT
em varias cidades do Brasil. A época, como morador da cidade, ndo dei
muita atencdo ao programa desconhecido, para mim, até o0 momento. No
ano seguinte, iniciei meus estudos em Ciéncias Sociais na Fundagdo
Universidade Regional de Blumenau (FURB) em Blumenau, SC,
transferindo-me para a Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC),
ao fim de 2011.

Em meu segundo ano em Floriandpolis, cursei a disciplina
optativa ofertada sob o titulo Sociedade civil e associativismo, onde
entrei em contato com vasta literatura sobre teoria democrética,
participacdo  politica, movimentos  sociais, sociedade civil,
associativismo, etc., ministrada pelos professores Dra. Ligia Liichmann
e Dr. Julian Borba. Parte da bibliografia dessa disciplina tratava das
chamadas novas instituicbes participativas e alguns textos sobre o OP,
especificamente. Ainda sem tema para meu Trabalho de Conclusdo de
Curso, passei a investigar o andamento do programa em minha cidade
natal, Brusque. Ao fim do semestre, havia decidido fazer um estudo de
caso sobre a experiéncia em minha cidade, orientado pela professora
Ligia.

No inicio de 2015, junto ao professor Julian, a professora Ligia
iniciou as atividades do projeto intitulado Mudancas e permanéncias
nos padrdes de participacdo politica no Brasil: andlise longitudinal do
envolvimento politico dos brasileiros (1988-2013), cujo um dos eixos de
investigacdo seria o envolvimento dos cidaddos em novas
institucionalidades, como os Orgcamentos Participativos e Conselhos
Gestores. Tornando-me bolsista de iniciacdo cientifica neste projeto no
inicio do mesmo ano, passei a envolver-me mais com a tematica, as
leituras e até mesmo os processos de criacdo de politicas publicas nestes
espacos, em especial nos conselhos gestores.

Ainda em 2015, o prefeito de Brusque teve seu mandato cassado,
de modo que o presidente da Cémara dos Vereadores assumiu a
prefeitura como interino, até que o processo fosse julgado em todas as
instancias possiveis, antes da condenacdo (ou ndo) definitiva do prefeito
eleito em 2012. A mudanca de partido na gestdo municipal (o prefeito
interino é do PSD) acarretou mudangas significativas na administracao
da cidade. Uma delas foi colocar fim ao projeto que, ao que parece, ja
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andava trépego: o Orcamento Participativo. Neste momento, minhas
duvidas sobre criar outro objeto de investigacdo foram resolvidas.
Abandonada a ideia de um estudo de caso sobre o OP, mas com o intuito
de manter-me na area da participacdo politica e, se possivel, trabalhar
com esse formato institucional especifico, resolvi construir um objeto de
cardter mais tedrico, porém que me permitisse pensar além das
particularidades de um caso especifico e refletir sobre essa modalidade
de instituicdo participativa (IP) a partir da vasta literatura ja produzida,
desde o inicio dos anos 1990.

Partindo das disputas conceituais em torno do orcamento
participativo, pensei em fazer um mapeamento para compreender como
a literatura da érea vinha interpretando esse formato institucional,
buscando relacionar as reflexdes com as teorias democraticas
contemporaneas em seus modelos representativo, participativo e
deliberativo. Entretanto, a diversidade de autores que escrevem a partir
de cada uma dessas perspectivas democraticas e a vasta producdo sobre
participacdo politica nesses espacos, que ja soma vinte e cinco anos,
fizeram-me perceber que levar a cabo este projeto seria um trabalho que
exigiria muito mais tempo e félego.

No processo de mapeamento da literatura, onde, sem ddvida, o
gue mais ha sdo estudos de casos de OP, percebi certa tendéncia entre os
autores: a maioria dos trabalhos leem os orcamentos participativos a
partir da perspectiva da teoria democréatica deliberativa. Por mais que
houvesse uma linha hegeménica de interpretacdo nesses estudos, alguns,
ainda proximos dessa vertente, defendiam o OP como um espaco de
participacdo politica que poderia ser considerado como um arranjo
democratico participativo (PATEMAN, 2012). Os estudos que me
pareceram mais avessos a tendéncia deliberativa foram os que
apontavam para a necessidade de um olhar mais atento para as
instancias, praticas e momentos onde a representacdo figurava nesse
processo. A partir dai, minha ideia foi elaborar uma reflexdo que
buscasse enfatizar o carater representativo dessas experiéncias, suas
instncias e atores representativos, porém, sem negligenciar a
importancia dos estudos que dao énfase a sociedade civil e aos atores da
esfera societaria. Evidenciar como esta experiéncia institucional esta
permeada pela I6gica da competicdo politica permite problematizar a
leitura estabelecida dos atores da sociedade civil, cuja principal
caracteristica seria a suposta autonomia destes em relacdo a sociedade
politica.

Buscando escapar da tendéncia deliberativa, o ponto de partida
tedrico dessa discussdo apoia-se em duas vertentes do debate
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contemporaneo da democracia que podem parecer contraditdrios: os
modelos representativo e participativo. Digo que podem parece
contraditérios, pois, sabe-se que as ideias de representacdo e
participacdo sdo, usualmente, tratadas como antagonicas. 1sso se deve ao
fato de que quando surge a corrente da teoria democratica participativa
com Pateman (1992 [1970]), Macpherson (1978) e outros autores, 0
pressuposto dessa vertente era a ineficiéncia e a insuficiéncia do sistema
representativo liberal. Os “participacionistas” colocam-se contra o
modelo liberal, buscando resgatar valores republicanos e indagando por
mais participacdo da populacdo nas instancias de decisdo do Estado. Os
criticos ao modelo democratico eleitoral apontam, portanto, para uma
suposta crise de representagdo, que poderia ser percebida pelos baixos
indices de comparecimento eleitoral e pelo sentimento compartilhado
entre os eleitores de ndo sentirem-se representados. O ataque desta
vertente é a uma concepcdo de democracia bastante limitada, cujo
canone talvez seja Joseph Schumpeter, que reduz a democracia a
escolha de lideres que terdo o poder de tomar as decisdes. Os lideres sdo
trocados periodicamente e aos cidaddos, resta participar através do
direito ao voto, em cada eleicdo. Porém, o modelo elitista de
Schumpeter ndo é a Unica perspectiva sobre o que é (0 autor se
considera realista) ou o que deveria ser a democracia. Outros autores,
como Bobbio e Dahl, que serdo mobilizados no primeiro capitulo, tém
visdes menos minimalistas sobre o funcionamento do sistema
democratico representativo. Esses autores apontam para os limites e
problemas da representacdo, e ndo somente para 0S aspectos que
consideram positivos. Ainda, esses autores consideram necessaria a
criacdo de mais espacos de participagdo para os cidaddos se envolverem
em processos de tomada de decisdes. Desta forma, ha algumas
aproximagOes claras entre os apontamentos de Dahl, Bobbio,
Macpherson e Pateman, mesmo que os “participacionistas” acusem oS
primeiros de elitistas pluralistas, de estarem preocupados com a
manutencdo do status quo. Entretanto, as criticas ndo sdo unilaterais.
Dahl e Bobbio consideram as teorias da democracia participativa
excessivamente normativas e Bobbio (1986) chega a argumentar que 0s
movimentos estudantis do fim da década de 1960, que tiveram um
vinculo forte com o surgimento das teorias democraticas participativas,
eram débeis. Além disso, muitos autores criticam o fato dessas teorias,
apos elaborarem suas criticas quanto aos limites e a necessidade de
superacdo da democracia liberal, ndo serem capazes de sugerir arranjos
institucionais detalhando como se daria o funcionamento desse novo
modelo democrético.
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Como um terceiro modelo teérico democratico, Jurgen Habermas
sugeriu a democracia deliberativa, com uma concep¢do de sociedade
tripartite. Isto é, a sociedade seria formada pelo Estado, pelo mercado e
pelo mundo da vida. Enquanto o Estado e o mercado teriam logicas
estratégicas e instrumentais (sdo subsistemas), 0 mundo da vida teria
elementos capazes de democratizar os sistemas. No mundo da vida
estariam 0s movimentos sociais e associa¢des que, em seu conflito com
o0s sistemas, fariam surgir uma esfera publica, espaco de tematizacéo e
discussdo sobre temas atuais da cultura e politica de um determinado
local. Os atores da esfera publica buscariam, assim, influenciar as
decisdes politicas. Essa ideia foi amplamente debatida nos anos 1990 no
Brasil e influenciou uma série de autores no modo como esses passaram
a ler o processo de transicdo do regime militar para a democracia na
primeira metade da década de 1980 e, obviamente, influenciou a forma
COMO esses mesmos autores passaram a interpretar oS novos espagos de
interacdo entre o Estado e a sociedade civil que surgiram no fim desta
mesma década (1980), os Conselhos Gestores e o Orgcamento
Participativo.

O autor que ganhou maior destaque na literatura da ciéncia
politica que se focou nessa area foi, sem dlvida, Leonardo Avrtizer. A
leitura de Awvritzer sobre o OP, fundamentada na teoria democréatica
deliberativa, tornou-se o principal ponto de referéncia para a maior parte
dos trabalhos com o mesmo tema nos anos que se seguiram. Dando
excessiva énfase ao papel da sociedade civil nesse processo, criou uma
tendéncia interpretativa sobre esses espacos de interacdo e participacao
politica que se tornou hegemdnica entre os autores da area. Entretanto,
estudos mais recentes (HOUTZAGER; GURZA LAVALLE;
ACHARYA, 2004; ROMAOQ; 2010) apontaram para certas limitagdes e
possiveis equivocos dessa literatura ancorada na sociedade civil. Para
Avritzer, o OP deveria ser pensado como um espaco que esta além de
uma complementaridade entre democracia participativa e representativa.
Ele deve ser pensado como um mecanismo que permite um
aprofundamento da democracia que, em Ultima instancia, estaria no
caminho para a substituicio de um modelo fracassado (liberal
representativo) de democracia pelo modelo democrético deliberativo.
Ou seja, 0 autor parece admitir que enxergue o OP a partir de certa lente
interpretativa, mostra-se parcial e demonstra uma carga normativa em
sua leitura. Parece-nos que seria mais prudente uma leitura menos
enviesada desse formato institucional, uma leitura equilibrada que, sem
negar os indubitaveis aspectos apresentados por essa literatura e
qualificados como positivos, conferisse maior aten¢do aos aspectos que
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nos fazem crer que esses espacos sdo mais permeados pela logica
préopria da democracia representativa do que se supde. Assim, em vez de
defender o OP a partir de uma perspectiva excessivamente normativa e
gue ja se tornou usual na literatura da area, apontamos a necessidade de
tirar as lentes deliberativas e buscar olhar para o OP a partir de outro
ponto de vista, ou, na verdade, pontos de vista.

Como a maior parte da literatura deu centralidade a participacéo e
evidenciou o papel da sociedade civil nesse processo, 0 segundo
capitulo deste trabalho, de modo contrério, ira chamar atengdo para o
carater representativo de algumas instancias do OP e a relagdo do OP
com a sociedade politica — governo e partidos politicos -, e também com
o0 Estado. Por mais que nossa perspectiva sugere uma leitura equilibrada,
que dé a devida atencédo tanto ao carater participativo como ao carater
representativo dessas experiéncias, nosso foco recaira sobre as questdes
relacionadas a representacao.

Assim, nossas reflexfes, que pretendem ir contra a tendéncia
supracitada na area, estruturar-se-40 da seguinte forma: no primeiro
capitulo apresentaremos a teoria democratica contemporanea em dois
modelos, o representativo e o participativo. O debate sobre a democracia
representativa sera feito a partir das teorias de Norberto Bobbio e Robert
Dahl, visto que o objetivo Gltimo desse trabalho é compreender o
orcamento participativo a partir, também, dessas teorias, e 0 modelo
democratico schumpeteriano ndo abriria espaco para este tipo de
formato institucional de interacdo entre sociedade civil, sociedade
politica e Estado. O segundo item desse capitulo é sobre a democracia
contemporanea participativa e é baseado nas teorias de Carole Pateman
e Macpherson. Veremos como cada um sugere seu modelo de
democracia e buscaremos leva-los a Ultima se¢do do trabalho, mesmo
que implicitamente, quando elaborarmos uma interpretacdo que se
pretende critica sobre o OP. No fim deste primeiro capitulo
apresentaremos uma breve discussdo de como, nos Gltimos anos, a
literatura tem superado o trato dessas duas vertentes democraticas como
antagdnicas. A democracia deliberativa ndo ganha um topico proprio
nesse capitulo por ser a vertente que influenciou a maioria dos estudos,
ou seja, é o ponto de partida da tendéncia interpretativa que ndo
pretendemos reproduzir aqui. Assim, ela sera brevemente tratada no
capitulo dois, antes do debate sobre a interpretacdo de Avritzer sobre o
OP.

O segundo capitulo inicia com uma breve apresentacdo do
Orcamento Participativo, levando em conta o chamado “modelo
original”. Isto ¢, a dindmica de funcionamento do OP na primeira gestdo
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em que foi implementado, em Porto Alegre, entre 1989-1992. A
apresentacdo deste formato institucional a partir dessa experiéncia deve-
se ao fato de ela ter servido de modelo para todas as experiéncias de OP
gue a seguiram. Entretanto, as reflexdes que movem nossa discusséo
referem-se ao OP de forma geral, sem podermos nos concentrar nas
especificidades de cada experiéncia, 0 que se torna uma limitacdo desse
trabalho, admitida desde ja. Veremos, no segundo tdpico do capitulo
segundo, qual a compreensao de Avritzer, autor que tem sido referéncia
central para a maior parte dos trabalhos sobre o OP, passando por suas
bases teoricas e 0s principais aspectos de sua leitura — que ja serdo
apresentados acompanhados de comentarios criticos. Por fim, veremos
como estudos que consideramos na contraméo da literatura podem nos
auxiliar a repensar as bases tedricas e metodoldgicas de investigacdo de
experiéncias de OP, a fim de fazer emergir os aspectos geralmente
soterrados pelas interpretacBes baseadas na tendéncia “avritzeriana”,
mostrando como a relagdo entre representacdo e participagdo pode,
possivelmente, ser mais proveitosas que uma leitura mergulhada na
teoria democratica deliberativa’.

Como de praxe, apresentaremos nossas conclusées num item a
parte, ao fim de todo esse debate.

! Infelizmente os desdobramentos sistémicos no campo da democracia

deliberativa, e que tém trazido instigantes avancos neste debate, ndo serdo
abordados aqui. Enfatizamos que o fato de ndo incorporarmos esses debates em
nosso trabalho deve-se, unicamente, ao fato de ndo tornarmos nossa reflexdo
demasiadamente extensa e possivelmente magante ao leitor. De forma alguma
negligenciamos a importancia da vasta produgdo sobre experiéncias de
orcamentos participativos realizada a partir da perspectiva deliberativa.
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2. TEORIAS DEMOCRATICA§ CONTEMPORANEAS:
REPRESENTACAO E PARTICIPACAO

Sabe-se que ndo ha consenso na ciéncia politica sobre o
significado de democracia. A polissemia do termo poderia ser tratada a
partir de uma revisdo dos autores contemporaneos que tém feito a
democracia seu objeto de reflexdo e estudo, o que seria magante, além
de a possibilidade de se esgotar o debate e superar as discordancias
parece inexistir. Ir até os gregos e tracar uma genealogia do conceito
parece ainda mais absurdo. Este seria um trabalho de folego que exigiria
anos de leitura, analise e escrita - uma epopeia académica. Portanto, o
recorte feito aqui pode ser taxado de, e talvez realmente seja, normativo
e seletivo, mas se faz necessario visto os fins deste trabalho. Tratar das
perspectivas representativa e participativa da democracia a partir de um
punhado de autores parece ter incontaveis limitagdes. Porém, as
ferramentas conceituais que estes autores nos fornecem, parecem
suficientes para o objetivo geral desta pesquisa. Ademais, a escolha
obviamente ndo ¢ aleatéria. Os autores centrais nos quais nos
basearemos sdo canones - cada qual em sua perspectiva - desses dois
modelos de democracia. Norberto Bobbio é um autor pelo qual todos os
estudantes de ciéncia politica devem passar durante sua formacédo e
Robert Dahl talvez seja um dos autores mais mobilizados para se
discutir as democracias existentes no ocidente, visto que suas inovagdes
tedricas se espalharam por todo o debate das democracias
representativas — tanto em relacéo a debates tedricos, como na utilizacdo
destas ferramentas para a andlise e classificacdo de experiéncias reais;
ao passo que Carole Pateman, junto a Macpherson, é uma das autoras
centrais, sem a leitura da qual o debate sobre participagdo e teoria
democratica na contemporaneidade ndo faz sentido, se ndo for exagero
dizer, ou pelo menos perde muito em qualidade e contetido

E sabido que o conceito de democracia, em seu berco - a Grécia
Antiga -, é bastante diferente do que se entende por democracia na
atualidade. Quando fala-se em democracia na contemporaneidade, fala-
se, indubitavelmente, da democracia representativa. Sdo as ideias e as
instituicbes representativas que tornam possivel vivermos em regimes
democraticos nos dias de hoje (DAHL, 2012). Isso porque os Estados-
nacdo sdo amplos em territorios e populacdo, de forma que seria
impossivel que todos os cidaddos tomassem partido sobre todas as
decisdes que afetam as coisas comuns. Porém, a democracia, mesmo em
seu modelo representativo e com seu sentido impreciso é uma ideia
guase unanime, defendida por quase todos como regime (quase) ideal,
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independente da perspectiva ideoldgica da qual se fala (NOBRE, 2004).
Auvritzer e Santos (2003), afirmam, ainda, que a democracia toma lugar
central no campo politico durante o século XX, sendo uma forma
desejavel de governo - principalmente por conta das experiéncias de
regimes totalitarios como os da Alemanha e da Italia -, apesar de sua
no¢do hegemoénica ser a da democracia representativa ou elitismo
competitivo.

Veremos, primeiramente, o debate sobre as democracias
contemporaneas a partir da perspectiva da representacdo. Basearemos-
nos, fundamentalmente, em Norberto Bobbio, num primeiro momento; e
Robert Dahl, cujo desenvolvimento do conceito de poliarquia talvez
tenha sido um dos mais relevantes da segunda metade do século XX, na
ciéncia politica. Posteriormente, o debate sobre participacdo, a partir de
Carole Pateman, que busca entender qual o lugar da participacdo nas
democracias contemporaneas em sua obra-prima Participacdo e Teoria
Democratica, de 1970; e Macpherson, que elabora um modelo
conhecido como piramidal, a partir de uma reflexdo tedrica e sugerindo
como se pOr em pratica a relagdo entre participacdo democrética e
competicdo entre partidos nas democracias liberais do ocidente, serdo
expostos.

21. A IDEIA DE DEMOCRACIA REPRESENTATIVA NA
CONTEMPORANEIDADE

De acordo com Norberto Bobbio (1986:18), a democracia pode
ser entendida como “um conjunto de regras (primarias ou fundamentais)
gue estabelecem quem esta autorizado a tomar as decisdes coletivas e
com quais procedimentos”. Essas regras sdo necessarias na medida em
gue ajudam a fundamentar e legitimar a autoridade daquele ou daqueles
gue decidem. Azevedo (2012), seguindo o raciocinio de Bobbio,
argumenta que o reconhecimento deste conjunto de regras e instituigdes
€ 0 que torna possivel o funcionamento da democracia. Eleicoes
periddicas, onde os partidos politicos sdo escolhidos através da regra da
maioria, 0 que implica participacdo dos cidaddos e representacdo dos
eleitos, sdo algumas das regras e instituicbes basicas da democracia.
Para Manin (1995), ha uma série de principios relativos ao governo
representativo propostos ao fim do século XVIII que parecem intocaveis
até hoje, quais sejam: 1) os representantes séo eleitos pelos governados:
sO h& representagdo quando 0s representantes sdo, periodicamente,
eleitos pelos governados. Desta forma, a eleicdo € um método de
escolha dos lideres, além de legitimar o poder destes; 2) os
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representantes tém certa independéncia em relacéo as preferéncias dos
governados. Isto é, por mais que os segundos elegem 0s primeiros, estes
primeiros podem atuar independentemente dos interesses de quem lhes
elegeu; 3) a opinido publica em relagcdo a temas politicos pode ser
manifesta sem que haja controle do governo, de forma que torna-se
necessario acesso a informacédo e liberdade de expressao; 4) as decisdes
politicas s6 devem ser tomadas ap0s debates. Somente através do debate
pode-se chegar a um consenso minimo, de forma que uma medida possa
ser validada a partir do consentimento de uma maioria’. Esses
principios, ainda de acordo com Manin (1995), se concretizam em
praticas e instituicdes dos governos representativos.

A regra da maioria, uma das regras basicas de procedimentos
democraticos, permite que grande ndmero de cidaddos possa participar
de determinadas decisdes coletivas, sendo assim um meio de formagdo
do que se chama vontade coletiva. Esta regra objetiva, ainda, impedir
gue o poder de decisdo seja concentrado nas mdos de uma minoria. Mas
a regra da maioria tem suas limitacdes. Uma delas, por exemplo, é o
limite de sua aplicacéo. Isto é, temas que ndo sdo suscetiveis a regra da
maioria. Decisdes que atingem direitos humanos constitucionalmente
garantidos em paises democraticos, por exemplo, mesmo que tomadas
através da regra da maioria resultariam injustas. Mas o limite de
aplicacdo da regra da maioria torna necessario outro debate, sobre quais
temas sdo “negociaveis” e quais ndo sdo. De acordo com Azevedo
(2012), uma questdo exemplar seria a das crencas religiosas, onde seria
injusto um pais de maioria catdlica, por exemplo, querer impor, via
referendo ou plebiscito, sua religido as minorias religiosas (protestantes,
religibes de matriz africana, etc.). Outra questdo problematica da regra
da maioria ser um mecanismo usual de tomadas de decisdo nas
democracias é o que se fazer com os que discordam da maioria.
Suprimi-los ou cala-los ndo seria uma alternativa democratica, visto que
liberdade de expressdo, associacdo e contestacdo publica sdo
caracteristicas intrinsecas do que se entende por democracia. Como
disse Bobbio (1986:61), parafraseando Francisco Alberoni, “democracia
€ um sistema politico que pressupde dissenso. Ela quer dizer consenso
apenas sobre um Unico ponto: sobre as regras da competi¢ao”.

2 Em seu artigo As metamorfoses do governo representativo, Manin (1995)
elabora trés tipos-ideais de governo representativo: o parlamentar, a democracia
de partidos e a democracia do publico; onde os principios apresentados tomam
formas distintas de acordo com o contexto.
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Em relacdo as eleicbes e ao sufrdgio universal, duas coisas
parecem ser consenso entre os cientistas politicos: a) as eleicdes devem
ser periddicas e livres, isto €, os eleitores devem ir as urnas sem
sentirem-se coagidos; b) devem ser justas: uma cabeca, um voto.
Eleicdes livres e justas legitimam o sistema politico. O sistema, de
acordo com Bobbio (1986), é caracterizado por regras, movimentos e
atores. As regras delimitam os movimentos do “jogo”. As eleigdes sdo
esse mesmo movimento, que faz com que maioria dos cidaddos (os que
tém o direito a voto) participe deste processo. A ideia de soberania
popular é, entdo, na contemporaneidade, representada pelas elei¢fes
(AZEVEDO, 2012). Para Manin (1995), entretanto, o advento da
representacdo e as eleicbes como mecanismo de escolha dos
representantes ndo sdo, de forma alguma, uma maneira indireta de
soberania popular.

Os atores principais do que Bobbio chama de jogo politico séo os
partidos politicos. Azevedo (2012:49) recorre a Dahl para afirmar que os
partidos, através da democracia, tém os atributos de “possivel, vantajoso
e inevitavel”. S@o possiveis por conta de alguns direitos inerentes a
democracia, como a liberdade de expressao e organizagdo, por exemplo.
Vantajosos porque sdo capazes de mobilizar cidaddos e representantes
nas tomadas de decisdo. E inevitaveis, pois parecem ser o Unico meio de
ingresso na vida politica institucional. Por mais que os partidos tenham
destruido a relago direta entre eleitores e eleitos® (AZEVEDO, 2012) e
0 excesso de fragmentacdo do sistema partidario pode tornar o governo
ineficaz (DAHL, 2005), a diversidade de partidos em competicdo pode
de alguma forma, refletir a pluralidade de interesses em sociedades
complexas, além de ser um mecanismo fundamental de contestacdo
publica, isto é, oposi¢do ao governo.

A miscelanea conceitual que existe em torno da ideia de
representatividade mostra que ndo sdo poucos 0s autores a partir dos
guais se pode debater este determinado conceito. Poderiamos passar por
John Stuart Mill, que defendia a liberdade e o governo democratico
como fatores que potencializariam as capacidades humanas
(WEFFORT, 2004); por Weber, que defendia a democracia
representativa acreditando que este modelo colocaria lideres

® Trata-se, na verdade, do fim de uma relacdo direta. Esta relacdo, a partir do
surgimento dos partidos de massa organizados se da por intermédio do partido.
Para Manin (1995), o surgimento desses partidos aproxima representantes e
representados, de forma que estes segundos tém a possibilidade de participar da
escolha dos candidatos que concorrerdo as elei¢des pelo partido.
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qualificados no poder (OLIVEIRA, 2003); Schumpeter (1984:336), que
rechacava a participacdo massiva da populacéo na politica® e entendia a
democracia como um método, definido como um “acordo institucional
para se chegar a decisdes politicas em que os individuos adquirem o
poder de decisdo através de uma luta competitiva pelos votos da
popula¢ao”; ou Downs (1999), que considerava a democracia uma
forma de governo na qual os atores agem racionalmente em busca de
fins econdmicos ou politicos escolhidos deliberadamente por eles
mesmos. Estes autores, entre outros, poderiam servir de base para um
debate mais profundo sobre as democracias representativas. Mas nos
limitaremos, de alguma forma, as leituras de Bobbio e Dahl. Interessa-
nos a perspectiva e compreensdo de Dahl, particularmente, que afirma
serem 0s regimes democraticos contemporaneos incompletamente
democratizados, além de sua teoria ter elementos significativos para
pensar a institucionalidade que é parte do objeto deste trabalho, o
Orgamento Participativo. Mas por ora, figuemos com mais algumas
ideias de Bobbio.

De acordo com o autor italiano, “a expressdo ‘democracia
representativa’ significa genericamente que as deliberagdes coletivas,
isto é, as deliberacdes que dizem respeito a coletividade inteira, sdo
tomadas ndo diretamente por aqueles que dela fazem parte mas por
pessoas eleitas para esta finalidade” (BOBBIO, 1986:44). Assim, o
autor considera que Schumpeter acertara ao afirmar que a democracia
nao se caracteriza pela auséncia de elites, mas sim pela disputa por votos
de diversas elites entre si. Diante da impossibilidade técnica de uma
democracia direta na atualidade, Bobbio argumenta que ndo se trata
mais que preocupar-se com o governo de muitos ou de poucos, mas sim
perguntar-se se este poder provém da base, isto é, se é um poder
ascendente, ou se provém do topo, das proprias elites politicas, sendo
um poder descendente. O sufragio universal, uma caracteristica do poder
ascendente, ja esta tdo consolidado em democracias bem-estabelecidas
que parece ser algo de menor importancia (DAHL, 2005). Para Bobbio
(1986), 0 aumento do nimero de pessoas que tém direito a voto nédo
significa um aprofundamento da democracia. O desenvolvimento de
uma democracia depende, antes disso, da quantidade de espagos em que
os cidaddos podem exercer o direito de votar.

* De acordo com Held (1996), o que Schumpeter temia quando apontava para
consequéncias perigosas da participacdo massiva, eram regimes totalitarios
como o nazi-fascismo alemdo e a Revolucdo Bolchevique na Russia, ambos
apoiados pelas populagdes locais.
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Uma questdo central que aparece no debate de Bobbio é sobre o
poder conferido ao representante. Esta questdo se resume em como e 0
que se deve representar. Para Bobbio (1986), ha dois tipos de
representacdo: a) representa-se como delegado, isto é, utilizando seu
poder para decidir o que € deliberado pelos representados; b) o mandato
pode ser fiduciario: o representante tem liberdade para agir em nome
dos representados, interpretando por si mesmo os interesses destes”.
Sobre 0 que se pode representar, Bobbio nos da, também, duas
respostas: a) o representante leva em conta 0s interesses gerais dos
representados; b) o representante leva em conta interesses segmentados,
como de categoria trabalhista, de movimento social, etc. Nos Gltimos
anos tem-se avangado muito no debate sobre os possiveis tipos de
representacdo. De acordo com Vieira e Silva (2013), o debate na
atualidade apresenta algumas formas de representacdo: 1) representacdo
descritiva, onde minipublicos representam uma amostragem da
totalidade do pulblico. Esta amostragem é formada a partir de
caracteristicas relevantes na populacdo (idade, género, etnia, etc.); 2)
representacdo de perspectivas, atraves do qual todos os pontos de vista
possiveis sobre um determinado assunto ou objeto sdo apresentados
antes que determinada decisdo seja tomada; 3) e representacdo como
advocacy, que diz respeito a representacdo e defesa de determinada
causa®. Nas democracias representativas - na maioria delas -, 0s
representantes devem ser fiduciarios e ndo delegados, representando 0s
interesses gerais dos cidaddos e ndo interesses particulares ou
segmentados (BOBBIO, 1986:47).

Outra ideia comum nos debates que analisam a democracia
representativa em perspectiva critica é que esta deixa aos cidadéos o
voto como Unico meio de participacdo, que se restringe aos momentos
eleitorais e que nada mais é que uma agregacdo a partir de interesses
pré-definidos. Para Azevedo (2012), a ideia de agregacdo trata da

® Manin (1995) afirma que o que diferencia 0 governo representativo do
governo do povo pelo povo é justamente o tipo de mandato. Isto é, o governo
representativo é caracterizado pela auséncia de mandato imperativo. Ao passo
que o governo do povo pelo povo, mesmo que haja representacdo, deve ser uma
representacdo via delegados, através de mandatos imperativos.

® Obviamente os conceitos de cada tipo de representacdo estdo, aqui, muito
reduzidos. Para compreender melhor sobre cada um desses conceitos ver Vieira
e Silva, 2013, ou Pitkin, 1967. Para aprofundar o debate sobre o conceito de
representagdo como advocacy, especificamente, ver Urbinati, 2010. Para
ampliar o debate sobre o conceito de representacdo descritiva, de Pitkin, ver
Sacchet, 2012.
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agregacdao das preferéncias individuais, que se revelam com a soma dos
votos nas elei¢cbes. O mecanismo da agregacdo parece fundamental em
sociedades plurais, pois, a ideia de bem comum parece ndo ser mais
plausivel - se é que ja foi algum dia. O bem comum seria a vontade geral
rousseauniana e estaria definida a priori. A agregacdo forma uma
vontade coletiva - que ndo é vontade geral - a partir das preferéncias
individuais dos cidaddos. Ou seja, diferente do bem comum, ela ndo esta
dada. Ainda de acordo com Azevedo (2012:57)

em termos da constituigdo das instancias
decisorias democréticas, cabe aos cidaddos,
levando em consideragdo a diversidade de
interesses e a importdncia da autonomia
individual, primeiramente, escolher um conjunto
de representantes - com caracteristicas e
plataformas diversas - para discutir e deliberar
sobre os assuntos que implicam decisdes que tém
consequéncias para toda uma coletividade.

Nas eleicbes seguintes, entdo, os cidaddos votardo, novamente,
decidindo se o0s representantes continuam ou ndo seus mandatos,
levando em conta a atuacéo destes e seus interesses atuais. Desta forma,
as regras do processo democratico limitam o exercicio do mandato, de
forma que as eleicdes e a agregacdo de preferéncia tornam-se
mecanismos de controle popular sobre os representantes (AZEVEDO,
2012).

Por mais que a democracia ndo tenha cumprido com muitas de
suas promessas, como o fim do poder oligarquico, a eliminacdo do
poder invisivel através da transparéncia e de mecanismos de
accountability, a educacdo para a cidadania, entre outros, Bobbio afirma
gue um contetdo minimo que caracteriza o estado democratico
permanece inabalavel:

garantia dos principais direitos de liberdade,
existéncia de varios partidos em concorréncia
entre si, eleicbes periddicas a sufragio
universal, decisGes coletivas ou concordadas (nas
democracias  consociativas ou no  sistema
neocorporativo) ou tomadas com base no
principio da maioria, e de qualquer modo
sempre ap6s um livre debate entre as partes
ou entre os aliados de uma coalizdo de
governo (BOBBIO, 1986:37).
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De modo que diversos valores estejam implicitos nestes
conteludos, como a ideia de tolerdncia, pluralidade de ideias e a
possibilidade de expressa-las sem temer represalias, a possibilidade de
mudancas das mentalidades, valores e modos de viver, etc.

Mas, a partir desta ideia de promessas ndo cumpridas pela
democracia, sugerida por Bobbio, mesmo que a democracia garanta uma
série de direitos e liberdades que nos parecem irrevogaveis, percebe-se
gue ela tem suas limitacbes e falhas. Bobbio apresenta seis promessas
ndo cumpridas pela democracia: 1) a ideia do individuo soberano como
ator central da vida politica, que pressupde certa homogeneidade e
unidade, algo que dificilmente existe nas sociedades atuais. O que ha,
nas democracias contemporaneas, € uma vida politica onde os atores
centrais sdo os partidos, que refletem, em alguma medida, a diversidade
de perspectivas, ideias e interesses existentes numa dada sociedade
(AZEVEDO, 2012); 2) a ideia do mandato dos representantes ser
fiduciario, e ndo imperativo, de modo que este tenha certa liberdade de
agéncia e leve em conta os interesses gerais dos cidaddos. De acordo
com Bobbio (1986), os representantes parecem ignorar este principio e,
usualmente, agir de acordo com interesses segmentados ou particulares;
3) a derrota do poder oligarquico, ja mencionada no paragrafo anterior,
outra promessa ndao cumprida que evidencia-se com as elites que, de
alguma forma, se perpetuam no poder. Porém, neste aspecto, Bobbio,
assim como Schumpeter e Dahl, afirma que se houver a alternéncia de
elites no poder, elites que disputam entre si 0s votos dos cidaddos, o
regime ndo poderia ser caracterizado como autocratico; 4) o fato de a
democracia ndo alcancar todos os espagos de tomadas de decisdo. Isto é,
a sociedade, como todo, ndo estd democratizada. Por isso o autor afirma
gue o aprofundamento ou desenvolvimento da democracia se caracteriza
pelo aumento de espacos onde os cidaddos podem decidir; 5) outro
ponto jA mencionado diz respeito ao fim do poder invisivel. A
publicidade das acbGes de um governo e seu exercicio de poder
transparente sdo principios fundamentais de um governo democratico.
Este mecanismo, que pode ser entendido como uma prestacdo de contas
do governo para com a populacdo e uma medida de controle desta
segunda sobre o governo, as vezes parece inverter-se, de forma que séo
0S governantes que controlam os governados; 6) a Ultima promessa ndo
cumprida, também ja mencionada, diz respeito a educagdo para a
cidadania. Bobbio (1986) afirma que ndo h4 uma preparacdo prévia para
a execucdo de procedimentos democraticos. O aprendizado surgiria no
préprio processo, no exercicio dos procedimentos democraticos - algo
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gue vai ao encontro de escritos de autores participacionistas, como
Carole Pateman (BOBBIO, 1986; AZEVEDO, 2012).

De acordo com Azevedo (2012), se as consequéncias sdo seis, as
causas seriam trés: 1) a tecnocracia: sociedades complexas demandam
solucdes complexas que, por sua vez, demandam especialistas. Ao passo
gue o especialista entra em cena, o cidaddo passa ao segundo plano, o
gue contraria os principios democraticos. De acordo com Dahl, as
decisdes politicas ndo tém carater técnico, somente. A elaboracdo de
politicas publicas demanda conhecimento técnico e moral, de forma que
0s especialistas talvez ndo sejam as pessoas mais adequadas para tomar
as decisdes, visto que: a) a formacdo destes € voltada a uma
especialidade, uma area recortada, limitando assim seu conhecimento; b)
a fragmentacdo da ciéncia faz com que nenhuma especialidade tenha
conhecimento técnico e moral suficientes para a elaboracdo de politicas
publicas que sdo muito mais amplas e complexas, transcendendo 0s
limites da especialidade; c) ha temas que ndo dependem somente de
fundamentos técnicos, mas sim de um juizo comum sobre o mundo,
como por exemplo, o controle sobre o desenvolvimento de armas
nucleares (DAHL, 2012; AZEVEDO, 2012); 2) o inchago do aparato
burocratico-estatal: torna-se um aparato de poder, hierarquizado e
verticalizado, onde o poder vai do topo a base, tornando a sociedade
democratica uma sociedade burocratica. De acordo com Bobbio
(1986:35), a ampliacdo da burocracia estatal deu-se conforme novos
segmentos sociais foram incluidos na vida publica, cada qual
reivindicando demandas proprias (trabalhadores pedem emprego,
analfabetos escolas, sem-tetos casas, e por ai em diante). Assim que,
apesar da l6gica de poder acabar se invertendo, a burocratizacdo estatal
é resultado de demandas democraticas. Além disso, de acordo com Dahl
(2012), os cidaddos, ao atribuirem poder aos representantes, estdo
atribuindo, indiretamente, poder aos funcionarios publicos, burocratas,
etc., que serdo escolhidos pelos chefes do Executivo e sdo figuras nao
conhecidas pelos cidaddos; 3) o Ultimo obstaculo apontado por Bobbio é
0 da ingovernabilidade, que seria resultado da emancipagcdo da
sociedade civil em relagdo ao sistema politico. A partir disso, é da
sociedade civil que provém as infinitas demandas ao Estado,
sobrecarregando este segundo e o tornando incapaz de responder
adequadamente a todas as demandas. Dai que o Estado tem que priorizar
uma ou outra demanda, alegrando uns e tornando outros descontentes e,
possivelmente, tenazes opositores ao governo.

Né&o faltam criticos a este modelo ou concepgdo de democracia
descrita acima. Bobbio e Dahl, por mais que compreendam assim as
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democracias existentes, sdo, ainda, criticos a estes modelos talvez
incompletos, talvez ineficazes. Mas o0s tedricos das vertentes
participativa e deliberativa, sem dlvida, tragam criticas mais
consistentes. Uma delas é que este modelo competitivo de democracia é
individualista e instrumental, reduzindo a participacdo ao voto e sendo
analogo ao “jogo de mercado”, onde os politicos e suas plataformas sao
comerciantes e produtos, e os eleitores consumidores (LUCHMANN,
2002). Para Macpherson (1978:81-82), este modelo, que ele chama de
“modelo de equilibrio elitista e pluralista”, busca substituir um modelo
caracterizado por um contetdo moral, no qual os governantes deveriam
ser os seres humanos mais elevados, “mais socialmente conscientes”,
buscando aperfeicoar a humanidade. Portanto, a finalidade da
democracia seria “registrar os desejos do povo tais como sdo, € nio
contribuir para o que ele poderia ser ou desejaria ser. A democracia €
td0-somente um mecanismo de mercado™. Algumas destas criticas
serdo retomadas em toda a secdo 1.2. Mas antes, vejamos mais
detalhadamente a ideia de democracia como poliarquia em Dahl, que
nos parece ter feito avancos significativos em relacdo a concepcdo
“mercadoldgica” de democracia representativa, cujo principal expositor
é Schumpeter.

" O terceiro tipo-ideal apresentado por Manin (1995) em seu ensaio é o de
“democracia do publico”. Neste tipo de governo representativo, o voto teria um
carater reativo, de modo que em vez de expressar suas identidades
socioecondmicas e culturais - o que seria uma caracteristica da “democracia de
partidos”, os eleitores reagem ou respondem aos estimulos e propostas dos
candidatos a cada elei¢do. Porém, para Manin, comparar o “jogo politico” ao
“jogo de mercado” seria equivocado. Diz o autor: “Héa razdes, sem duvida, para
descrever os politicos como empresarios que competem para ganhar votos e
maximizar seus beneficios - as recompensas materiais e simbdlicas do poder.
Mas caracterizar os eleitores como consumidores é bem menos apropriado. Um
consumidor que entra num mercado econdmico sabe 0 que quer: suas
preferéncias independem dos produtos que lhe sdo ofertados. A teoria
econdmica supde que as preferéncias dos consumidores sdo exdgenas. Na
politica, entretanto, esse suposto ndo é realista e contraria a experiéncia. Na
maior parte das vezes, quando um cidaddo entra no que se poderia chamar de
mercado politico, suas preferéncias ndo estdo ainda formadas. Ao contrério, elas
se firmam a medida que ele vai tomando conhecimento dos debates ptblicos”
(MANIN, 1995:21).
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2.1.1. A poliarquia de Robert Dahl

No prefacio de Poliarquia, Fernando Limongi deixa claro que
Dahl ir4 tratar da questdo da democratizacdo, entendida como o
desenvolvimento ou a ampliagdo de dois fatores em conjunto: a
competicdo e a participacdo politica. Argumenta, ainda, que através de
um objeto genuino construido por Dahl - o da transicdo de regimes - a
ciéncia politica consegue desvencilhar-se das teorias da modernizagdo
como unico fator explicativo do desenvolvimento de estruturas sociais e
regimes politicos. Desta forma, para Limongi, Poliarquia é uma ruptura
com os paradigmas da ciéncia politica.

Autores como Held (1996) e Macpherson (1978) ja destacaram a
importancia de Dahl no debate das democracias contemporaneas. Além
disso, como é evidenciado por Limongi (2005), o fato de o conceito de
poliarquia elaborado por Dahl ter sido absorvido pelo vocabulério usual
da ciéncia politica, faz com que este autor seja central no debate das
teorias da democracia. Ademais, vale destacar o valor que Dahl da ao
advento da representacdo. Para este autor, sdo as ideias e instituicdes
representativas que tornam possivel a transposicdo da ideia de
democracia classica para os Estados nacionais modernos, amplos em
territério e contingente populacional (DAHL, 2012). Assim, diante da
impossibilidade técnica de exercer o ideal democratico grego nas
sociedades contemporaneas - isto €, ndo ha como todos os cidadaos
tomarem parte dos assuntos do governo frequentemente - Dahl elabora
sua teoria a partir da juncdo dos ideais democraticos e da ideia de
representacao.

Partindo do exposto no prefacio do livro (Poliarquia:
participacdo e oposicdo), tem-se clara nogdo que o didlogo de Dahl é
com 0s autores que recorrem a teoria da modernizacdo para explicar as
democracias. Os autores elencados por Limongi (2005) sdo trés: 1)
Lipset, que argumenta haver uma relacdo direta entre nivel de
modernizacdo de uma sociedade e a democracia - para este autor a
politica ndo seria autbnoma, mas um mero epifendmeno da
transformacdo da estrutura social, de modo que ndo haveria qualquer
acdo politica capaz de influenciar uma mudanga para um regime
democratico; 2) Moore Jr., que criticando Lipset argumenta que hé trés
caminhos distintos para chegar-se a modernidade: as revolugdes
burguesas, que culminariam nas democracias; o fascismo, em paises
onde a burguesia ndo teve forga para engendrar uma revolugéo,
emergindo forcas politicas repressivas; e 0 comunismo, onde a
burguesia também néo tinha for¢a e a burocracia agraria impossibilitaria
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o0s impulsos das classes urbanas. Assim, 0 argumento de Moore Jr. é 0
de que, no processo de modernizacdo, sdo as aliancas de classe o fator
explicativo para a instauracdo ou ndo de um regime democréatico; 3)
Huntington, que argumentava que regimes autoritarios eram resultado
de uma transicdo do tradicional para o0 moderno que, diluindo as antigas
relagdes de dependéncia e incluindo as massas no processo politico,
fazia que as demandas das massas (redistribuicdo) fossem atendidas
pelos lideres, comprometendo o prdprio processo de modernizacao.

De acordo com Dahl (2012), as democracias modernas estdo
baseadas na Grécia Cléssica, na tradicdo republicana, nas ideias e
instituicdes representativas e na légica da igualdade politica. Indo direto
a ideia que nos interessa, a das ideias e instituicGes representativas, Dahl
afirma que é a juncdo da pratica da representacdo com as ideias
democréticas - o governo do povo pelo povo - que faz a democracia
tomar outra forma. A ampla aceitagdo da préatica da representacdo entre
democratas e republicanos deve-se ao fato deste advento possibilitar que
a democracia seja transposta aos Estados modernos. “A ideia de
democracia, que poderia ter perecido com o desaparecimento das
cidades-estados, tornou-se pertinente ao mundo moderno dos Estados
nacionais” (DAHL, 2012:44).

Dahl (2012) aponta, entdo, oito consequéncias que seriam
resultado do aumento em escala das democracias na modernidade: 1)
“os representantes substituiram quase por completo a assembleia dos
cidaddos da democracia antiga™® (DAHL, 2012:340); 2) a representacao
sendo tomada como uma forma de acdo politica legitima nas
democracias foi uma solucdo para o problema da expanséo dos Estados.
Os limites de tamanho de uma unidade democratica foram, assim,
eliminados; 3) a participacao é limitada: comparadas as cidades-estados,
as formas de participacdo possiveis sdo menores nas poliarquias. As
limitacOes da participacdo variam de acordo com a magnitude do corpo

8 “Os primeiros esforgos bem-sucedidos para democratizar o Estado nacional
ocorreram, tipicamente, em paises que ja dispunham de corpos legislativos
destinados a representar interesses sociais bastante distintos”. Isto é, “ja
existiam 6rgaos legislativos e representantes concretos, ainda que nao
democraticos”. Ademais, “aqueles que tomaram para si a tarefa de modificar
essas instituices tinham plena consciéncia do fato de que, a fim de poder
aplicar a légica da igualdade politica a grande escala do Estado nacional, a
democracia ‘direta’ das assembleias de cidadaos precisava ser substituida (ou,
ao menos, complementada) pelos governos representativos” (DAHL, 2012:340-
343).
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de cidaddos. Quanto maior for um Estado - em termos de populagéo -,
menores as chances ou meios de participacao; 4) diversidade: “quanto
maior e mais inclusiva uma unidade politica, mais seus habitantes
tendem a exibir uma grande diversidade de modos pertinentes a vida
politica” (DAHL, 2012:344). Portanto, a homogeneidade referente a
lingua, crencas religiosas, etnias, etc. existentes nas cidades-estados nédo
existe nos Estados modernos. A consequéncia deste fator parece
positiva, na visdo do autor, pois temos “governos representativos com
eleitorados inclusivos e um amplo leque de direitos e liberdades
pessoais” (DAHL, 2012:345); 5) conflito: resultante da diversidade
politica, os conflitos passam a ser entendidos como essenciais as
sociedades democréaticas, e ndo mais como uma anomia social. As
outras trés consequéncias sdo a poliarquia; o pluralismo social e
organizacional; e a expansao dos direitos individuais, que veremos mais
detalhadamente nos préximos paragrafos.

Antes de nos determos ao conceito central do autor, o de
poliarquia, veremos as outras duas consequéncias das democracias
modernas em larga escala. Mas vale adiantar que, a partir destas
consequéncias apresentadas no paragrafo anterior, um conjunto de
instituicbes politicas que caracterizam e distinguem as democracias
representativas modernas de outras formas de governo surgiram.

A sexta consequéncia seria o pluralismo social e organizacional,
gue é consequéncia paralela aos itens descritos acima. Significa,
basicamente, que nas poliarquias hé “um niimero significativo de grupos
e organizagbes sociais que sdo relativamente autbnomas umas com
relagdo as outras e também no que diz respeito ao proprio governo”
(DAHL, 2012:347). Em Poliarquia (DAHL, 2005), o autor aponta
algumas condigdes que aumentam as chances de se estabelecer
poliarquias estdo ligadas a ideia de pluralismo, como o fato de que
recursos de coercdo (seja violenta ou socioecondmica) ndo poderem
estar centralizados. Além disso, o pluralismo esta ligado a instituigdes
fulcrais das poliarquias, como a autonomia associativa e a liberdade de
expressao.

A sétima consequéncia diz respeito aos direitos individuais
expandidos. Este aspecto ndo estaria diretamente ligado a expansdo da
escala das democracias modernas. Neste ponto, Dahl discorre sobre a
nog¢do de liberdade comparando a liberdade nas cidades-estados com a
liberdade nas poliarquias. Comegando por um direito politico basico, o
direito a voto, Dahl (2012) argumenta que nas poliarquias quase todos
0s cidaddos adultos tém este direito, diferentemente da democracia
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grega, que excluia mulheres, escravos e metecos® do processo politico.
Além disso, o direito de discordar das politicas de um governo
polidrquico existe; ao passo que discordar das decisdes politicas comuns
na pélis grega parecia algo inaceitavel®. Ainda, “a maior escala
provavelmente estimula uma preocupacdo quanto aos direitos como
alternativas a participagdo nas decisdes coletivas” (DAHL, 2012:349).
Isto é, quanto mais cidaddos compdem um corpo politico, menos estes
se conhecem. Ademais, diversidade e conflito tornam-se aspectos
normais da vida em regimes poliarquicos, de forma que os direitos
individuais podem ser compreendidos como um substituto ao consenso
politico (DAHL, 2012).

Vejamos agora do que se trata a Ultima consequéncia dos regimes
democraticos em larga escala, isto ¢, a poliarquia. O termo poliarquia,
sugerido por Dahl, é resultado do abismo existente entre o ideal classico
da democracia e as experiéncias reais destes regimes nas sociedades
modernas. Para este autor, as poliarquias sdo 0 modelo mais préximo
gue se chegou, até hoje, de uma democracia e 0 sucesso de uma
democracia (ou poliarquia) depende de suas institui¢des. De acordo com
0 autor, portanto, a poliarquia pode ser entendida como

resultado  histérico  dos  esforgos  pela
democratizacdo e liberalizacdo das instituigdes
politicas do Estado-nacdo; um tipo peculiar de
ordem ou regime politicos [...]; como um sistema
[...] de controle politico no qual os funcionarios
do mais alto escaldo no governo do Estado sdo
induzidos a modificar sua conduta a fim de vencer
eleicdes [...]J; como um sistema de direitos
politicos [..]; ou como um conjunto de
instituicBes necessarias ao processo democréatico
em grande escala (DAHL, 2012:346-347).

Dentro dessas defini¢des possiveis, a que parece prevalecer é a
Gltima, um regime politico que depende de determinadas instituicdes
para sua existéncia. Estas instituicbes permitem aos cidaddos a
satisfacdo de trés condigdes basicas dos regimes democraticos. Isto €, os
cidaddos devem ter a possibilidade

1. De formular suas preferéncias.

® Estrangeiros que viviam em Atenas.
19 para uma outra concepcao sobre a democracia grega ver Finely (1983 e 1988)
e Manin (1997).
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2. De expressar suas preferéncias a seus
concidaddos e ao governo através da acdo
individual e da coletiva.

3. De ter suas preferéncias igualmente
consideradas na conduta do governo, ou seja,
consideradas sem discriminagdo decorrente do
conteudo ou da fonte da preferéncia” (DAHL,
2005:26).

Para que essas condi¢bes sejam garantidas, Dahl (2005; 2012)
aponta uma série de “garantias institucionais”. Desta forma, para que os
cidaddos tenham oportunidade de formular preferéncias, exprimi-las e
terem suas preferéncias consideradas igualmente pelo governo na
formulagdo das politicas, as instituicbes necessarias & poliarquia sao:

. Liberdade de formar e aderir a organizagoes
. Liberdade de expressao
. Direito de voto
. Elegibilidade para cargos politicos
. Direito de lideres politicos disputarem apoio

5a. Direito de lideres politicos disputarem votos
6. Fontes alternativas de informagéo
7. Eleicoes livres e idoneas
8. Instituicdes para fazer com que as politicas
governamentais dependam de eleigdes e de outras
manifestagdes de preferéncias”. (DAHL, 2005:
27).

Em A democracia e seus criticos, Dahl (2012) parece sofisticar a
forma como apresenta e explana as institui¢ces necessarias a poliarquia.
De alguma forma, as instituicBes supracitadas estdo presentes no novo
esquema elaborado pelo autor. Entretanto, este esquema parece mais
esclarecedor. Vejamos:

O~ wWwN B

1. Funcionarios eleitos. Os funcionarios eleitos
sdo constitucionalmente investidos do controle
politico das decisfes governamentais.

2. EleigBes livres e justas. Os funcionarios
eleitos sdo escolhidos em elei¢cbes frequentes,
conduzidas de modo justo, nas quais a coercao é
relativamente rara.

3. Sufragio inclusivo. Praticamente todos os
adultos tém o direito de votar na eleicdo dos
funcionarios do governo.

4. Direito de concorrer a cargos eletivos.
Praticamente todos os adultos tém o direito de
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concorrer a cargos eletivos no governo, embora o0s
limites de idade possam ser mais altos para ocupar
o cargo do que para o sufragio.

5. Liberdade de expressdo. Os cidaddos tém o
direito de se expressar, sem 0 perigo de punicdes
severas, quanto aos assuntos politicos de uma
forma geral o que inclui a liberdade de criticar os
funcionarios do governo, o governo em Ssi, 0
regime, a ordem socioeconémica e a ideologia
dominante.

6. Informacdo alternativa. Os cidaddos tém o
direito de buscar solugBes alternativas de
informagdo. Ademais, existem fontes de
informacdo alternativa protegidas por lei.

7. Autonomia associativa. Para alcangar seus
varios direitos, inclusive aqueles relacionados
acima, os cidaddos também tém o direito de
formar associagdes ou organizagOes relativamente
independentes  inclusive  partidos  politicos
independentes e grupos de interesse.” (DAHL,
2012:350-351).

Apesar de as instituicdes se repetirem, de alguma forma, Dahl
explica mais detalhadamente o que caracteriza cada uma delas. Além
disso, as condi¢bes que se podem satisfazer a partir dessas instituigdes
também sdo, em alguma medida, as mesmas, acrescidas de outros
critérios: a partir dos itens 1 e 2, satisfaz-se a igualdade de voto; dos
itens 1 a 7, a participacdo efetiva; dos itens 5 a 7, a compreensao
esclarecida; dos itens 1 a 7, o controle da agenda; e dos itens 3 a 7, a
inclusdo.

A teorizagdo de Dahl sobre a democracia e as instituicBes
necessarias a poliarquia giram em torno de duas dimensdes teéricas: a
contestacdo publica, que tem a ver com a possibilidade de se fazer
oposicao ao governo, de quanto um sistema politico é liberalizado; e a
participacdo, referente a inclusdo dos cidaddos na vida publica do pais.
E de acordo com o nivel destas duas variaveis que se pode dizer que um
sistema é mais (ou menos) democratico. Além disso, a responsividade™

' Em seu artigo intitulado Impasses da Accountability, Luis Felipe Miguel
(2005) busca distinguir os conceitos de accountability e responsividade.
Segundo o autor: “A accountability diz respeito & capacidade que o0s
constituintes tém de impor san¢des aos governantes, notadamente reconduzindo
ao cargo aqueles que se desincumbem bem de sua missdo e destituindo os que
possuem desempenho insatisfatorio. Inclui a prestacéo de contas dos detentores
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parece ser, para este autor, caracteristica central da democracia. Isto ¢, o
fato de os governantes terem de levar em conta, continuamente, as
preferéncias dos cidadaos, buscando manter-se no poder. A partir destas
duas dimensoes tedricas da democratizacdo e com a existéncia ou nao de
algumas (ou todas) as instituicdes citadas, Dahl constr6i uma tipologia®
para classificar os regimes democraticos como mais, ou menos,
préximos a nogdo de poliarquia. Sua classificagdo tem quatro tipos,
guais sejam: 1) Hegemonias fechadas, com baixo grau de contestacdo
publica e de participacdo; 2) Oligarquias competitivas, com alto grau de
contestacdo publica e baixo grau de inclusividade; 3) Hegemonias
inclusivas, com baixo grau de contestacdo e alto grau de participacdo; 4)
Poliarquias, com altos indices de contestagdo publica e participagdo
(DAHL, 2005:30). A probabilidade de um regime ser mais competitivo
ou hegemdnico depende de um fator relacionado a contesta¢do publica:
se para 0 governo € mais custoso suprimir a oposicao do que toleré-la, a
possibilidade de um regime competitivo existir € maior. De forma
contraria, onde os custos de tolerancia excedem o0s custos de supressao,
ou guando a maioria ndo encontra motivos para tolerar a minoria, mais
facilmente ter-se-4& um regime hegemonico, com pouquissima ou
nenhuma possibilidade de contestacdo publica.

Como j& destacado anteriormente, Dahl considera a democracia,
enquanto conceito, um ideal, de forma que ndo utiliza o termo em sua
tipologia. Argumentando que a democracia envolve mais do que as

de mandato e o veredicto popular sobre essa prestacdo de contas. E algo que
depende de mecanismos institucionais, sobretudo da existéncia de eleicdes
competitivas periddicas, e que é exercido pelo povo. Ja a responsividade refere-
se a sensibilidade dos representantes a vontade dos representados; ou, dito de
outra forma, a disposicdo dos governos de adotarem as politicas preferidas por
seus governados” (MIGUEL, 2005:27-28).

'2 Dahl admite que sua tipologia néo é sofisticada e que muitas nagées podem
estar em entremeios destas categorias. O autor desenvolve seu trabalho
pensando os Estados em nivel nacional e aponta para diversas dificuldades que
poderiam surgir se abarcasse governos locais, empresas, sindicatos, sistemas
educacionais, etc. em sua andlise. Em relagéo a contestagdo publica, portanto,
afirma que poderia haver sistemas nacionais liberalizados ou competitivos que,
em niveis e organizagBes subnacionais sejam de carater hegemdnico, e vice-
versa. A partir de trés axiomas referentes a possibilidade de contestagdo,
apresentados pelo autor, conclui-se que a oscilagdo desta variavel condiciona os
acordos referentes aos custos de tolerancia e de repressdo. Portanto, quando os
custos de suprimir a oposicao superam os custos de tolera-la, a possibilidade de
um regime competitivo aumenta.



42

dimensdes supracitadas, prefere a utilizagdo do termo poliarquia. Assim,
argumenta que “as poliarquias podem ser pensadas entdo como regimes
relativamente (mas incompletamente) democratizados”, ou seja, “as
poliarquias séo regimes [...] fortemente inclusivos e amplamente abertos
a contestacdo publica” (DAHL, 2005:31).

Quando os obstaculos a contestagdo publica e a participacdo sdo
inexistentes ou raros, as consequéncias disso a um determinado regime
sd0 muito importantes, pois quando se permite oposi¢cdo ao governo e se
inclui parcela significativa da populagdo na vida politica do pais, mais
estratos sociais poderdo reivindicar suas demandas e terem a chance de
serem representados. Ou seja, a inclusdo de setores sociais antes
excluidos da vida politica faz mudar a estrutura dos partidos e do
préprio sistema partidario, de forma que determinadas caracteristicas
que definem a ideia de contestacéo publica e participacdo - poder fazer
Oposi¢ao ao governo e agregar-se politicamente; expressar sua opinido
sobre as politicas governamentais sem temer represalias; ter fontes
alternativas de informacdo; eleicdes periddicas, com direito a
elegibilidade e a voto secreto; etc. - tém consequéncias politico-sociais
distintas das consequéncias que resultariam de outro regime -
hegemdnico, por exemplo. O que Dahl quer argumentar é que diferentes
regimes resultam em diferentes consequéncias e que as consequéncias
da poliarquia sdo, muito provavelmente, desejaveis. Em paises com
regimes hegemdnicos, é comum democratas mostrarem o desejo por
uma poliarquia; ao passo que em paises ha anos vivendo sob um regime
polidrquico, as instituicbes e liberdades poliarquicas parecem, por vezes,
insuficientes (DAHL, 2012). Dahl concorda que as instituicdes
polidrquicas ndo sejam modelos ideais e tenham alcancado 0 méximo do
nivel de democratizacdo que uma sociedade pode alcangar. Porém, o
autor parece dar maior énfase aos desejos ansiosos de democratas e
intelectuais de paises com regimes hegemonicos. O autor afirma que
estes democratas anseiam por um regime poliarquico, pois este oferece
direitos e liberdades que historicamente sdo inigualaveis. E notavel o
valor que Dahl da a separacdo entre a esfera publica e a esfera privada
da vida, na medida em que valoriza ser intrinseco “a poliarquia [...] uma
generosa zona de liberdade e autonomia que ndo pode ser profunda e
persistentemente invadida sem que a propria poliarquia seja destruida”
(DAHL, 2012:352). Um critico as instituigdes democraticas poderia
argumentar que estas dificultam a participagdo politica e o controle
sobre os representantes. Entretanto, Dahl (2012) afirma que um governo
ndo insistiria em uma politica que ndo favorece a maioria dos cidadaos,
pois acabaria por formar uma oposicdo ferrenha - garantida pelos
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direitos e liberdades da poliarquia -, tendo como provavel consequéncia,
nas elei¢des seguintes, a substituicdo deste governo. Portanto, o direito a
voto é um mecanismo capaz de vetar a reeleicdo de um governo e,
consequentemente, suas politicas.

Dahl (2012:354) afirma, entdo, que, em retrospectiva historica,
analisando todas as alternativas reais, “a poliarquia é uma das criacdes
mais extraordinarias do engenho humano”. A partir de sua defesa aberta
as poliarquias, o autor busca compreender quais as condi¢des que
aumentam a probabilidade de contestacdo publica e participacdo, isto &,
de poliarquia. Apresenta, entdo, um conjunto de sete condicGes:
“sequéncias historicas, grau de concentragdo na ordem socioecondmica,
nivel de desenvolvimento socioeconémico, desigualdade, clivagens
subculturais, controle estrangeiro e crengas de ativistas politicos”13
(DAHL, 2005:50). Todas essas condicBes intitulam sete capitulos de
Poliarquia, e sdo complementadas com outras condicbes em A
democracia e seus criticos, como o controle civil da coercgéo violenta, a
sociedade moderna e de organizacdo pluralista, e a democracia
consociacional™®. Aqui, infelizmente, ndo ha espaco para explanarmos
sobre cada uma dessas condic¢Bes. Contudo, na medida em que alguns
pontos demonstrarem-se relevantes na interpretacdo do orcamento
participativo, eles serdo explorados no capitulo 2. De forma resumida,
citamos Dahl, que afirma que a probabilidade de um pais desenvolver e
manter instituicbes poliarquicas sdo mais significativas

e se 0s meios de coercdo violenta forem
dispersos ou neutralizados;

e se possuir uma sociedade MDP;

e se for culturalmente homogéneo,

ou se for heterogéneo, ndo estiver segmentado em
subculturas robustas e distintas, ou se for
segmentado, seus lideres tiverem sido bem-
sucedidos na criacdo de um arranjo consociacional
para a administracdo de conflitos subculturais;

e se possuir uma cultura e crengas politicas,
particularmente entre ativistas politicos, que
apoiem as institui¢des da poliarquia;

3 Aos que se interessam, estes pontos podem ser explorados entre os capitulos 3
e 9 de Poliarquia. Ver Dahl, 2005.

! Estes fatores séo explanados no capitulo 18 de A democracia e seus criticos.
Ver Dahl, 2012.
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e ¢ se ndo estiver sujeito a intervencdo de uma
poténcia estrangeira hostil & poliarquia. (DAHL,
2012:417)".

Considerados o0 que entendemos como 0s principais aspectos da
nocdo de poliarquia de Dahl, vejamos agora como a vertente
participativa da democracia surge na contemporaneidade e qual o
conceito referente a este modelo parece se consolidar.

22. A IDEIA DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA NA
CONTEMPORANEIDADE

Para o0s teoricos participacionistas as instituices representativas
sdo insuficientes para a democracia. O contexto de surgimento desta
corrente contemporanea € o fim dos anos 1960, periodo marcado por
uma efervescéncia politica, social e cultural bastante particular: as
manifestagdes estudantis na Franga, os chamados novos movimentos
sociais e suas pautas pés-materialistas, 0 movimento hippie etc. A
impossibilidade de uma participacdo efetiva dos cidaddos nas tomadas
de decisdo faz com que esses movimentos e 0s tedricos desta
perspectiva demandem mais espagos participativos, isto é, a
democratizagdo da sociedade como um todo.

A ideia de participacdo nesta corrente, portanto, diz respeito ao
desejo ou necessidade do envolvimento do maximo de cidaddos nas
tomadas de decisdo que dizem respeito as coisas comuns. Assim, um
dos aspectos centrais desta perspectiva diz respeito a participa¢do: quem
participa, onde se participa, como e a fim de qué? Sabe-se que a
participacdo € inerente as ideias e instituicbes democraticas. Mas
responder as perguntas elencadas acima € motivo de discordancia entre
tedricos da democracia. Para reduzirmo-nos aos extremos, por um lado
teriamos o0s tedricos considerados democratas elitistas, que
argumentariam que a participagdo deve se restringir ou de fato restringe-
se aos momentos eleitorais, de forma que o voto é a acdo politica que

15 Sobre os dois primeiros pontos: meios de coergdo violentos dispersos ou
neutralizados significa que nem governo nem oposi¢do tém monopolio sobre
estes meios de coercdo, notadamente forcas policiais e militares. Uma sociedade
MDP significa uma sociedade moderna, dinamica e pluralista, caracterizada
por alto desenvolvimento econdmico, com crescimento de renda e riqueza per
capita, ampla alfabetizacdo, diversidade ocupacional, grande parcela da
populacdo tendo acesso ao ensino superior, urbanizacdo avangada, etc. (DAHL,
2012:395-396).
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define a participagdo da maioria dos cidad&os; de outro lado, os que
advogam por uma democracia direta, afirmando que todos os cidaddos
devem participar das tomadas de decisdo sobre assuntos que vinculam a
sociedade como um todo. A ideia de democracia direta na
contemporaneidade ja foi considerada inviavel nos itens anteriores; € a
reducdo da participacdo ao voto nos parece, também, bastante
problematica. Assim que, como veremos abaixo, entre o cidaddo quase
apatico, que figura mais como espectador e parece ir as urnas sé quando
obrigado; e o cidaddo total®®, que toma parte de tudo e tem uma vida
publica extremamente ativa; hd outras formas de participacdo e
classificacdo desta agdo politica.

Para Gurza Lavalle e Isunza Vera (2011) os principios basicos da
democracia associados a participacdo sdo a igualdade e a
autodeterminacdo. Assim, os cidaddos devem ter seus interesses levados
em conta igualmente e estarem sujeitos as consequéncias de suas
préprias decises. Tendo uma forte ligagdo com as raizes do pensamento
democratico, a democracia participativa surge como um modelo
contrério & democracia liberal, elitista, ou como se achar conveniente
chama-la, e em especial, contra sua tradicional forma de acéo politica, a
representacdo. Entretanto, os autores que escolhemos para esta
discussdo, conforme veremos nos proximos dois itens deste trabalho,
ndo pretendiam extirpar a representacdo de seus modelos de democracia
participativa, mesmo que isso ndo esteja tdo claro em Pateman como
esta em Macpherson. Ademais, a posicdo polar em que surge a
democracia participativa faz com que diversos aspectos sejam
frequentemente destacados pelos autores, como os “efeitos desejaveis de
carater pedagdgico, psicolégico, econdmico e funcional, de integracéo e
de racionalizacdo ou controle social do poder” (GURZA LAVALLE;
ISUNZA VERA, 2011:106), como veremos posteriormente,
principalmente no item 1.2.1. Por sua capacidade persuasiva, a
democracia participativa demonstrou-se algo desejavel e, de acordo com
Gurza Lavalle e Isunza Vera (2011), mais por ela apresentar-se em um
contexto politico fechado a novas experiéncias do que por expor ideias e
arranjos institucionais claros quanto ao seu funcionamento.

Os tedricos da democracia participativa buscaram, portanto,
denunciar um modelo de democracia liberal - marcado por certo elitismo

18 De acordo com Bobbio (1986:43), “O cidaddo total ¢ o Estado total sdo as
duas faces da mesma moeda; consideradas uma vez do ponto de vista do povo e
outra vez do ponto de vista do principe, ttm em comum o mesmo principio: que
tudo € politica”.
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e caracterizado por baixos niveis de participacdo - limitado e
supostamente falido, sugerindo um novo modelo democrético. O
descontentamento com as instituicfes representativas e as poucas
oportunidades de participacdo levaram diversos autores a desenvolver
teorias, talvez de carater normativo, mas que iam contra os padrBes
instrumentalizados e elitizados dos modos de se fazer politica em
determinados sistemas. Veremos agora, as ideias de Carole Pateman e,
posteriormente, Machpherson, que buscaram compreender qual o lugar
da participacdo nas democracias contemporaneas e a sugerir algumas
ideias para a democratizacdo da sociedade ou para a viabilidade de uma
democracia participativa nas chamadas democracias liberais ocidentais.

2.2.1. A perspectiva de Carole Pateman

Em Participacéo e teoria democratica, Pateman (1992) dialoga
com 0s autores responsaveis pelo que chama de teoria contemporanea da
democracia. Estes autores sdo Schumpeter, Berelson, Dahl, Sartori e
Eckstein. As caracteristicas gerais desta teoria contemporanea da
democracia seriam seu carater descritivo ou realista, basear-se em fatos
relacionados a atitudes e comportamentos politicos e focar-se no
funcionamento do sistema democratico (PATEMAN, 1992). A autora
critica a nogdo de participacdo presente nessas teorias, isto é, a da
participacdo como a escolha dos lideres que irdo tomar as decisdes. A
participacdo teria, assim, uma fun¢do de prote¢do, “a protecdo do
individuo contra decisdes arbitrarias dos lideres eleitos e a protecdo de
seus interesses privados” (PATEMAN, 1992:25). A teoria
contemporanea da democracia estaria preocupada com a estabilidade
politica e, a partir de indices que mostravam mais atitudes autoritarias
do que democraticas entre os cidadaos politicamente inativos ou
apaticos, os tedricos desta corrente desejavam manter a participa¢do no
nivel em que estava. Esta teoria, para Pateman, seria amplamente aceita.

A autora tem como ponto de partida a critica direcionada a
revisdo da teoria democratica cléssica feita por Schumpeter em
Capitalismo, socialismo e democracia. De acordo com Pateman (1992),
a leitura de Schumpeter sobre a teoria democratica classica era que esta
baseava seus principios na participacdo e tomadas de decisdo por parte
do povo, faltando de evidéncias empiricas e sendo excessivamente
normativa. Por mais que Schumpeter deixe implicito quem sdo os
classicos que compdem a tradigdo democratica que ele critica, Pateman
d& nome aos autores: Bentham, James Mill, Rousseau e John Stuart
Mill. O primeiro equivoco de Schumpeter seria ndo perceber que, a
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partir desses quatro autores, existem duas teorias ou modelos
democraticos distintos. Isto é, enquanto Bentham e James Mill
tenderiam ao governo representativo e preocupavam-se com a escolha
de bons representantes, atribuindo importancia a participacdo e
discussdo de assuntos publicos pelo povo, pois s6 assim as classes
numerosas poderiam defender os interesses universais; J. S. Mill e
Rousseau seriam tedricos participativos da democracia e centravam-se
no papel da participacdo, dando prescricbes especificas para se atingir
uma democracia verdadeira. Indo direto ao ponto, veremos quais
elementos a autora destaca a partir das teorias de Rousseau e J. S. Mill,
gue sdo incorporados, de alguma forma, na sua propria concepcdo de
democracia participativa.

A premissa da teoria participativa é a de que os individuos e as
instituicbes ndo podem ser considerados isoladamente, pois as atitudes
comportamentais e psicolégicas dos individuos seriam, em grande
medida, condicionadas pelos tipos de instituigdes nas quais estdo
inseridos e devem agir politicamente (PATEMAN, 1992). Outra questdo
central para esta corrente, que é valida destacar de inicio, é o carater
educativo da participacéo.

O tedrico participativo por exceléncia, segundo Pateman (1992),
€ Rousseau. Baseando-se na participacdo individual dos cidaddos nos
processos politicos de tomada de decisdes, Rousseau acreditava no
efeito psicologico que a participacdo teria sobre os individuos que
participam. Este efeito resultaria na propria sustentacéo das instituigdes
participativas e das qualidades e atitudes psicolégicas desenvolvidas
para praticas democraticas. Rousseau destacava a importancia de
igualdade e independéncia econémica que, se ndo se tratava de uma
igualdade total, mas a tal ponto que nao permitisse se desdobrar em
desigualdade. A situacdo ideal para as tomadas de decisdo, segundo
Rousseau, ndo deveria contar com associacBes organizadas e,
posteriormente, admitindo a inevitabilidade de associa¢fes técitas,
Rousseau argumenta que deveriam existir tantas organizagdes quanto
fosse possivel e que deveriam ter poder politico similar.

Algumas caracteristicas elementares do sistema participativo de
Rousseau seriam o fato de que a “‘participacdo’ acontece na tomada de
decisdes; [..] que ela constitui, como nas teorias do governo
representativo, um modo de proteger os interesses privados e assegurar
um bom governo” (PATEMAN, 1992:38); e sua principal fungdo ser seu
carater educativo. “O sistema ideal de Rousseau ¢ concebido para
desenvolver uma acéo responsavel, individual, social e politica como
resultado do processo participativo” (idem). Assim, a possibilidade da
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criacdo de uma cultura politica, a partir das estruturas de participacéo,
onde os individuos aprendem que o0s interesses publicos e privados estao
interligados, a tal ponto que estes interesses se confundem, tornar-se-ia
muito maior.

As funcBes da participacdo em Rousseau seriam, além da
educativa jA mencionada, a maior aceitacdo a decisbes tomadas
coletivamente; e a de integracdo do individuo a comunidade a qual
pertence, ou seja, a participacdo daria ao cidaddo a sensacdo de
pertencimento ao grupo que faz parte. Assim, Pateman (1992:42)
conclui que em Rousseau ja estaria um dos argumentos centrais da
teoria democratica participativa, qual seja: de que “ha uma inter-relacéo
entre as estruturas de autoridade das instituicbes e as qualidades e
atitudes psicologicas dos individuos”.

A escolha de J. S. Mill como outro pilar para a construcéo de seu
modelo teérico fez Pateman receber algumas criticas*’. Isso porque J. S.
Mill elabora sua teoria sob forte influéncia de James Mill e Bentham
(tedricos da representacdo), apesar de apontar elementos participativos,
também. Para este autor, uma preocupagdo central em relagcdo a quem
detém o poder seria a possibilidade de se legislar de forma classista. Um
bom governo refere-se, além de uma boa administracdo dos assuntos
publicos de sua comunidade, ao desenvolvimento mental e moral de
seus cidaddos. Assim, como em Rousseau, em Mill a participacdo tem
um carater educativo amplo (PATEMAN, 1992).

Argumentando que o desenvolvimento de um carater ativo,
publico, s é possivel em uma sociedade participativa, Mill também traz
a premissa central da teoria participativa, de que hd uma conexao entre
0s tipos de instituicdes e as qualidades e caracteristicas individuais.
Assim, inserido em espacos que deve agir politicamente, configurados
como estruturas de autoridade, o individuo aprende democracia,
tornando esse sistema participativo autossustentavel, na medida em que
gera as qualidades necessérias nos individuos, fazendo com que estes
mesmos o fortalecam.

Para Pateman (1992), é quando Mill argumenta que em
sociedades de larga escala seria necessario 0 governo representativo €
gue se tua teoria passa a soar ambigua. A partir dai, Mill considera que o
sistema politico deveria estar nas maos de uma elite instruida, composta

" De acordo com Sartori (1994 apud AZEVEDO, 2012) John Stuart Mill seria
um tedrico da democracia representativa e liberal, e fundamentar uma teoria
democratica participativa com este autor s6 seria possivel olvidando-se
deliberadamente certos elementos de sua teoria.
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pelas melhores pessoas que a sociedade poderia formar. Esta elite
deveria prestar contas a populacao e a maior dificuldade seria conciliar o
dominio da maioria sobre esta elite e 0 processo de prestagdo de contas.
Mill ndo encontra resolucdo para este problema, pois ndo mobiliza o
carater ou funcdo central da participacdo. Para Pateman, focando-se no
carater educativo da participacdo é que se poderia solucionar o problema
apresentado por Mill.

Um dos fatores da originalidade de Mill estaria em apontar para a
industria como um local ideal para se colocar em pratica os ideais
participativos. Se o individuo pudesse participar da administracdo dos
interesses coletivos no local de trabalho, ele estaria desenvolvendo
atributos psicoldgicos e praticos para utilizar em processos democraticos
mais amplos. Para isso, 0 binémio empregador/empregado ndo poderia
mais ser sustentado. Em pé de igualdade, os trabalhadores exerceriam
suas funcdes e a administracdo caberia a pessoas eleitas (e que também
poderiam ser destituidas) por eles mesmos (MILL, 1965 apud
PATEMAN, 1992). Ou seja, se a participacdo no governo a nivel local e
a participacdo na administracdo da empresa cumprem uma mesma
funcdo educativa; assim como na administragdo publica local, na
empresa deveriam ser substituidas as relagfes hierarquicas por relagtes
de cooperacdo e igualdade, de modo que os administradores, assim
como os representantes do governo local, seriam eleitos.
Consequentemente, transformando-se as estruturas de autoridade dos
espacos essencialmente politicos, os individuos iriam adquirir
qualidades psicoldgicas democréaticas passiveis de utilizagdo nos mais
diversos espacos da vida social.

Portanto, de acordo com Pateman (1992:51)

a sociedade pode ser compreendida como um
conjunto de diversos sistemas politicos, em que as
estruturas de autoridade exercem um efeito sobre
as qualidades e atitudes psicoldgicas individuais;
portanto, seria necessario democratizar todas as
estruturas de autoridade desses sistemas politicos
(local de trabalho, vizinhancga, etc.) para que se
tenha um pleno funcionamento da democracia a
nivel nacional.

Chega-se a uma nocdo mais sofisticada, talvez, de democracia
participativa: de que se deve incentivar e propiciar a participacdo dos
individuos na tomada de decisdes em lugares que ele tem experiéncia
cotidiana, nesses “sistemas politicos”, como ¢é a vizinhanga, o lugar de
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trabalho, etc., pois seriam locais extremamente propicios a participacao
politica. Além de sua funcdo educativa, em Mill, a participacdo também
teria uma funcdo integrativa, basicamente no mesmo sentido da nogao
de pertencimento em Rousseau. Por mais que haja aspectos
representativos na teoria de Mill, é o argumento deste autor de que o
carater educativo da participacdo pode ser transposto de maneira geral a
todos os sistemas politicos ou estruturas de autoridade que faz Pateman
considera-lo um autor significativo da teoria da democracia
participativa.

E a partir desses autores que Pateman constrdi sua Nogio
participativa de democracia. Argumenta, assim, que as instituicdes
representativas sdo insuficientes para a democracia, pois “o maximo de
participacdo de todas as pessoas, a socializagdo ou ‘treinamento social’,
precisa ocorrer em outras esferas, de modo que as atitudes e qualidades
psicologicas necessarias possam se desenvolver” (PATEMAN,
1992:60). O desenvolvimento dessas atitudes e qualidades se da através
do processo de participagdo, de modo que sua principal funcdo seria
educativa. O sentido da educacdo aqui € um sentido amplo, que visa
desenvolver os individuos tanto em aspectos psicoldgicos, como em
aspectos praticos (de habilidades e procedimentos democraticos)
(PATEMAN, 1992).

Se 0 proprio processo participativo desenvolve as qualidades
necessarias para a ampla participacdo dos individuos, ndo ha
preocupacdo com a estabilidade desse sistema. Isto &, ele é
autossustentavel: quanto mais participa, mais apto e capacitado a
participar o individuo se encontra. Se ha possibilidade de participacdo
em diversas esferas sociais, ha maior chance de desenvolver-se uma
cultura politica que, além de integrar o individuo ao corpo social, faz
com que se aceite mais facilmente as decisdes coletivas (PATEMAN,
1992). O requisito para uma forma de governo democratico é, entdo,
uma sociedade participativa. Os sistemas politicos devem ser
democratizados. A indUstria, excelente palco para se pér em préatica os
principios participativos, deve reorganizar suas estruturas de autoridade
de modo que todos participem das tomadas de decisdes. Pateman
enfatiza a inddstria como o mais importante lugar para a participacdo
ocorrer por conta da quantidade de tempo de suas vidas que 0s homens
ali despendem e por ser um local potencialmente educativo no que diz
respeito a administragéo dos assuntos coletivos (PATEMAN, 1992).

Finalizando, o conceito de participacdo diz respeito a
“participagdo (igual) na tomada de decisdes, e ‘igualdade politica’
refere-se & igualdade de poder na determinacdo das consequéncias das
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decisdes” (PATEMAN, 1992:61-62). Se nas chamadas teorias
representativas que restringem a participacdo ao voto exige-se um input
minimo (voto) e um output maximo (resultados) por parte do eleitorado,
na teoria participativa o input exigido é maximo (a participacdo em
todas as tomadas de decisdo que dizem respeito ao individuo) e o output,
além das politicas publicas escolhidas através de tomadas de decisdes,
caracteriza-se, também, pelo desenvolvimento de determinadas
habilidades politico-sociais de cada cidaddo, de forma que ha uma
resposta ou ciclo entre output e input, que &, em poucas palavras, a
cultura politica que se cria através da participacdo, capaz de sustentar e
possibilitar a existéncia de um sistema participativo.

2.2.2. O modelo piramidal de C.B. Macpherson

Em Democracia Liberal: origens e evolucdo, Macpherson
apresenta quatro modelos de democracia. O primeiro modelo, baseado
em James Mill e Jeremy Bentham, é a de democracia protetora, que
busca, diante da autoridade abusiva dos governantes, proteger 0s
governados. O segundo modelo é o da democracia desenvolvimentista
gue tem como principal expoente John Stuart Mill. Este modelo preza
pelo direito de desenvolvimento das capacidades individuais dos
cidaddos. O terceiro modelo, intitulado democracia de equilibrio, €é
baseado nas obras de Schumpeter e Dahl, relaciona a participagdo aos
momentos eleitorais e caracteriza-se pela concepgdo de democracia
como método que permite o equilibrio do sistema. O quarto modelo é o
da democracia participativa, defendida pelo autor e que veremos mais
detalhadamente a seguir.

Por mais que Pateman ndo sugira o fim do advento da
representacao e projete uma democracia direta para o futuro, o debate de
uma possivel relagdo de complementaridade entre mecanismos
participativos com uma democracia representativa parece um pouco
mais claro em Macpherson. Isto porque o autor leva em conta, ja no
inicio de sua discussao sobre 0 quarto modelo democratico que sugere, a
questdo da dimensdo das democracias modernas. Argumenta, portanto,
ser indubitavel que, em nivel nacional, haja a necessidade de um sistema
representativo (MACPHEROSN, 1978). E valido deixar claro que o
autor esta pensando na possibilidade uma democracia mais participativa
nas sociedades ocidentais.

O autor discute a possibilidade de, através da tecnologia, a
democracia direta ser algo plausivel, destacando que, sempre que se
entra nesta discussdo, deixa-se escapar uma questdo fundamental: quem
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formulara as questdes? (MACPHEROSN, 1978:99). Assim, afirma ser
inegavel a necessidade de um érgdo governamental para formular as
questdes, além de conciliar as exigéncias inconsistentes, isto &, conflitos
de interesses que resultariam da estrutura social de classes. Entretanto,
mesmo que diminuissem as desigualdades sociais, haveria questdes
externas, como se se deve ou ndo ajudar paises em condicOes
econdmicas menos favoraveis, questdes em relagcdo aos estimulos ao
desenvolvimento econdmico, etc. Portanto, a necessidade da
reformulacdo constante das questbes e a conciliagdo de interesses
antagdnicos demandariam um d&rgdo governamental atuante e que
detivesse certo poder.

Macpherson (1978) reflete, entdo, a partir da impossibilidade da
formulagdo de todas as questdes pela iniciativa popular, que se deixem
as questdes mais amplas como responsabilidade coletiva. Mas pelos
mesmos argumentos apresentados acima, prevé que seria impossivel
deixar a iniciativa popular formular questdes sobre politica econdmica
de uma nagdo, por exemplo, por conta de interesses conflitantes que
existiriam na sociedade. Desta forma, afirma que sO poderia ficar a
cargo da iniciativa popular questdes referentes a temas muito
especificos, como o aborto ou a pena de morte, por exemplo, que
exigem respostas simples, como “sim” ou “ndo” (MACPHERSON,
1978:101).

Convencido de que a tecnologia ndo seria capaz de possibilitar a
existéncia de uma democracia direta, Macpherson passa a se questionar
ndao como deveria operar uma democracia direta, mas sim como se
chegar a ela. O debate de como se chegar a uma democracia
participativa gira em torno da ideia de circulo vicioso e das possiveis
fissuras deste circulo. O autor acredita que assim que se souber como
chegar a democracia participativa, serd mais facil pensar como opera-la.
Portanto, pergunta-se por quais mudancas a sociedade deveria passar
para que seja possivel instaurar uma democracia participativa.

Macpherson argumenta que, se vivemos em sociedades cujos
sistemas politicos sdo caracterizados por elites em competicdo e apatia
dos votantes, parecem claros o0s aspectos que devem ser transformados
para chegar-se & democracia participativa. O primeiro deles seria em
relacdo a consciéncia do povo. Seria necessario transformar a forma
COMO as pessoas se veem e agem. Em vez de agir como consumidor
(como na analogia do sistema politico ao mercado), o cidaddo deveria
“ver-se e agir como executor e desfrutador da execucdo e
desenvolvimento de sua capacidade. Isso é requisito ndo apenas para o
surgimento, mas também para atuagdo de uma democracia participativa”



53

(MACPHERSON, 1978:102). De acordo com o autor este
desenvolvimento se daria, em sua maior parte, em relacdo com o0s
concidaddos. Fica claro, portanto, a necessidade de um forte senso de
comunidade como requisito para chegar-se a este modelo democrético.
Outro aspecto elencado pelo autor é a grande diminuicdo das
desigualdades econdmicas e sociais. Junto a apatia, a desigualdade torna
0 sistema ndo-participativo coeso. E na medida em que é aceita, torna
aceito, também, este sistema. O circulo vicioso gira em torno, portanto,
destes dois aspectos - apatia politica e desigualdade socioeconémica -,
pois enquanto ndo se tem maior possibilidade de participagédo
democréatica, ndo ha perspectiva de mudanca nas consciéncias das
pessoas e tampouco nas desigualdades objetivas; ao passo que se ndo se
diminui significativamente esta desigualdade e arrangque-se o eleitorado
apético de sua condigéo, ndo se conseguira mais participagdo. Porém, ha
neste circulo algumas fissuras que permitiriam seu rompimento.
Vejamos.

A primeira brecha refere-se aos custos do crescimento
econdmico. So custos que afetam os interesses comuns: a polui¢do do
ar, dos rios e oceanos, esgotamento de recursos naturais, etc.
(MACPHERSON, 1978). O autor acredita que diante destes problemas
pode haver o surgimento de uma consciéncia de interesses comuns que,
mudando a consciéncia das pessoas, contribuiria para a dirimir a apatia
politica. A segunda fissura do circulo diz respeito a apatia politica.
Torna-se cada vez mais claro que a néo participagdo dos trabalhadores
permite a dominacéo das elites em todos os niveis. A emergéncia desta
consciéncia fez surgir, de acordo com o0 autor, movimentos
comunitérios, de bairro, e associacdes que lutam contra questdes
especificas. Além disso, o surgimento de lutas pela democratizagdo das
decisdes nos locais de trabalho cresceu significativamente. Estes
movimentos representariam uma ruptura maior, em longo prazo, pois,
diferente dos sindicatos que tradicionalmente lutam por melhores
condicdes de trabalho e melhores salarios, estes movimentos demandam
o0 controle sobre as condicBes e a organizacdo de sua producéo, além de
mais participagdo nas decisBes que ficam, tradicionalmente, a cargo dos
gestores e administradores. A terceira brecha refere-se a uma
contradi¢do do capitalismo, que ndo poderia reproduzir indefinidamente
e a0 mesmo tempo a consciéncia de consumidor e as desigualdades.
Assim, teria que se encontrar alguma resolucdo para o descontentamento
generalizado em relacdo as desigualdades, de modo que ou se
expandiriam os bens reais diminuindo essas desigualdades (e ai o
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capitalismo ja ndo estaria produzindo uma das caracteristicas centrais e
sua estabilidade), ou se fracassaria (MACPHEROSN, 1978).

Apresentados o0s trés pontos fracos do circulo, Macpherson
argumenta que ndo sdo infundadas as perspectivas de democracia
participativa nas sociedades ocidentais. Passa, entdo, a esbocar possiveis
modelos de democracia participativa. O autor demonstra seu
guestionamento deixando claro que em qualquer nivel acima do nivel
comunitario, deveré haver um sistema representativo.

O primeiro modelo apresentado por Macpherson é o modelo
piramidal, caracterizado por “democracia direta na base e democracia
por delegacdo em cada nivel depois dessa base” (MACPHERSON,
1978:111). Na base - vizinhanga, comunidade -, ter-se-ia contato face a
face e as decisdes seriam atingidas a partir de consensos majoritarios. A
partir disso teriamos comissdes de delegados que participariam e
representariam esta base no nivel seguinte - bairro, municipio. Os
delegados deveriam ser responsivos em relacdo aos que lhes elegeram.
No vértice da piramide haveria um conselho para deliberar sobre
assuntos de interesse nacional. Se os delegados forem responsaveis para
com aqueles que os elegeram sob pena de ndo serem reeleitos, este
sistema poderia ser considerado um sistema  democratico
(MACPHERSON, 1978).

Ao sugerir este sistema o0 autor tem em mente um sistema
semelhante colocado em pratica na Unido Soviética que, pretendendo
atribuir & populagdo o controle democratico, falhou. Para o autor, esta
falha ndo é sistémica, e sim circunstancial. Haveria trés circunstancias
que poderiam fazer falhar o sistema: 1) em uma situacdo pds-
revolucionara, ndo se atribuiria todo o poder decisério aos cidaddos se
houvesse qualquer chance de contra-revolugdo; 2) se houvesse, apos a
instauracdo do sistema participativo, uma clivagem e antagonismo de
classes, o sistema politico voltaria a ser responsavel pela conciliacdo de
interesses, de modo que a responsividade dos delegados em relagdo a
base da pirdmide ficaria em segundo plano, tornando-se um objetivo
mais dificil; 3) a apatia politica. Esta seria uma caracteristica que
tornaria impossivel um sistema participativo funcionar.

Se o0s requisitos ou transformagdes sociais necessarias para se
chegar a uma democracia participativa forem realmente conquistados, 0s
itens 2 e 3 do paragrafo acima ndo seriam ameagas concretas ao sistema
participativo. O item 1 também n&o parece uma ameaca muito plausivel
se pensarmos que dificilmente ird se instaurar uma democracia
participativa via revolugdo, como a bolchevique (MACPHERSON,
1978). Ainda assim, o autor admite ser este um modelo ideal e irrealista.
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Pois se se leva em conta o peso da tradicdo e as provaveis circunstancias
de um pais em transicdo para uma democracia participativa, ele
dificilmente funcionaria sem problemas. O maior impedimento para este
sistema descrito acima seriam os partidos politicos, pois este modelo
prevé a inexisténcia de partidos ou, no maximo, um unico partido. Para
as democracias do século XX, pensadas pelo autor, e para as do século
XXI, também, parece um modelo insensato. A questdo concentra-se,
entdo, em como “combinar uma estrutura de conselho piramidal com um
sistema partidario em competicio” (MACPHERSON, 1978:114). A
partir desta questdo o autor apresenta outro modelo.

Sugerindo o sistema de conselhos dentro dos préprios partidos,
Macpherson (1978:114) afirma que

A combinacdo de um aparelho democratico
piramidal direto e indireto com a continuagdo de
um sistema partidario parece essencial. Nada, a
ndo ser um sistema piramidal, incorporard
qualquer democracia direta numa estrutura de
ambito nacional de governo, e exige-se certa
significativa quantidade de democracia direta para
0 que quer que se possa chamar de democracia de
participacéo.

A combinacéo entre sistema piramidal e partidos é desejavel. Pois
mesmo em sociedades em que ndo haja mais uma estrutura dividida em
classes, haveria problemas que os partidos deveriam manejar. Como por
exemplo, “a dotagdo geral de recursos, planejamento ambiental e
urbano, politica demografica e de imigragdo” (idem). Ainda, numa
sociedade onde antagonismos de classe deixassem de existir, o papel
exercido pelo partido mudaria. Isto é, ndo haveria mais a necessidade de
figurar como um mediador de incessantes conflitos de interesses.
Contudo, certamente ainda haveria a necessidade de conciliagdo em
raros momentos, por mais que a potencialidade dos problemas que
pudessem vir a existir seguramente seria de ordem e magnitude distintas
(MACPHERSON, 1978).

Desta forma, haveria duas possibilidades de combinagdo entre
partidos politicos em competicdo e o sistema piramidal de conselho: 1) a
substituicdo dos regimes parlamentares ou presidencialistas por um
governo que imitasse a estrutura soviética - com a distincdo que, aqui,
esta estrutura teria dois ou mais partidos, o que seria possivel de acordo
com o autor; 2) ndo transformar as estruturas dos regimes e p6r a cargo -
e confianca - dos partidos a operagdo deste sistema (MACPHERSON,
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1978). De acordo com Macpherson, partidos reformistas que buscaram
aprofundar a democracia e criar novos espagos participativos
fracassaram por conta da ndo transformacdo dos requisitos apontados
pelo autor - reduzir significativamente as desigualdades, a mudanca de
consciéncia das pessoas e um maior senso de comunidade. Mais uma
vez, reitera-se que os partidos ndo teriam a funcdo de mediadores de
interesses de classes conflitantes.

Por fim, vale ressaltar que este modelo participativo onde o
sistema piramidal ficaria a cargo dos partidos, poderia ser considerado,
segundo Macpherson (1978:115), como uma democracia liberal, pois
estaria garantindo o que o autor considera o cerne deste modelo: direitos
iguais a todos ao pleno desenvolvimento e emprego de suas
capacidades.

2.3. REPRESENTAGAO E PARTICIPACAO: A
COMPLEMENTARIDADE ENTRE DOIS MODELOS

Tradicionalmente, participacdo e representacdo sdo tratadas e
compreendidas como formas de agéo politica opostas. Entretanto, ao que
tudo indica a complementaridade entre esses dois modelos parece a
Unica forma de aprofundarmos as democracias existentes e aumentarmos
0s niveis de participacdo e, consequentemente, a satisfacdo dos cidaddos
e um senso de justica compartilhado em relacéo ao sistema politico. Os
dois autores que foram centrais no debate sobre o sistema representativo
neste trabalho, ndo defendem a manutencdo de baixos niveis de
participacdo (BOBBIO, 1986; DAHL, 2005 e 2012). Tampouco 0s
autores que fundamentaram o debate sobre a democracia participativa
veem neste sistema uma substituicdo completa dos sistemas existentes e
o fim da representacdo como forma de acéo politica (PATEMAN, 1992;
MACPHERSON, 1978).

De acordo com Gurza Lavalle e Isunza Vera (2011:109), foi nos
Gltimos anos que representacdo e participacdo deixaram de ser
consideradas como formas de agdo politica antagbnicas, passando por
um processo de “ressignificagdo reciproca, fazendo com que a primeira
perdesse seu carater autoevidente e, a segunda, sua identidade
naturalizada identificada com o governo representativo”. Portanto, de
acordo com os autores, 0s anos de 1980 e 1990

trouxeram consigo mudancas no espirito do tempo
no que se refere ao valor da democracia e na
propria teoria e instituicbes democraticas. Se, de
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um lado, o valor da democracia como conjunto de
regras formais para a sucessdo e autorizagdo de
governantes alcangou consensos sem precedentes,
de outro, a subsequente expansdo do nimero de
novas democracias ¢ a auséncia de “inimigos”
externos que reforcassem posturas defensivas,
propiciaram o alargamento da critica democratica
a emergéncia de agendas dirigidas a indagar e
questionar a qualidade das velhas e novas
democracias (GURZA LAVALLE; ISUNZA
VERA, 2011:109).

Desta forma, a ideia da democracia como melhor forma de
governo torna-se unanimidade, praticamente. Porém, ao mesmo tempo
em gue a democracia é um sistema politico irrevogavel, é, na mesma
medida, insuficiente.

Este processo culminou com a pluralizagdo institucional da
democracia, que tem uma variedade ampla de formatos em seu
repertorio. No Brasil, destacam-se, ap6s a Constituicdo de 1988, os
Conselhos Gestores de Politicas Publicas; e a experiéncia inaugurada em
Porto Alegre, em 1989, denominada Orcamento Participativo (GURZA
LAVALLE; ISUNZA VERA, 2011). Nesses formatos institucionais,
destaca-se o aparecimento de formas de acdo politica que eram tratadas
como antagonicas - participagdo e representacdo -, de forma imbricada,
colocando em xeque as concepgfes difundidas e aceitas sobre estes
conceitos, ndo sendo estas mais capazes de apreender as experiéncias
reais que estavam emergindo. Estas novas modalidades de
participacdo/representagdo tornam-se um obstaculo a ser superado pela
literatura, pois

por um lado, elas dissolvem a divisdo entre a
defesa liberal procedimental da democracia e seus
mecanismos “exclusivos” — representacdo por
autorizacdo e accountability como pesos e
contrapesos institucionais ou como competigdo de
carater eleitoral pelo voto popular —, e, por outro,
a critica democratica comprometida com a
democratizagdo como participacdo e com o
controle social do poder mediante a pressao e
mobilizacdo social de carater extrainstitucional
(GURZA  LAVALLE; ISUNZA  VERA,
2011:112).
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Isto &, os sentidos que faziam representacdo e participagdo serem
postas em polos opostos tém suas claras divisdes desmanchadas pela
pluralizacdo da representacdo. A representacdo, entdo, passa a existir em
novos lugares, com fungdes distintas de suas formas convencionais e
com novos atores (que antes figuravam apenas como participes, e nao
representantes) podendo se utilizar desta forma de a¢&o politica.

Outra  peculiaridade  dessas novas institucionalidades
extraparlamentares de representacdo é o fato de estarem, como ja
sugerido, fora do Parlamento e, usualmente, ligados ao Poder Executivo
(GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2011). Assim que cumprem
fungdes ndo legislativas, como por exemplo, definir, fiscalizar e
gestionar politicas publicas. Além disso, é significativo que os atores
que atuam como porta-vozes ou representantes de interesses ou
segmentos sociais ndo estdo, necessariamente, vinculados aos sindicatos
e partidos politicos, instituicbes mediadoras entre representantes e
representados no século XX (MANIN, 1995). Esses atores, outrora
figurando somente no polo da participagdo, ndo sdo considerados
politicos ou liderangas notaveis, mas surgem ainda no papel de cidaddo
como cidaddo (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2011).

Portanto,

as experiéncias de pluralizacdo institucional
da democracia e 0s atores sociais a ocupa-las
comegaram a ser pensados em registros
analiticos “mistos”, articulando a linguagem
da participagdo com, por exemplo, a
linguagem da accountability social. Nessa
dire¢do, “sociedade civil”, “movimentos
sociais” e “cidaddos”, todos eles sujeitos da

“participagdo” —  direta, deliberativa,
democratica,  politica -  tornaram-se
compativeis com “governancga”,

“transparéncia”, ‘“controles democraticos”,
“eficiéncia”, “prestagdo de contas”, como
atores da “accountability social” (GURZA

LAVALLE; ISUNZA VERA, 2011:114).
Mas essa mescla entre perspectivas antes consideradas
antagdnicas, donde a participagdo perde sua centralidade, foi apontada
por alguns autores como algo ruim. Gurza Lavalle e Isunza Vera (2011)
recorrem ao conceito de “confluéncia perversa”, elaborado por Evelina
Dagnino, para apontar os perigos e mesmo a desconfianca que podem
resultar do tratamento positivo a termos como cidadania, inclusdo e
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controle popular por atores politicos que se encontravam, até entdo, nos
extremos opostos do espectro politico e enxergam-se como inimigos em
potencial. Portanto, quando atores tradicionalmente opostos passam a
utilizar os mesmos vocabulos de forma positiva, passam a desejar,
ambos, mais participacdo, mais incluséo, etc., ndo se pode esquecer que
por tras destas similaridades existem projetos politicos talvez muito
distintos (DAGNINO, 2006 e 2007 apud GURZA LAVALLE; ISUNZA
VERA, 2011).

Pensando como a ideia de participacdo surge no Brasil, nos anos
1960, Gurza Lavalle e Isunza Vera (2011) afirmam que ela estava
fortemente relacionada como a ideia de emancipacdo das camadas
populares. Longe de estar vinculada ao sistema politico e & participacdo
relacionada ao momento eleitoral, ela estava, de acordo com a teologia
da libertacdo, estreitamente articulada com a capacidade de agir das
camadas populares, buscando colocar sua historia em suas proprias
méos (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2011). Ademais, por estar
relacionada de alguma forma ao marxismo, lutavam pelo fim da
exploracéo e pela construgéo de uma sociedade mais justa.

Somente depois da Constituicdo de 1988 que a ideia de
participacdo ganha um carater cidaddo. A ideia de participacdo-cidada é,
entdo, considerada como direito cidaddo a partir da elaboracdo da
Constituicdo de 1988 e elege os Conselhos como mecanismo
institucional capazes de promover a participacdo dos cidaddos na
defini¢do das politicas publicas (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA,
2011). Desta forma, os atores participativos migram para esses espagos
e, junto com eles, migra a literatura de area - ja a partir de meados da
década de 1990 -, fazendo desses espacos objeto de estudo da ciéncia.
Portanto, tem-se uma significativa mudanca no debate, isto €: “da defesa
de um modelo participativo de democracia transitou-se para o estudo de
inovagdes institucionais bem-sucedidas e da sua capacidade de
introduzir corre¢des dentro da dindmica mais geral do governo
representativo” (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2011:118).

Veremos agora como € caracterizado e como funciona o
Orcamento Participativo em seu modelo original, o de Porto Alegre;
ulterior a isso, a partir da interpretagdo de Leonardo Avritzer sobre o
OP, buscaremos expor o0 que se pode considerar uma leitura hegemonica
ou, pelo menos, um ponto de partida teérico majoritariamente utilizado
pelos autores da area, qual seja, o da democracia deliberativa; por fim,
buscaremos apontar estudos que problematizam a leitura de Avrtizer,
ancorada na sociedade civil, e apontar aspectos que nos levam a
considerar o OP uma institucionalidade muito mais penetrada pela
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Iégica da politica competitiva do que se suple, evidenciando as
instancias de representacdo desta. Evidenciar os aspectos representativos
dessas experiéncias é buscar uma leitura equilibrada, que leve em conta
tanto as questdes relacionadas a participacdo, como as relacionadas a
representacao, aspecto este usualmente negligenciado pela literatura.
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3. ORCAMENTO PARTICIPATIVO

De acordo com Lichmann (2014), o Orcamento Participativo
(OP) incorpora principios das teorias democraticas participativa e
deliberativa, estabelecendo relagdes inovadoras entre Estado e sociedade
civil, através de espagos de participacdo direta e representacdo que
incluem uma série de atores sociais tradicionalmente excluidos do
processo politico. A finalidade do OP é decidir, democraticamente,
como alocar 0s recursos (parciais ou totais) do or¢camento anual do
municipio. Este processo, que tem diversas etapas, conta com a
participacdo cidadd nos niveis iniciais, e com a representacdo, via
delegados e conselheiros, em niveis posteriores. Assim, caracteriza-se
como um processo misto (LUCHMANN, 2014).

Sabe-se que no Brasil, 0s processos referentes aos tributos,
finangas e orgamento publico, ficam a cargo do Poder Executivo. Nos
municipios, é a Lei Organica Municipal®® que confere ao poder
Executivo a competéncia de elaborar o projeto relativo ao or¢camento
anual. Desta forma, pensar a participacdo da populacdo neste processo,
nos leva a interpreta-lo a partir de uma visdo elitista, que reduz a
participacdo dos cidaddos a escolha dos representantes, responsaveis por
decidir como utilizar a peca orcamentaria (LUCHMANN, 2002).

Contudo, o Orcamento Participativo é considerado uma
institucionalidade que subverte esta dinamica, caracterizando-se como
uma cogestdo entre Estado e sociedade civil sobre o orcamento
municipal (FEDOZZI; MARTINS, 2012), pois, a0 mesmo tempo em
gue ndo descarta a presenga do Estado na definicdo e escolha das
prioridades para o municipio, ndo deixa somente a cargo deste ftal
responsabilidade: permite que uma ampla parcela da sociedade participe
e tenha poder de decisdo neste processo.

E recorrente na literatura a valorizagio de um aspecto
denominado tradicdo associativa como fator determinante na criacao
deste espaco institucional. Isso se deve ao fato da participacéo crucial da
Unido das AssociacGes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA) na
demanda pelo envolvimento dos cidaddos nas discussfes e processos

8 De acordo com Azevedo (2012:132), “a partir da Constituigio de 1988 os
municipios brasileiros adquiriram novo status. [..] A sua autonomia foi
demarcada pela determinacdo constitucional de que o Municipio deve reger-se
por Lei Orgéanica propria elaborada e promulgada pela Camara Municipal.
Portanto, o Governo Municipal ndo estd subordinado a qualquer autoridade
estadual ou federal no desempenho de suas atribui¢des exclusivas”.
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decisérios sobre o orcamento municipal, que culminaram na criagéo do
Orcamento Participativo no ano em que a Frente Popular'® assumiu a
prefeitura desta cidade. Entretanto, parece inegavel que a presenca de
um compromisso governamental, por outro lado, tenha sido decisivo na
implementacido do OP (LUCHMANN, 2002). Caso uma coalizdo de
esquerda ndo houvera chegado ao poder, dificilmente as reivindicacfes
da UAMPA teriam sido levadas em conta. Essa énfase dada & sociedade
civil pela literatura da &rea desdobra-se na sobressaliéncia da
participacdo em detrimento da representacdo na analise desse formato
institucional. Portanto, assim como os partidos politicos, mediadores
centrais na relagdo entre Estado e sociedade civil neste processo,
parecem ser negligenciados pela literatura, o aspecto representativo
desta experiéncia parece também ndo receber a devida atencdo
(AZEVEDO, 2012).

Assim, ap6s a sec¢do seguinte, que descreve a experiéncia do
Orgamento Participativo nos dois primeiros mandatos da Frente Popular
em Porto Alegre, veremos 0 que caracteriza a interpretacdo de um autor
precursor no estudo desta institucionalidade, sendo referéncia central na
maior parte dos estudos sobre orcamentos participativos e,
posteriormente, outra interpretacdo que tem surgido em literatura mais
recente, dando maior atengdo ao aspecto usualmente olvidado nas
andlises, as instancias de representacdo do OP e sua relacdo com a
sociedade politica.

31  ORCAMENTO  PARTICIPATIVO: SURGIMENTO E
IMPLEMENTACAO

Antes de tudo, deixemos claro que a escolha do Orgcamento
Participativo de Porto Alegre, nos primeiros anos em que o programa foi
posto em pratica, para compreender o funcionamento desta
institucionalidade deve-se a dois fatores: 1) foi nesta cidade - durante a
gestdo de 1989-1992 - que o Orcamento Participativo surgiu, sendo
assim entendido como o “modelo original”; 2) foi neste modelo que
diversos outros governos se inspiraram ao colocar em pratica este
programa em suas cidades, mesmo que, na medida em que foi
implementado em diversas cidades, por governos distintos, o OP tomou
novas formas, pareceu fundamentar-se em outros principios, funcionar a

Y Coalizdo que venceu as eleices de 1988, formada pelo Partido dos
Trabalhadores (PT) e pelo entdo Partido Comunista Brasileiro (PCB), atual
Partido Popular Socialista (PPS).
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partir de outras regras, operar por metodologias distintas, etc.?’. Desta
forma, a exposicdo do modelo que segue abaixo leva em conta a
experiéncia de Porto Alegre, mas as reflexdes posteriores nos parecem
validas para a grande maioria das experiéncias de OP que foram objeto
de estudo da literatura da area.

Como afirmado anteriormente, o Orgamento Participativo surgiu
em 1989, quando a coalizdo Frente Popular chegou ao governo da
cidade de Porto Alegre. De acordo com Genro (1997), a ideia que a
Frente Popular tinha, a época, era de, gradualmente, transferir o poder
dos representantes politicos para a classe trabalhadora organizada.
Porém, no programa politico da coalizdo ndo havia indicios de como
isso se daria. O proprio termo Orcamento Participativo, foi adotado pela
gestdo municipal a partir da UAMPA, que ja destacava a necessidade de
se levar em conta as demandas das classes populares - e sua participacéo
- na elaboragdo do plano or¢amentario e tinha o termo cunhado em seus
documentos desde 1986 (LUCHMANN, 2002).

Instaurado ja no primeiro ano de governo de Olivio Dutra, 0
programa ndo teve o éxito esperado logo de inicio. Obviamente,
qualquer inovacdo institucional demanda certo tempo para consolidar-se
e ser incorporado ao que se entende por uma cultura politica local.
Entretanto, ao que tudo indica, ndo seriam esses 0s motivos do insucesso
dos dois primeiros anos de OP em Porto Alegre. As comunidades mais
pobres, presentes em peso no primeiro ano, deixaram de participar
massivamente no ano seguinte, pois, por mais que se tenha conseguido
uma reforma tributdria significativa?, aumentando em 25% a
arrecadacdo do municipio neste primeiro ano, havia uma divida do
governo anterior a ser paga, atrasando a maior parte das obras que
haviam sido escolhidas como prioridades através do OP (GENRO,
1997). Este inicio trépego do OP deixou a populagéo frustrada, além de
gerar o sentimento compartilnado de desconfianca em relacdo ao
processo que, idealmente, aprofundaria significativamente a democracia
e passaria a alocar 0s recursos municipais de acordo com as demandas

 Ppara entender como a experiéncia do OP-POA se desenvolveu e

metamorfoseou, ver Azevedo (2012), em especial o item 4.1. do quarto capitulo
de sua tese, que descreve as mudancas de 1989 a 2012.

2L E vélido destacar que, em alguma medida, o aumento da arrecadacio de
tributos em Porto Alegre s6 se fez possivel por conta da Constituicdo de 1988,
que transferiu aos governos municipais uma série de novas atribuigcdes, como
por exemplo, participacdo nos ganhos proveniente da exploragdo de recursos
naturais (AZEVEDO, 2012).
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prioritarias de cada regido da cidade (LUCHMANN, 2002). Além disso,
0 OP ainda ndo tinha um método eficaz de discusséo do orgamento com
a populagdo; os militantes que assumiram determinadas fungdes
administrativas ndo tinham qualquer experiéncia com tal estrutura; e
havia um confronto ideolégico® entre distintos segmentos militantes
dentro do PT (AZEVEDO, 2012). Assim que, somente dois anos depois
do programa ser instaurado que os resultados comecaram a aparecer e,
junto a eles, a confianca das classes populares no OP voltou,
aumentando significativamente o nimero de participantes nos anos
seguintes (GENRO, 1997).

Luchmann (2002) destaca a positividade desses conflitos que,
resultantes da ndo imposicdo de um modelo previamente determinado,
pode, a partir elementos reais e com a participacdo da sociedade civil
organizada, engendrar uma nova forma de operar esta institucionalidade.
Algumas das principais mudancas seriam a criagdo de novas instancias
no OP, como assembleias regionais, foruns de delegados e o Conselho
do Orgamento Participativo (COP); a criacdo do Gabinete de
Planejamento (GAPLAN) que, dentre suas atribui¢des constava a
coordenacdo do processo de elaboracdo da proposta orcamentaria anual;
a reestruturacdo da Coordenacdo das RelacBes com a Comunidade
(CRC), que tinha como duas de suas fungdes coordenar as reunides da

#2 «A experiéncia com a administragdo de Porto Alegre aflorou divergéncias
politicas e ideoldgicas que haviam sido arrefecidas em funcdo da construgdo da
coalizdo politica. [...] as divergéncias diziam respeito, principalmente, as
estratégias para conquistar o poder e a questdo da relagdo entre Estado,
democracia e socialismo. A discussdo ficou polarizada entre as correntes
predominantes na direcdo municipal do PT e os setores predominantes no
governo municipal. Para os primeiros, a ‘administragdo popular’ deveria ser
fundamentada na ideia de um ‘governo para os trabalhadores’. Nessa
perspectiva a ocupacdo do Poder Executivo Municipal pela esquerda socialista
era vista como uma importante estratégia de acumulagdo de forgas em diregdo
ao confronto com as classes dominantes. Discordavam de uma gestdo voltada
para os interesses gerais da cidade pelo fato de reafirmarem a incompatibilidade
entre os interesses da classe trabalhadora e os da burguesia. Para os ultimos, que
estavam na administracdo municipal, a direcdo politica deveria privilegiar a
governabilidade e a hegemonia da esquerda na sociedade. Para tanto, a Frente
Popular deveria sustentar-se na relagdo com os cidadaos, a partir da ideia de que
as massas trabalhadoras querem uma cidade que seja para todos, em oposicédo a
viséo particularista das classes dominantes. [...] essa visdo era interpretada pelas
correntes divergentes como expressdo de uma politica de conciliacdo de
classes” (Fedozzi, 2000 apud AZEVEDO, 2012:136).
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primeira e segunda rodadas do OP e as reunides do COP; a elaboragéo
de uma metodologia mais sofisticada para a distribuicdo dos recursos;
etc. (LUCHMANN, 2002).

Vejamos agora, como funcionou o OP de Porto Alegre nas
gestbes do prefeito Olivio Dutra (1989-1992) e do prefeito Tarso Genro
(1993-1996), buscando apontar a metodologia através da qual operava,
descrever suas instancias participativas e representativas, atribuindo-lhes
suas respectivas funcdes, etc.

3.1.1. Regifes, instancias, funcionamento e metodologia de
distribuicao dos recursos

3.1.1.1. Regides

Para que se compreendam as reais necessidades locais, desde a
sua base, dividiu-se a cidade de Porto Alegre em 16 regides, onde
ocorrem as Assembleias Regionais. Esta regionalizacdo ndo foi
esbogada de acordo com critérios de zoneamento urbanistico, mas sim a
partir de critérios sdcio-espaciais que levaram em conta a tradicdo de
associacdo e organizacdo da sociedade civil, em especial das associa¢Ges
de moradores. Cada regido, portanto, tem assembleias independentes das
demais. As que contam com maior organizacdo social, inclusive, fazem,
de forma autbnoma, assembleias microrregionais. Essa divisdo da
cidade, de acordo com Lichmann (2002), permitiu que a participacdo
fosse ampliada, ja que cada regido discute seus problemas, caréncias,
etc., separadamente.
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Figura 01 - Regifes do OP-POA
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Como se percebe, no mapa h4 uma regido a mais, denominada
Noroeste. Esta regido so6 foi incluida como uma base geogréfica a mais
em 1997, de modo que os quadros que buscardo exemplificar algumas
questBes abaixo, ndo contardo com os indicadores desta regido.

3.1.1.2. Instancias

As instancias envolvidas no Orcamento Participativo podem ser,
a fim de sistematizacdo, caracterizados em trés tipos: 1) instancias da
administragdo municipal: o objetivo desses Orgdos € gerenciar e
processar o carater técnico-politico do debate sobre o orcamento com a
comunidade; 2) instincias comunitarias auténomas: formadas,

% Disponivel em: <http://www.observapoa.com.br/>. Acesso em: 04 jan. 2016.
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especialmente por associagdes e organizagdes de base regional, tém o
papel articulador entre a participacdo da comunidade e a definicdo das
prioridades da regido. Sendo autbnomas em relacdo ao Executivo
Municipal, sua existéncia e capacidade organizativa variam em cada
regido de acordo com sua tradicdo associativa; 3) instancias
institucionais permanentes de participacdo da comunidade no OP: sdo
instancias que viabilizam a cogestdo entre Estado e sociedade civil dos
recursos publicos, além do processo de prestacdo de contas do governo
em relacdo a comunidade, no que diz respeito a alocacdo destes recursos
(FEDOZZI, 1996).

Vejamos, nos quadros abaixo, quais os 6rgdos ou unidades de
cada uma dessas instancias, bem como suas principais fungdes.
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Quadro 1 - Unidades e instancias da Administragdo Municipal responséaveis pelo Orcamento Participativo da Prefeitura Municipal
de Porto Alegre - RS

GAPLAN FORUM DAS CRC FASCOM CROPS CTS
Gabinete de ASSEPLAS Coordenacdo de Férum das Coordenado- Coordena-
Planejamento Assessoria de RelacGes com a Assessorias res Regionais do dores
Planejamento Comunidade Comunitéarias OP Tematicos
Participantes Assessores e Coordenado- Assessores e Assessores Assessores Assessores da
funcionérios da res de funciondrios da | comunitérios das | comunitariosda | CRC e/ou das
Prefeitura planejamento Prefeitura secretarias e CRC e das secretarias
Municipal das secretarias Municipal orgdos secretarias
e 0rgdos
AtribuicBes | Coordenao Discute 0s Avrticula a relacdo | Discute e propfe | Subordinadosao | Cada uma das
planejamento procedi- coma politicas de CRC; cada uma cinco
estratégico; mentos comunidade participacéo das 16 regides teméticas tem
gerencia a técnico- através dos popular, tem um CROP* um CT que
execucdo do administrati- coordenado-res | articulando, tanto | responsavel, que | acompanhao
Plano de VOs para a regionais; quanto possivel, | acompanhatodoo | processo de
Investimen- elaboragdo do coordena as o trabalho das processo do discussdo nas
tos (PI); Orgamento e reunies da 12e | varias secretarias Orgamento plenérias
coordena a procedi- da 22 rodada do Participativo
elaboragdo da mento das Orgamento
proposta demandas Participativo

orcamentéria do

comunitarias

#* Coordenador Regional do Orcamento Participativo.
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exercicio de cada érgéo
seguinte
Periodicidade Permanente Reunides Permanente Semanal Permanente Permanente
esporadicas
Coordenacao Indicagéo do Indicagéo das Indicagdo do Indicagdo das Indicacdo da CRC | Indicacéo da
Prefeito secretarias Prefeito secretarias CRC
Municipal municipais Municipal municipais

Fonte: FEDOZZI, 1996, p. 248.

Quadro 2 - Instancias Institucionais de Participagdo Comunitaria no Orgamento Participativo da Prefeitura Municipal de Porto

Alegre - RS

Assembleias
Regionais

Forum Regional do
Orgamento

Conselho do Plano de
Governo e Orgamento

Plenarias Tematicas

Forum Tematico
do Orcamento

Participantes

Moradores da
regido; Conselhos
populares;
Entidades
comunitarias

Delegados eleitos
em cada uma das 16
regides em que a
cidade foi dividida

1do CRC; 1do
GAPLAN; 32
conselheiros (com 32
suplentes) eleitos em cada
regido da cidade; 10
conselheiros (com 10
suplentes) eleitos em cada
plenaria temética; 1
representante da UAMPA;

Entidades de categorias
profissionais;
Movimentos

Estudantis; Moradores

da cidade; Movimentos

sociais (étnicos,
ambientais, etc.)

Delegados eleitos
em cada uma das
cinco Plenarias
Tematicas
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1 representante do

conforme critérios

anualmente
rediscutidos

Orgamento
Participativo (COP);
Atuacdo regional e
municipal;
Fiscalizagdo das
acOes da prefeitura
na sua regido

investimentos, articulando
a priorizacdo da
comunidade com as
demandas institucionais
das secretarias

e obras para toda a
cidade, para orientar a
discusséo no Conselho

do Orgamento
Participativo

SIMPA®
Mandato 1ano 1 ano 1 ano
Atribuicdes Recolher Fiscalizagdo e apoio Discutir proposta Discutir e hierarquizar | Fiscalizagdo e apoio
demandas e aos representantes | orcamentéria do Governo | diretrizes e resolucBes | aos representantes
prioriza-las do Conselho do e alocar recursos para | sobre politicas setoriais| do Conselho do

Orgamento
Participativo;
Atuacéo regional e
municipal;
Fiscalizagdo das
acOes da prefeitura

Periodicidade | Duas rodadas por Variavel Semanal Variavel Variavel
ano
Coordenacgao | CRC + GAPLAN | Conselhos Populares | Comisséo Paritaria (CRC, | CRC + GAPLAN + |Coordenadores
+ Conselhos e/ou entidades GAPLAN e dois secretarias e membros |temaricos e/ou
populares e/ou comunitarias e/ou conselheiros); CRC escolhidos nas entidades e
entidades 6rgdos do governo preside as reunides plenarias delegados
comunitarias + agendados
COoP

Fonte: FEDOZZI, 1996:249; LUCHMANN, 2002:116.

% Sindicato do Municiparios de Porto Alegre.
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3.1.1.3. Funcionamento

As etapas de funcionamento do Orcamento Participativo séo trés,
ao passo que suas modalidades de participacdo sdo duas (regional e
tematica). A primeira etapa é a de Assembleias Regionais e Tematicas,
gue tém a mesma dinamica, porém, as demandas sdo territorializadas, no
caso das Regionais, e de acordo com temas pré-estabelecidos nas
Tematicas (FEDOZZI, 1996).

Cada uma das 16 regibes da cidade tem uma Assembleia
Regional. J& as Assembleias Tematicas sdo realizadas de forma
independente das bases geograficas. Assim, totalizam 21 Assembleias
gue sdo realizadas em duas rodadas por ano, cada uma das duas com
finalidades distintas. Essas assembleias permitem tanto a participacéo
individual como a participacdo de representantes da sociedade civil
organizada (FEDOZZI, 1996). A partir das Assembleias Regionais a
populacdo ird elencar suas necessidades, elegendo quatro prioridades
entre oito, quais sejam: “saneamento basico, politica habitacional,
pavimentacdo comunitaria, educacdo, assisténcia social, salde,
transporte e circulagdo, organizacdo da cidade” (SOUZA, 1997:53).
Cada Assembleia Regional deve refletir e discutir sobre cada um desses
topicos levando em conta sua prépria regido. Ja nas Plenarias Tematicas,
o corte regional fica de lado, e se pensa e discute os investimentos e
obras estruturais para a cidade como um todo. Essas assembleias sdo
cinco, cujos temas sdo: educacdo; cultura e lazer; salde e assisténcia
social; desenvolvimento econdmico e tributacdo; e transporte e
circulagdo. De acordo com Silva (1997), o objetivo das plenérias
tematicas era aumentar a participacdo de outros setores, como
comerciantes, agricultores, empresarios, movimentos ambientais,
culturais, etc., além da populacdo em geral. O papel do governo, neste
processo, seria prestar informac@es de carater técnico para que debate da
comunidade fosse, de alguma forma, instruido e também apresentar suas
propostas de implementacdo de servigos, obras estruturais ou projetos
(SILVA, 1997).

Antes da primeira rodada das Assembleias - geralmente no més
de margo -, as instituicbes comunitérias ou grupos organizados de cada
regido convocam reunides preparatdrias, com o intuito de mapear,
previamente, as demandas individuais dos moradores de cada regido.
Além da possibilidade de se chegar com elementos reais na primeira
rodada, j& é possivel encaminhar a escolha dos representantes da regido
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ou da area tematica em outras instncias do OP, como o Férum de
Delegados ou Conselho do OP.

Na primeira rodada das Assembleias - regionais ou tematicas -,
entre marco e abril, a pauta é, basicamente, a seguinte: 1) o governo
presta contas a populacdo em relacdo ao Plano de Investimentos do ano
anterior, além de apresentar o Plano para 0 orgcamento do ano vigente e o
regulamento do Orcamento Participativo em vigor; 2) a populagédo
presente nas Assembleias avalia a prestacdo de contas do governo; 3)
elegem-se os primeiros delegados, que compordo os Foruns de
Delegados, na proporgdo de um delegado para cada vinte presentes
(FEDOZZI, 1996). Esses delegados, a partir do Férum de Delegados da
regido ou area tematica, adquirem a responsabilidade de coordenar o
processo de discussdo com a comunidade (SOUZA, 1997).

Antes da segunda rodada oficial, tem-se uma série de rodadas
intermediarias, que v8o de marco a junho. Essas reuniBes sdo
organizadas de forma autdbnoma, pela populacéo, objetivando priorizar e
hierarquizar as demandas da regido ou area temdtica. Os 0rgdos
administrativos do governo podem estar presentes, buscando informar a
populacdo em quesitos técnicos relativos as discussfes, além de
apresentarem propostas do proprio governo. A lista de prioridades
eleitas é levada para discussdo e aprovacdo em assembleia intermediaria
da regido ou plenaria tematica. Das reuniGes intermediarias, cada regiao
ou Assembleia Tematica deve escolher trés prioridades setoriais por
ordem de relevancia, atribuindo-lhes uma nota de 1 a 3, de modo que a
prioridade escolhida como a mais importante recebe nota 3, a segunda
nota 2 e a terceira prioridade nota 1. Nessas rodadas também sao eleitos
mais delegados para os Foruns de Delegados. A proporcdo é de um
delegado para cada dez presentes, na reunido que houver maior
participacdo (FEDOZZI, 1996).

Entre junho e julho, tem-se a segunda rodada, portanto, quando a
comunidade de cada regido deve apresentar ao GAPLAN um documento
com quatro prioridades tematicas para a regido - saneamento basico,
salde e educacdo, por exemplo -, hierarquizando-as de acordo com a
prioridade para a regido, da mesma forma que os participantes das
Plenarias Tematicas devem elaborar. Esta lista é passada ao Executivo,
gue sera responsavel pela elaboracdo do orcamento das obras escolhidas.
Além da apresentacdo das demandas prioritarias de cada Regido e
Assembleia Tematica, ocorre a eleicdo dos Conselheiros do OP. Como
ja dito anteriormente, cada regido tem direito a dois conselheiros
titulares e depois suplentes, assim como cada &rea teméatica também o
tem. O papel dos conselheiros ¢ elaborar, em parceria com o governo, “o
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or¢amento publico e o plano de obras para o ano seguinte” (SOUZA,
1997:60). O governo, por sua vez, apresenta a despesa total prevista para
0 ano e as despesas que devem orientar o orgamento do ano seguinte.
Ademais, 0 governo apresenta 0s critérios que pretende adotar para
distribuir os recursos referentes ao OP para as regifes e areas tematicas.

Apobs as duas rodadas de assembleias tematicas e regionais do
ano, estdo formados o Conselho do OP e os Foruns de Delegados - 16
regionais e 5 tematicos -, consideradas, de acordo com Fedozzi
(1996:253), “instancias institucionais de participacdo comunitaria”. As
eleicdes, nas duas instancias, ocorrem através de chapas, e qualquer
morador da regido ou participante da plenaria tematica com mais de 16
anos pode concorrer as vagas. Os Foruns de Delegados,
consideravelmente mais amplos que o Conselho, tém carater
“consultivo, fiscalizador ¢ mobilizador” (idem). Sua finalidade ¢
fortalecer o envolvimento entre a comunidade e o processo do OP,
acompanhando e fiscalizando o andamento das obras demandadas pela
sua regido ou area tematica e aprovadas pelas instancias superiores.

O Conselho do OP ¢é a principal dessas duas instdncias e
geralmente é empossado entre julho e agosto. Os representantes eleitos
das regides e areas tematicas discutem e advogam pelas prioridades da
regidao ou assembleia tematica da qual sdo oriundos. Além disso, de
acordo com Souza (1997), eles participam de um curso cujo tema €
orcamento publico. As atribuicbes, composicdo, competéncias, entre
outras caracteristicas do Conselho do Orgcamento Participativo estdo
explanadas no quadro 3. Ademais, é valido afirmar que a proposta
orcamentaria anual e a Lei de Diretrizes Orgcamentarias, que comegam a
ser elaboradas a partir das demandas institucionais das secretarias em
maio, sdo aprovadas pelas instancias decisorias do Executivo e
encaminhadas para a apreciacdo do COP. Dentro do COP se da a
elaboracdo detalhada do orcamento. O Executivo realiza a tarefa de
compatibilizar as demandas prioritarias provenientes das assembleias
com suas prdprias demandas institucionais e os recursos disponiveis.
Isto é, através do GAPLAN, faz a andlise de carater técnico, financeiro e
legal, a partir dos documentos elaborados de forma sistemética pelas
Assembleias, buscando considera-los em relagdo com obras em
andamento, projetos plurianuais, gastos essenciais para manter um
determinado nivel de servigos prestados a comunidade, etc. (SOUZA,
1997). O Conselho ainda define os critérios de distribuicdo dos recursos
disponiveis, além de executar uma revisdo de seu regimento interno
(FEDOZZI, 1996). Entre agosto e setembro, o Executivo apresenta a
proposta de orcamento ao Conselho que deve aprova-la (ou néo) e
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envia-la ao prefeito. O prefeito, por sua vez, deve enviar a Camara de
Vereadores, assim que aprovar, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a
Lei do Orcamento, que devem ser votadas pelos vereadores até 15 de
setembro e 30 de novembro, respectivamente.

O Conselho acompanha este debate até a aprovacdo do
Orcamento pela Camara dos Vereadores, levando em conta 0s custos
previstos pelo Executivo (gastos em pessoal, divida, publicidade, gastos
fixados por lei - como os minimos para educacdo e saude) (FEDOZZI,
1996), além continuar suas atividades até dezembro, discutindo os itens
de receita e despesas, além de desenvolver um Plano de Investimentos
detalhado para o ano seguinte.

O Plano de Investimentos, nesse sentido, é
composto por obras e ac¢Ges oriundas dos pleitos
regionais e tematicos e por obras/atividades que
visam atingir diversas regides ou mesmo ‘toda a
Cidade’. Na etapa final do processo, 0 Plano de
Investimentos aprovado recebe uma publicagéo
especial e constitui-se no documento béasico de
fiscalizacdo dos representantes comunitérios e da
prestacdo de contas que o Executivo realiza nas
instancias do Orgamento Participativo (FEDOZZI,
1996:256, grifo do autor).

Quadro 3 - Atribui¢des e normas de funcionamento do Conselho do Orgamento
Participativo da Prefeitura Municipal de Porto Alegre - RS - 1995

Atribuices Propor, fiscalizar e deliberar sobre receita e
despesa do Poder Publico Municipal.

Composicao Dois conselheiros titulares e dois suplentes de
cada uma das 16 regides administrativas. Dois
conselheiros titulares e dois suplentes de cada
uma das cinco Plenarias Teméticas. Um
representante e um suplente do Sindicato dos
Municiparios de Porto Alegre. Um representante e
um suplente da Unido das Associacbes de
Moradores de Porto Alegre. Um representante da
CRC. Um representante do Gaplan. (Os
representantes do CRC e do GAPLAN nédo tém
direito a voto).

Mandato Um ano, podendo haver um reeleicdo consecutiva
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e podendo também ter o mandato revogado pela
Assembleia da regido ou tematica.

Competéncia

Opinar e posicionar-se a respeito da proposta do
Governo sobre a Lei de Diretrizes Orgamentarias.
Opinar e posicionar-se acerca da proposta de peca
orcamentaria anual a ser enviada a Camara
Municipal. Opinar e posicionar-se sobre aspectos
da politica tributaria e de arrecadacdo do Poder
Publico municipal. Opinar quanto as obras e
atividades do planejamento de Governo e ao
orcamento anual apresentados pelo Executivo.
Acompanhar a execugao orcamentéria, fiscalizar o
Plano de Governo, opinando sobre alteragdes no
planejamento de investimentos. Opinar e
posicionar-se sobre aplicacdo de recursos extra-
orcamentérios. Decidir, com o Executivo, acerca
de metodologias para discussdo e definicdo da
peca orcamentéria e do Plano de Governo. Opinar
sobre investimentos priorizados pelo Executivo.
Solicitar documentos técnicos as secretarias e
6rgdos do Govemo.

VotacOes

Aprovacdo por maioria simples. Decisdes sdo
encaminhadas ao Executivo. Em caso de veto,
teronam ao COP para nova apreciacdo. Rejeigdo
do veto por decisdo minima de dois tercos dos
conselheiros, com apreciacdo e decisdo final do
Prefeito Municipal.

Organizacéo
interna

Uma coordenacdo, uma secretaria executiva e
conselheiros.

Reunides

No minimo, uma por semana.

Reunides dos
conselheiros com
delegados

No minimo, uma por més, para informar o
processo de discussdo no Conselho e colher
sugestdes e/ou deliberagdes por escrito.

Atribuicdes dos

Reunir-se com os conselheiros e divulgar para a
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delegados

populagdo  assuntos  tratados no  COP.
Acompanhar o Plano de Investimentos, da sua
elaboracdo a conclusdo das obras. Compor as
comissdes que acompanhardo a elaboragdo do
Plano de Investimentos, licitagdes, etc. Deliberar,
em conjunto com 0s representantes, sobre
impasses na elaboragdo do Plano de
Investimentos. Discutir e propor a LDO [Lei de
Diretrizes Orgamentarias] e o Plano de Plurianual
e 0 Orgamento Anual. Deliberar, com 0s
conselheiros, acerca de modifica¢fes no processo
do Orgcamento Participativo.

Fonte: FEDOZZI, 1996; LUCHMANN, 2002.

A figura abaixo ilustra, de forma bastante didatica e sistematica, o
funcionamento do OP em seu primeiro formato.
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Figura 2 - Funcionamento do OP em seu primeiro formato

Reunioes Pupam{mn nas ‘ 1* Rodada de Assembléias Reunioes Intermedidrias nas 2 Rodada de Assembléias

= Regioes ¢ Tcmatk:lf Regionais c ca’llm Regioes ¢ Tcyill;ix Regionais ¢ Temiti

“@% oehorl - Maoadunhot Jutho ¢ I

+Inicio do levantamento das demandas ds <Evecutivo presta contas do Plano de Populagio priorzs demandas ¢ Bxecutvo apresents dietizes de receits ¢

comunidade; ‘ Ivestimentos do anc anterior ¢ apresenta ¢ hierarquiza as chras para encaminhar a0 despesa para o prvim orgamento ¢ propoe |
. | :> Plano do exercicio atal; Executvg; | aitios pan datrbuigio dos evestmentor;

Avaliagio do 100 antesor; Moradores aallam o Plano de ¢ @1 Lomuridade apresents 2 demandas |

‘ Iwestimentes do ano anterioe; ~Eleicges dos demais delegados | priorizads nas Regides ¢ nas Temdtieas,
- Preparagio da 1" rodeds anval do Sleighes de pate dos delegados 40 Fiérum s maior plendda realzada na Regido ou Dleigdes dos Reprasentintes eo
Orgamento Paticipativo. | do Orgamento Reglonl o0 Temitico, | Temitica Conselho do Orgemento.

Reunido do Conseho para

VEREADORES ~ mentaras até 15 julba EXECUTIVO . Leids Dictizes

tratar de assuntos do Orgamento

~ Orgamentirias |LDO |

Ao sfipomndo | SMIDOW s MUNICIPAL %™ |
" 10t o Oramentoté 30de ¢ Léido Orgumentoaté {

R oedbec, " 30 setembro f |
A |

l Cotseho acompurhe oagho samens | o Orgmeno |

\[: \L‘ e ) \i/ i

Conselho Discute ¢ vola

Plano de Investimentos
{ g AR

Conselho Discute Proposta de
Orgamento

Posse do novo Conselho do
Orgamento

Inicio da Elaboragao da
Proposta Orcamentéria
RO RS i

1O y A i T =:!i
_ Outibro 3 Deent g i TR TR
Reunides do Conseho com o5 Orgios <Executvo apeesents ¢ defende 8 proposts Discussio sobre witérios para dimibuv;iow/ Secretarins preparam cemandas insitucionais
Municioais pare discussio e aprovagio do orgemenciria no Conselho dos investimentos, [ e onllam as desandis das comidedes;
Plana de Investimentos do pebimo anoy Regimento Intemo ¢ caleadido de Instinclas de decisko intema 0 Executivg
Comunidades acompinhies a votagio do. Proposta apeovada é reunides; aprovim LDO para encaiohar a0 Corseho
Orgomento n Cimars de Vereadores. encaminhada ao Prefeito Executivo compatitilza demandis das ) do Orgamento;

/ Fy
comunidades com recursos disponivels ¢

com demandas Inetitucionais,
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Fonte: FEDOZZI, 2001.
3.1.1.4. Metodologia para distribuicdo de recursos

O método, como j& sugerido nas se¢Bes anteriores, inicia com a
definicdo das prioridades de cada regido ou area temética e sua
hierarquizagdo. Ulterior a isso, num plano de investimento onde estdo
detalhadas as obras e atividades demandadas pela comunidade, as
prioridades sdo aprovadas pelo Conselho do OP (FEDOZZI, 1996).
Cada assembleia regional e cada assembleia tematica devem definir
trés®® prioridades, a partir das quais seré elaborado o plano de

?® H& uma contradicéo entre os nimeros de prioridades que cada regido e area
tematica devem eleger entre os dois autores que fundamentam a discussdo desta
secdo, pois, Fedozzi (1996) estd levando em conta 0 OP-POA de 1992, ao passo
que Souza (1997), esta considerando o OP-POA de 1995. Assim que, em 1992
as prioridades escolhidas eram trés e em 1995 ja eram quatro. Por mais que haja
variagdo de uma prioridade, de modo geral, a metodologia é a mesma.
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investimento levando em conta 0s recursos totais destinados ao OP.
Essas obras estdo hierarquizadas de acordo com os setores de
investimento previstos - educacdo, saude, assisténcia social, transporte e
circulagdo, organizacdo da cidade, saneamento basico, politica
habitacional, pavimentacdo comunitaria.

Ap0s a definicdo das prioridades de cada regido e area tematica, o
Conselho do OP elabora uma série de critérios objetivos para distribuir
0S recursos, que séo aplicados em cada um dos setores de investimento.
Esses critérios sdo: “caréncia do servi¢o ou infraestrutura urbana;
populacdo em areas de caréncia maxima; populacéo total de cada regido
do Orcamento Participativo; prioridade atribuida pela regido aos setores
de investimentos demandados por ela” (FEDOZZI, 1996:256). A cada
um desses critérios atribui-se um peso que vai de 1 a 3, de acordo com o
grau de importancia determinado pelo Conselho do OP. Cada uma
desses critérios também tem uma variagdo de quatro niveis, aos quais
sdo atribuidas notas de 1 a 4, de forma proporcional, como se vé no
quadro 4. Assim que, por exemplo, em relacdo ao critério populagdo em
areas de caréncia maxima, quanto maior for a populagdo dessa regido,
maior serd a nota atribuida a ela (FEDOZZI, 1996).

Quadro 4 - Critérios e notas para distribuicdo dos recursos do Orgamento
Participativo da Prefeitura Municipal de Porto Alegre - RS - 1992

Caréncia de servico ou infraestrutura Peso 3
Até 25% Nota 1

De 26% até 50% Nota 2

De 51% até 75% Nota 3

De 76% em diante Nota 4

Populacdo em areas de caréncia maxima de Peso 2

servicos ou de infraestrutura

Até 4.999 habitantes Nota 1
De 5.000 até 14.999 habitantes Nota 2
De 15.000 até 29.999 habitantes Nota 3

Acima de 30.000 habitantes Nota 4
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Populacgéo total da regiéo Peso 1
Até 49.999 habitantes Nota 1

De 50.000 até 99.999 habitantes Nota 2
De 100.000 até 199.999 habitantes Nota 3
Acima de 200.000 habitantes Nota 4
Prioridade da regido Peso 2

Da quarta prioridade em diante Nota 1
Terceira prioridade Nota 2
Segunda prioridade Nota 3
Primeira prioridade Nota 1

Fonte: Fedozzi, 1996:258

A nota recebida por cada regido, em relacdo aos critérios acima
expostos, é multiplicada pelo peso do critério. Dessa forma, se

estabelece de forma objetiva qual a porcentagem dos recursos que sera

destinada a cada regido da cidade, discriminando, também, cada setor de
investimento. A tabela abaixo ilustra como o calculo é feito. Ela refere-
se a0 montante total destinado para o setor de investimento de

pavimentac&o.
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Tabela 1 - Reproducdo do método aplicado no setor de investimentos

pavimentacio do OP-POA de 1992

CRITERIOS
MICRORREGIOES Caréncia Populago Carente Populagdo Total
Peso Nota 1ol Peso Nota Total Total
(1) e NS g
1 -llhas 3 4 12 2 2 4 1 1 1
2 - Humaité-avegantes 3 1 3 2 2 4 1 2 2
3. Leste 3 2 6 2 4 8 1 3 3
4 - Lomba do Pinheiro 3 3 9 2 4 8 1 1 1
5 - Norte 3 1 3 2 4 8 1 3 3
6 - Nordeste 3 2 6 2 3 6 1 1 1
7 - Partenon 3 3 9 2 4 8 1 2 2
8 - Restinga 3 2 6 2 3 6 1 1 1
9 - Gléria 3 2 6 2 4 8 1 2 2
10 - Cruzeiro 3. 2 6 2 4 8 1 2 2
11 - Cristal 3 0 0 2 1 2 1 1 1
12 - Centro-Sul 3 3 9 2 4 8 1 2 2
13 - Extremo Sul 3 2 6 2 3 6 1 1 1
14 - Eixo da Baltazar 3 0 0 2 2 4 1 3 3
15 - Sul 3 2 6 2 1 2 1 1 1
16 - Centro 3 0 0 2 1 2 1 4 4
CRITERIOS
: VALORA
MICRORREGIQOES Prioridade da Regido Pontuagao DISTRIBUIR
(m)
Peso Nota Total Total Percentual
(M 0}
1-lihas 2 4 8 25 8,36 1,755,85
2 - Humaita-avegantes 2 1 2 " 3,69 772,58
3-Leste 2 4 8 25 8,36 1,755,85
4 - Lomba do Pinheiro 2 1 2 20 6,69 1,404,68
5-Norte . 2 3 6 20 6,69 1,404,68
6 - Nordeste 2 3 6 19 6,35 1,334,45
7 - Partenon 2 4 8 27 9,03 1,896,32
8 - Restinga 2 4 8 21 7,02 1,474,92
9 - Gloria 2 4 8 24 8,03 1,685,62
10 - Cruzeiro 2 2 4 20 6,69 1,404,68
11 - Cristal . 2 4 8 1" 3,69 772,58
12 - Centro-Sul 2 3 6 25 8,36 1,755,85
13 - Extremo Sul 2 2 4 17 5,69 1,193,98
14 - Eixo da Baltazar 2 3 6 13 435 913,04
15- Sul 2 2 4 13 435 913,04
16 - Centro 2 1 2 8 2,69 561,97
100,00 21,000,00

Fonte: Fedozzi, 1996.
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Nota: O total (21.000,00) é o recurso destinado ao setor medido em metros de
pavimentac&o disponivel para o ano.

Exposto o método através do qual o OP operou durante 0s
primeiros anos - apesar das pequenas diferencas que podem ter ocorrido
em cada ano, e que consideramos de menor importancia para a
interpretacdo do processo como um todo -, vejamos agora qual a linha
interpretativa de um dos autores precursores no estudo do Orcamento
Participativo, Leonardo Avritzer, o qual, sem dlvida, foi o ponto de
partida da maior parte dos estudos que se seguiram. Apresentaremos, de
forma sucinta, os principais aspectos apresentados por Awvritzer e
também o que consideramos algumas limitagdes ou equivocos de sua
interpretacao.

3.2. ORCAMENTO PARTICIPATIVO, LEONARDO AVRITZER E
DEMOCRACIA DELIBERATIVA

Sem davida, Leonardo Avritzer é o autor mais proeminente no
estudo do Orcamento Participativo, sendo referéncia central na maior
parte dos estudos sobre experiéncias deste formato institucional. Em sua
interpretacdo, a sociedade civil é destacada como elemento de maior
importdncia para 0 surgimento, sustentagdo e sucesso dessas
experiéncias. A sociedade civil € capaz de democratizar as institui¢des
politicas, ao fazer o Estado incorporar préaticas caracteristicamente suas
em sua dindmica e funcionamento. Veremos agora, sucintamente, qual a
base tedrica que leva o autor a destacar a sociedade civil neste processo,
antes de explanarmos sobre sua interpretacao e teorizagdo do OP.

3.2.1. As bases tedricas de Avritzer

O debate proposto por Avritzer em A moralidade da democracia
passa, invariavelmente, pela critica a0 modelo democratico elitista, aos
tedricos da escolha racional e aos tedricos da democratizacdo (transicao
para a democracia) (ROMAO, 2010). A discussio e critica do autor a
estas vertentes tedricas sdo fundamentadas pela teoria da democracia
deliberativa, cuja argumentacdo serd a base de toda andlise elaborada
pelo autor sobre 0 orcamento participativo.
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Sabe-se que o principal expoente da teoria democratica
deliberativa®’ é Jurgen Habermas, entretanto, ndo faremos um debate a
partir deste autor aqui, pois sua obra é demasiado complexa e extensa
para os fins deste trabalho. Basearemos-nos em autores que realizaram,
nos ultimos anos, revisdes sobre este debate e sua atualidade; alguns,
cuja leitura realizada para outros itens deste trabalho nos permite
transpor 0s argumentos para esta se¢do; e obviamente, a leitura propria
do autor central deste tépico sobre este modelo democrético, Leonardo
Avritzer®.

Os “deliberacionistas” advogam que 0 processo deliberativo
caracteriza-se pelo fato de ndo reduzir a legitimidade a regra da maioria
e, em relagdo & inclusdo, argumentam que o0s participantes neste espago
devem ser livres e iguais, considerando como participantes todos 0s que
serdo afetados pelas decisGes ali tomadas ou seus representantes
(VIEIRA; SILVA, 2013). A preocupacdo central para esta vertente
parece ser a qualidade do debate — dos argumentos e razGes apresentadas
— e 0 processo de interacdo do qual resultardo as escolhas politicas. A
democracia procedimental deliberativa fundamenta-se em principios
como a pluralidade, a publicidade, a igualdade e o respeito mutuo. Seu
procedimento teria como aspecto central a troca de razdes publicas. De
acordo com Luchmann (2002:18), o conceito deste modelo democratico
seria o de

um processo publico e coletivo de deliberagéo
que, pautado no pluralismo, na igualdade
participativa, na autonomia e na construcdo do
interesse publico, exige o reconhecimento e a
legitimidade de uma intervengdo efetivamente

" No primeiro capitulo, a teoria democrética deliberativa ndo recebeu uma
secdo exclusivamente sua devido a extensdo que tomaria o debate tedrico deste
trabalho. Ademais, nos parece fazer mais sentido uma breve explanacdo deste
modelo aqui, pois ela fundamenta a visdo do autor que foi a referéncia principal
da maioria dos estudos sobre orcamento participativo e, sendo a base desta
interpretagdo, ¢ também, “causa” das limitagdes da analise de Avritzer, que
serdo alvo de nossa critica. Assim, no primeiro capitulo nos limitamos ao debate
dos modelos liberal e participativo da teoria democratica, que irdo fundamentar
nossa interpretagdo do OP no item 2.3.

% A forma como sistematizamos a leitura e as contribuicdes de Avritzer sobre a
democracia deliberativa tornou-se possivel pelo estudo profundo e organizado,
previamente elaborado por Roméo (2010), que nos guiou as leituras necessarias
para compreender a trajetoria intelectual de Awvrtizer, além de simplificar a
execucdo de diversos aspectos desenvolvidos nesta secao.
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deciséria da sociedade civil na conducdo das
politicas publicas.

Neste procedimento, ha uma troca de argumentos racionais entre
participantes livres e iguais, orientados pelos principios descritos acima,
buscando diluir os conflitos, distintas opinibes, possiveis tensfes e
posicionamentos, a fim de chegar a um consenso (ideal), através da
forca do melhor argumento. Por mais que a ideia de consenso seja ideal,
visto que raramente chegar-se-4 a unanimidade em relacdo a qualquer
tema ou problema, e ao fim a deciséo serd tomada via regra da maioria,
todo o processo de argumentacdo anterior, nas condi¢cdes em que se da,
faz com que a escolha da maioria seja compreendida como legitima e
mais facilmente seja aceita entre os dissidentes. A deliberacdo leva os
cidaddos a aceitar e respeitar diferencas, transformar suas vontades e
opinides, abrir mdo de seus interesses pelo do proximo, etc., sem
eliminar, obviamente, o principio de agregacdo, caro as democracias
representativas em grande escala.

E vélido destacar que Habermas, e os demais autores que seguem
sua teoria, tem uma concepcao tripartite de sociedade, formada por dois
sistemas (Estado e mercado) que operam a partir de uma racionalidade
instrumental/estratégica, e 0 mundo da vida, que além de aspectos como
a tradicdo e a cultura, € composto pela esfera publica, responsavel por
tematizar as questbes centrais que afetam a sociedade em um
determinado momento, construindo a opinido e vontade publica. Para
Habermas, a esfera publica teria sido, na modernidade, “colonizada”
pela légica dos sistemas, desequilibrando as relacBes entre as esferas
gue compbem a sociedade. O mundo da vida seria 0 locus da “interacdo
social organizado em torno da ideia de um consenso normativo gerado a
partir das estruturas da agdo comunicativa” (AVRITZER, 1996:17).

Os movimentos sociais seriam 0s representantes por exceléncia
das formas de comunicacgdo e interagdo do mundo da vida e, em seus
conflitos com os sistemas (Estado e mercado) fariam emergir uma esfera
social autbnoma capaz de gerar democracia. Portanto, para Avritzer
(1996), a democracia ndo depende somente de processos ocorridos no
sistema politico, mas também da capacidade de se renovar uma cultura
politica democratica, processo esse engendrado no mundo da vida por
associagdes, movimentos sociais, etc., capazes de reproduzir valores
como cooperacao e solidariedade social.

A capacidade de renovacdo da cultura politica estabelecida na
esfera societaria, através do associativismo e movimentos sociais,
aparece “na perspectiva de uma ‘racionalidade comunicativa’, donde se
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estabelecem as regras do processo comunicativo-deliberativo livre de
coercdes (ROMAO, 2010:20-21). Neste aspecto estaria a caracterizagio
da perspectiva habermasiana da democracia como uma questdo moral,
na medida em que se busca, intersubjetivamente, as regras capazes de
promover uma sociabilidade coletiva (AVRITZER, 1996 apud
ROMAO, 2010). Portanto, Avritzer relaciona a ideia de democratizacio
a uma esfera publica autbnoma em relagdo aos sistemas e que se produz
no enfrentamento a esses sistemas; dd a democracia um conceito
normativo, com um aspecto moral capaz de - a partir da esfera publica -
limitar o exercicio de poder da politica institucionalizada; e argumenta
que as formas de comunicacdo e interacdo do mundo da vida, livres de
qualquer tipo de coercdo, sdo caracterizadas por uma cultura politica
democratica, em oposicdo a uma cultura politica ndo-democratica
(autoritaria) da esfera sistémica (AVRITZER, 1996).

Assim, ao criticar os tedricos da escolha racional, que
argumentam que os individuos agem estrategicamente buscando
maximizar seus interesses, Avritzer aponta um lado comunicativo no
agir politico dos individuos, existente na dimenséo associativa; contra os
elitistas, que ddo como uma das justificativas ao estreitamento da
participacdo a irracionalidade das massas, Avritzer parece crer na
racionalidade dos individuos, capazes de discutir, apresentar argumentos
e tomar decisGes em processos coletivos; por fim, enfatiza a importancia
de uma esfera publica autbnoma em relagdo aos sistemas,
principalmente ao Estado, capaz de democratizar o sistema politico e
suas praticas autoritarias.

Avritzer (2002) aponta como destaques da teoria habermasiana da
democracia a criacdo de espacos de interagdo face a face, onde os
cidaddos podem debater sobre as a¢des do governo, discutir problemas
publicos e reivindicar solucdes ao Estado; e a possibilidade de criacdo
de agenda politica a partir da sociedade civil, colocando em debate
temas que estavam fora das discussGes governamentais. Mas Avritzer
também aponta limites a obra de Habermas, como por exemplo,
restringir as relacdes entre a esfera publica e o Estado a transmissao de
influéncia. Ou seja, ap6s o processo de interacdo, comunicagdo e troca
de argumentos, a esfera publica deixaria ao Estado e os verdadeiros
detentores do poder, a decisdo do que incorporar e 0 que nao incorporar
as politicas publicas.

A fim de superar as limitagBes de Habermas, Avritzer busca
resolver o problema da reducdo das esferas plblicas a capacidade de
influenciar o sistema politico sugerindo uma alternativa: a
institucionalizacdo dos espacos de deliberagdo da esfera publica. A
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partir do conceito de publicos participativos Avritzer (2002) propde um
formato para os espagos deliberativos institucionalizados, cujos
elementos seriam: 1) mecanismos de deliberacdo face a face, baseados
em principios como liberdade de expressdo e associagdo, onde se
debatem temas relevantes a conjuntura, problematizando-os, etc.; 2) a
ideia dos movimentos sociais e associagdes como responsaveis por
tematizar a cultura politica e buscar introduzir nesses espagos praticas
democratizantes caras ao modo como funcionam (assembleias,
plebiscito, etc); 3) por fim & exclusividade de tecnocratas aos niveis de
tomada de decisdes, permitindo que os publicos participativos possam
acompanhar e fiscalizar a implementacdo das politicas deliberadas no
nivel administrativo; 4) o carater experimental desses espagos, que
devem buscar inovar os formatos institucionais, levando ao nivel
institucional os conflitos que se apresentam no nivel da esfera pablica
(AVRITZER, 2002).

A énfase dada pelo autor a dimensdo societaria também demarca
0 modo como ele compreende o processo de redemocratizagdo do
Brasil, que se caracteriza como um fator explicativo na forma como o
autor enxerga o orcamento participativo. A visdo dicotbmica entre uma
cultura politica autoritaria por parte do Estado e uma cultura politica
demaocratica por parte da sociedade civil também esta presente aqui. Sao
os atores da politica institucional e suas praticas clientelistas os
principais obstaculos para o processo de ampliacdo da democracia
(AVRITZER, 2002). Caracterizando a politica brasileira pela
coexisténcia de elementos arcaicos e modernos, Avritzer aponta uma
série de fatores que impediram a consolidacdo da democracia no pais.
Destacamos um, cuja virada, no fim dos anos 1970, serd crucial para
compreensdo do autor sobre o orcamento participativo: a baixa tradi¢do
associativa que, no Brasil, era incapaz de representar a pluralidade social
existente. A renovacdo da esfera publica brasileira se da nos dltimos
anos da década de 1970, quando, junto ao processo de
redemocratizagdo, amplia-se significativamente o associativismo civil e
0 nimero de movimentos sociais, destacando-se 0s movimentos de
direitos humanos e os movimentos sociais urbanos (idem). Esta
mudanca ter-se-ia dado somente no nivel societario, ndo implicando
gualquer mudanca significativa no nivel politico. Algumas
caracteristicas da renovacdo da esfera publica seriam: ndo ter como alvo
Unico de suas reivindicacdes o Estado; comecar a organizar-se e atuar
através de formas proprias aos movimentos sociais; construcdo de
identidades mais plurais e democréticas, focando-se em problemas
relativos & sobrevivéncia; além do aumento das associacBes civis.
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Portanto, esses movimentos e associag@es seriam caracterizados pela
horizontalidade, democracia e autonomia.

Os publicos participativos seriam a possibilidade real de tornar a
democracia brasileira plena. Esses novos atores sociais (associacgdes,
novos movimentos sociais), com seus valores como a autonomia e
horizontalidade, e suas praticas de fiscalizacdo sobre o governo,
estariam  estreitamente  ligados aos  espacos  deliberativos
institucionalizados, espacos esses onde os valores democraticos seriam
reforcados (idem). As caracteristicas e reflexGes de Avritzer sobre a
democracia apresentadas, sumariamente, neste topico, vao guiar sua
interpretacdo sobre o or¢camento participativo, que veremos no tépico a
seguir.

3.2.2. O Orgcamento Participativo aos olhos de Avritzer: uma leitura
critica

De acordo com Avritzer (2002), o OP tornou-se objeto de debate
da teoria democratica sendo analisado a partir de trés perspectivas: 1) a
da relagdo entre sociedade civil e Estado: destacam a importancia da
criacdo da UAMPA, em 1983, como fator crucial na transformagéo da
relacdo entre o associativismo de bairro e o Estado em Porto Alegre. A
UAMPA trouxe uma nova concepcdo de cidadania, iniciou debates
sobre propostas alternativas de elaboracdo das politicas publicas, etc.
Assim, afirmaram que “a existéncia de praticas associativas anteriores e
a incorporacdo de praticas preexistentes, tais como as assembléias no
desenho institucional participativo” (AVRITZER, 2003:17), sdo
condi¢des importantissimas para o surgimento dessa experiéncia. A
literatura que compreende o OP a partir de tal perspectiva discute uma
série de elementos, como “o papel das pré-estruturas organizativas da
sociedade civil no éxito das politicas participativas; a capacidade do
Estado de introduzir formas de associativismo e praticas deliberativas
semelhantes aquelas existentes no campo da sociedade civil”, etc.
(idem); 2) a do desenho institucional, originalmente desenvolvida na
tese de Lichmann (2002): os autores desta vertente afirmam que o
desenho das instituicbes pode predeterminar as atitudes e
comportamentos dos atores sociais. Avritzer empresta 0 termo
“governanca participativa” de Fung e Wright para afirmar que algumas
das caracteristicas destacadas por este tipo de governo se apresentam no
OP: “sdo participativos na forma como incorporam o compromisso € a
capacidade das pessoas comuns; deliberativos porque instituem um
processo racional de tomada de decisdo e sdo uma forma de aumento do
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poder das bases na forma como eles ligam agdo e discussdo” (FUNG;
WRIGHT, 2002:5 apud AVRITZER, 2003:18). Avritzer (2003) ainda
afirma que é relevante o fato de que o OP tenha sido desenhado a partir
da proposta de varios atores sociais: Estado, associagbes comunitarias,
partido politico, etc. Outra questdo relevante referente ao desenho
institucional esta relacionada as instancias de deliberagdo construidas
pelo OP, que se baseiam em regras, normas e leis que d&o
sustentabilidade a essa pratica; 3) a da ideia de aprofundamento da
democracia: vem de Boaventura Sousa Santos, que compreende o OP
como um mecanismo distributivo. Algumas das caracteristicas
apontadas por esta vertente sdo: todos os cidaddos participam em pé de
igualdade, sem que a sociedade civil organizada tenha maior poder neste
processo; a participacdo se da a partir de regras das democracias
participativa e representativa; os recursos séo distribuidos objetivamente
levando-se em conta critérios gerais e critérios técnicos. Além disso,
destacam outros aspectos, como o “aumento da participacdo na decisao
sobre a distribuicdo dos recursos orcamentarios; um aumento do acesso
a recursos publicos e direitos; um aumento da capacidade de decidir e
certa capacidade de determinar a regra do processo deliberativo”
(AVRITZER, 2003:19).

A analise de Avritzer passa, em alguma medida, por esses fatores,
porém, sempre destacando o proeminente papel da sociedade civil em
todo o processo. No item anterior explanamos sobre a leitura do autor
sobre a esfera publica no Brasil e, como vimos, 0 autor destaca uma
renovacdo significativa na esfera publica brasileira durante a década de
1980. Entretanto, Avritzer (1997 apud ROMAO, 2010) argumenta que
as novas associagles civis ainda ndo influenciavam suficientemente o
sistema politico a ponto de se superar problemas histéricos, como
praticas clientelistas e particularistas, por exemplo. Este problema
politico torna-se um problema institucional, na medida em que se busca
uma solucdo de conciliagdo entre a legitimidade da sociedade civil -
decorrente de suas inovacdes na esfera publica - e um status publico que
Ihe permita transpor a politica institucional processos democratizantes -
que lhe permita aprofundar a democracia. Isto é, Avritzer aponta um
problema institucional cuja resposta é a criagdo de desenhos
institucionais capazes de “empoderar” politicamente a sociedade civil
organizada. A proposta apresentada por Avritzer (2000:43), ao
perguntar-se qual o formato e lugar da institucionalizacdo das
deliberagdes da esfera publica, ¢ de que “o lugar da democracia
deliberativa deve ser os foruns entre o Estado e sociedade que tem
surgido em paises tdo diferentes quanto o Brasil, a india e os Estados
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Unidos”. No caso do Brasil, o autor esta falando, obviamente, dos
conselhos gestores de politicas publicas e do orcamento participativo.
As principais caracteristicas desses foruns seriam: 1) a cessao, por parte
do Estado, de um espaco decisorio de participacdo publica e ampliada.
A participacdo ampliada traria ao debate questbes anteriormente
negligenciadas pelo Estado. Para Awvritzer (2000), espagcos que
trabalham via argumentacdo conseguem superar o problema da falta de
legitimidade dos sistemas de agregacdo, dando espaco tanto para a
maioria como para minorias, para o debate entre posicoes distintas, etc.;
2) a forma como as informacdes detidas por atores sociais sdo tratadas
nesses espacos deliberativos. As informacfes relevantes sdo
publicizadas ou socializadas. Isto é, elas sdo compartilhadas e discutidas
entre 0s atores sociais envolvidos, 0 que pressupde que nenhum ator
tenha uma solucdo adequada a priori. Assim, esses foruns constroem
resolucbes coletivamente; 3) a possibilidade de testar mdaltiplas
experiéncias, buscando aperfeicoar o formato institucional de acordo
com o contexto e partilhar os resultados. A diversidade seria um aspecto
central dos arranjos deliberativos (AVRITZER, 2000).

Fica claro, ja de inicio, que a visdo do autor sobre o orcamento
participativo € que este se caracteriza como um arranjo deliberativo. A
critica deliberacionista a falta de legitimidade dos processos agregativos
e alguns de seus principios como a pluralidade (quando o autor destaca a
presenca de minorias nesse espaco), a plubicidade (o trato das
informacGes), a deliberacdo (ao se discutir os problemas na troca de
argumentos e ao se chegar coletivamente a uma decisao), etc., estdo
presentes em Teoria democratica e deliberacdo publica, de Avritzer
(2000).

Dois anos depois, de forma breve, Avritzer define o OP a partir
dos atores sociais envolvidos e de seus estagios de funcionamento:

Participatory budgeting is a local policy that
includes social actors, neighborhood association
members, and common citizens in a process of
negotiation and deliberation. It takes place in two
stages: a participatory stage, in  which
participation is direct, and a representative stage,
in which participation occurs through elected
delegates and/or councilors. (AVRITZER,
2002:138)

A participacdo é um processo de negociacdo e deliberacdo entre
membros de associacGes de bairro, cidaddos comuns e atores sociais,
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gue se da num primeiro estadgio, via participacdo direta, e,
posteriormente, via representacdo, através de delegados e conselheiros.
Dessa definicdo, Romédo (2010) destaca o elemento representativo, que
diferencia os delegados e conselheiros dos participantes que frequentam
as assembleias de participacdo direta e que ndo parece receber muita

atencdo.

Ja em A inovagdo democratica no Brasil, Avritzer (2003),

sofistica sua definicéo:

0 OP ¢é uma forma de rebalancear a articulagéo
entre a democracia representativa e a democracia
participativa baseada em quatro elementos: a
primeira caracteristica do OP é a cessdo da
soberania por aqueles que a detém como resultado
de um processo representativo local. A soberania
é cedida a um conjunto de assembléias regionais e
teméaticas que operam a partir de critérios de
universalidade participativa. Todos os cidadaos
sdo tornados, automaticamente, membros das
assembléias regionais e tematicas com igual poder
de deliberagéo; em segundo lugar, o OP implica a
reintroducdo de elementos de participagdo local,
tais como as assebléias regionais, e de elementos
de delegacdo, tais como conselhos, a nivel
municipal,  representando,  portanto, uma
combinacdo dos métodos da tradicdo de
democracia participativa; em terceiro lugar, o OP
baseia-se no principio da auto-regulagdo soberana,
ou seja, a participacdo envolve um conjunto de
regras que sdo definidas pelos préprios
participantes, vinculando o OP a uma tradi¢do de
reconstituigdo de uma gramatica  social
participativa na qual as regras da deliberacdo séo
determinadas pelos prdprios participantes [...]; em
quarto lugar, o OP se caracteriza por uma
tentativa de reversdo das prioridades de
distribuicdo de recursos publicos a nivel local
através de uma formula técnica (que varia de
cidade para cidade) de determinagdo de
prioridades orgcamentarias que privilegia 0s
setores mais carentes da populacdo (AVRITZER,
2003:14-15).

Em suas defini¢fes, fica clara a énfase dada ao OP como sendo
composto por cidaddos comuns e associa¢fes de bairro, de modo que o
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poder Executivo recebe pouca atengdo, mesmo que seja ele quem abre
mé&o de seu poder de elaborar o orgamento municipal (ROMAO, 2010).
O OP tem, na visdo de Avritzer, autonomia total em relacdo a seu
funcionamento e também ao orcamento. Além disso, a possibilidade de
se reduzir via OP, desigualdades sociais, demonstra que a sociedade
civil seria capaz de elaborar “critérios técnicos” e ‘“racionais de
distribui¢do de recursos”, dando uma resposta aos tedricos elitistas que
consideram o cidaddo comum incapaz de solucionar questbes
complexas, repelindo, portanto, a participagdo ampla da populacdo em
processos politicos decisérios (ROMAO, 2010:48). Ou seja, a énfase
recai sobre a autonomia da sociedade civil em relacdo ao Estado e a
possibilidade dos critérios técnicos de distribuicdo de recursos acabarem
com préticas tradicionais da politica brasileira, como o clientelismo e o
particularismo (idem).

Quando Avritzer (2003) vai as origens do or¢camento participativo
e analisa o0 caso de Porto Alegre, destaca, novamente, a sociedade civil
como elemento central deste processo. Argumenta que determinados
fatores, como a forte tradi¢éo politica do Rio Grande do Sul, resultaram
em um associativismo mais forte, comparado as outras grandes cidades
brasileiras, desde 1950. No periodo do processo de redemocratizacédo
esse associativismo se tornara mais denso e reivindicativo, processo este
materializado em documento da UAMPA que reivindica a participa¢do
popular na elaboracdo do orcamento municipal de Porto Alegre
(ROMAO, 2010). De acordo com Roméo (2010:49), este documento
seria a fonte empirica utilizada por Avritzer em diversos de seus escritos
para destacar o “protagonismo da sociedade civil na elaboracdo da
proposta do OP”. Porém, Avritzer parece olvidar-se que a UAMPA,
entidade da sociedade civil, tinha sua diretoria disputada por partidos
desde sua fundacdo, em 1983 (AZEVEDO, 2012; ROMAO, 2010). A
nota na centésima trigésima quinta pagina de Azevedo é esclarecedora
sobre esta questéo:

desde a criagdo da UAMPA, em 1983, até 1986, a
entidade foi hegemonizada por militantes do PT,
embora com a participacdo de militantes de outros
partidos como o PCB, PDT, Pc do B e PMDB.
Participagdo essa que expressava 0 bloco
oposicionista ao regime militar. Entre 1986 e
1988, durante a gestdo do PDT em Porto Alegre, o
PT ainda detinha a maioria dos cargos na direcdo
da UAMPA. Mas a sua influéncia na direcdo da
entidade estava enfraquecendo. Em 1988 (inicio
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da gestdo da Frente Popular), o PT perde a
presidéncia da UAMPA para o PDT e
progressivamente abandona a ac¢do nas instancias
da entidade (FEDOZZI, 2000:200 apud
AZEVEDO, 2012:135).

Como se ndo fora suficiente um aparelhamento da entidade por
partidos politicos®, os congressos da UAMPA ocorreram em anos
eleitorais, “o que parece indicar a utilizagdo desses eventos como
instrumento de campanha eleitoral” (BAIERLE, 1992:67 apud
ROMAO, 2010:49). Além disso, parece haver algo raro no fato de que o
PT, assim que venceu as elei¢es de 1988 e chegou ao poder, tenha se
desvencilhado da entidade de maior representatividade do
associativismo civil porto-alegrense.

O esquecimento de Avritzer em relacdo aos elementos destacados
acima parece proposital e enviesado, ja que, a partir do referencial
tedrico do autor, o associativismo, entendido como sociedade civil
organizada, esta na esfera publica e caracteriza-se como antagénico ou,
pelo menos, em conflito com o Estado (subsistema)®. Partidos politicos
figuram, portanto, como pano de fundo ou atores coadjuvantes de um
processo protagonizado pela sociedade civil autbnoma, democratica e
horizontal, na visdo do autor. Quando o autor fala de partidos politicos é
em relacdo a um fator explicativo corrente na literatura da area, o da
vontade politica ou compromisso governamental. Esse fator é
caracterizado pela presenca do prefeito nas reunides, pela relevancia do
OP na gestdo municipal (ROMAO, 2010), ou ao destacar a importancia
da vontade politica do PT para o sucesso do OP-POA, mesmo quando
nos primeiros anos 0s niveis de participagdo eram baixissimos
(AVRITZER, 2003). O OP nunca é considerado um elemento
estratégico capaz de angariar votos e acdlitos para o partido no jogo da
competicdo politica, porque ha uma essencializacdo de identidades

% A presenca de membros de partidos politicos em associacdes de moradores ou
mesmo na Unido dessas associagdes (como a UAMPA) poderia ser explicada
através de outra hipdtese: a da multimilitdncia. A multimilitancia diz respeito a
pessoas engajadas em assuntos e no processo politico que transitam em variados
espacos: partidos politicos, associagdes, movimentos sociais, conselhos, etc. A
questdo é saber até que ponto elas estdo nesses espagos dispostas a pensar e
discutir a sociedade enquanto coletivo, ou em que medida ai estdo para defender
e apresentar razGes que estdo diretamente ligadas as propostas, programas e
erspectivas do partido ao qual estéo filiados.

® O Gnico motivo para a sociedade civil relacionar-se com o Estado seria na
busca por institucionalizar suas praticas democraticas.
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especificas e muito distintas entre os elementos da sociedade civil e os
da politica institucionalizada (ROMAO, 2010).

Quando analisa 0 orgamento participativo de Porto Alegre,
Avritzer (2003) baseia-se nos textos de Navarro (2003) e Marquetti
(2003), presentes no mesmo compilado de textos sobre o OP no Brasil,
organizado por Avritzer e Navarro. A leitura de Navarro (2003) sobre o
OP de Porto Alegre aponta algumas das limitagGes da experiéncia, como
o0 envolvimento de somente 1% ou 2% da populacdo da cidade, o fato de
se ter um cidaddo tipico participe (mulher, meia idade, engajada em
associativismo, escolaridade até primeiro grau e renda familiar de até
quatro salarios minimos), o que afetaria a qualidade da participacéo,
pois ndo haveria uma pluralidade socioecondmica entre os atores, etc.
Mas outro ponto que Navarro apresenta como uma limitacdo e nos
parece central € sua critica a usual interpretagdo que busca classificar o
OP como uma esfera publica real. Navarro (2003:119) argumenta que “a
usual associacdo entre OP e uma esfera publica [...] quase sempre ndo
tem considerado que esta inovacdo, ao longo dos anos, foi sendo
apropriada por uma deformacgdo do poder politico, com a qual tal esfera
se relaciona”. E ainda,

0s espacos de mobilizacdo social do OP [..]
passaram gradualmente a ser vistos como espagos
privilegiados de reproducéo politica,
aproveitando-se da intensa imbricacdo de
operadores partidarios-governamentais com as
liderangas comunitarias e, por extensdo, com 0s
cidaddos (e eleitores). [...] a manutencdo do OP
como uma exclusiva ‘inovacdo petista’ tem
igualmente o propdsito instrumentalista de manter
tal mecanismo preso a uma Orbita partidaria
especifica, bastando acompanhar os resultados das
sucessivas elei¢des para perceber seus resultados
praticos. Quebrando os padrbes de clientelismo
tipicos do passado, 0 OP aos poucos reinstituiu,
contudo, um outro tipo de clientelismo, desta vez
‘de quadros’ (ou ‘partidario’), que, infelizmente,
vem bloqueando a potenciacdo do processo
(NAVARRO, 2003:119).

Navarro aponta, portanto, uma dimensdo estratégica em relacéo
ao OP, que estaria ligada a um projeto maior, tipico da politica
institucional representativa e competitiva (um projeto de poder), que
colocaria em xeque diversas caracteristicas que permitem argumentar
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sobre 0 OP como um mecanismo deliberativo da esfera publica. Além
disso, o autor destaca que este cunho partidario do OP (“modo de
governar petista”) tira o carater universalizante deste espago,
impossibilitando a entrada de outros interesses e, consequentemente,
ndo podendo alcancar “representatividade social e, portanto,
irrepreensivel legitimidade social” (NAVARRO, 2003:120).

As criticas de Navarro ao OP de Porto Alegre, entendido como “a
experiéncia que deu certo”, parecem tdo consistentes que Awvritzer
(2003:53), ao colocar a ideia de “clientelismo de quadros” em debate,
limita-se em comentar que a relagdo do OP com a hegemonia de um
partido politico nesse processo ¢ algo infalivel, isto ¢é, “uma
consequéncia inevitavel da presencga dos partidos em todas as formas de
institucionalizacdo da participagdo”, pois “implicam inevitavelmente
escolhas institucionais”. De acordo com Romao (2010:51), a logica de
Avritzer aqui é a mesma: a dimensao partidaria é tratada a partir do fator
explicativo “vontade politica”, donde se institui o OP e, apds a escolha
do Executivo Municipal por tal processo, “estaria garantida a autonomia
dos atores sociais e a observagdo das regras formais do processo
deliberativo”. Para Awvritzer (2003:54), é necessario saber quais as
consequéncias da presenca dos partidos politicos no OP. Interessa saber
se eles comprometem a “autonomia do processo associativo”, aspecto
gue representaria uma insuficiéncia na analise de Navarro.

Roméo (2010) questiona como seria possivel aferir sobre a falta
de autonomia do processo associativo se um representante do OP é um
multimilitante (é filiado ao PT, apoia o governo, faz parte de uma
associac¢do civil, de um movimento social, etc.). E provoca: “convém
indicar que os possiveis ganhos a serem obtidos na aproximagao com a
‘sociedade politica’ tendem a ser mais convidativos para o individuo do
que sua relacdo com o movimento social ou associacdo de que faz
parte”® (ROMAO, 2010:52). E mesmo quando Avritzer (2009 apud

31 O conceito de sociedade politica empregado por Romao (2010) é baseado em
Bobbio. Enquanto Estado e sociedade civil seriam, tradicionalmente,
considerados de forma dicotdmica pela literatura, a sociedade politica seria um
conceito mediador entre esses dois polos. Os partidos politicos estariam na
sociedade politica, pois “tém um pé na sociedade civil € um pé nas instituigdes,
tanto que chegou a ser proposto um enriquecimento do esquema conceitual
dicotdbmico através da interposicdo, entre os conceitos de sociedade civil e de
Estado, do conceito de sociedade politica (...), destinado a compreender
exatamente o fendmeno dos partidos, que de fato ndo pertencem por inteiro nem
a sociedade civil nem ao Estado. (BOBBIO, 2000: 36 apud ROMADO,
2010:113). Mas Roméo considera que no Brasil os partidos politicos ndo
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ROMAO, 2010) incorpora a sociedade politica como uma variavel em
sua teoria ele o faz via sociedade civil. Isto é, ele o faz destacando o
papel do PT nesse processo, definindo-o a partir de suas origens
sindicais, como o partido pro-participacdo, contra as praticas
clientelistas, etc. A visdo do autor sobre o PT como partido que luta pela
democracia participativa ndo desliza nem em momentos que o partido
apresenta praticas, no minimo, duvidosas - como o (des)caso do OP de
S&do Paulo no governo de Marta Suplicy -, momentos em que o autor
justifica o desande do partido por conta de conflitos internos, por
determinadas concessfes aos partidos coligados, etc.

Essas limitacdes levam Romado (2010) a afirmacdo de que a
interpretacdo de Avritzer, quando se cal¢a no desenho institucional -
sem apontar possiveis ligacdes entre os elementos deliberativos do
desenho e a possibilidade da politica partidaria e sua l6gica
influenciarem esses mesmos elementos — aponta para uma possivel
correlacdo entre um desenho institucional adequado (de acordo com o
modelo de Porto Alegre) e a garantia do protagonismo da sociedade
civil. O protagonismo da sociedade civil, destacado por Avritzer desde a
chamada renovacdo da esfera plblica e no processo de
redemocratizagdo, deixa escapar a dimensdo do OP enquanto um
fendmeno estreitamente ligado & sociedade politica e a competicéo
politico-eleitoral (ROMAO, 2010).

Avritzer ndo consegue perceber como o OP
amplia os espacos de disputa politico-partidaria
e, mais do que um mero instrumento participativo
de gestdo publica, atua, por um lado, como um
meio de que os governos e partidos lideres da

cumprem tal funcdo, pois se inclinam na direcdo do Estado, limitando a
proximidade com a sociedade civil. Desta forma, Rom&o considera que o
governo é quem cumpre, em alguma medida, esse papel. Destaca a necessidade
de distinguir o governo do Estado e fala da particularidade do governo, pois
“ocupam os governantes uma posi¢do ambigua: por um lado, sdo membros de
partidos, em competicdo permanente por postos no Estado; por outro lado, ao
serem eleitos, tornam-se representantes do Estado e, desta forma, assumem
tarefas que devem ser exercidas sem carater privatista ou partidario” (ROMAO,
2010:114). Por fim, considera que a “relagdo direta entre partidos politicos e
governos deve ser considerada no conceito de sociedade politica. Assim, esta se
conforma ndo s6 nos partidos politicos, mas também nos governos,
incorporando-se ao seu estudo as relagdes entre estes dois polos, também em si
permeados pelas relagdes que estes estabelecem com a sociedade civil e o
Estado propriamente dito” (idem).
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iniciativa possam ampliar sua capacidade de
mobilizagdo social e, por conseguinte, ampliem
sua forga eleitoral. Por outro lado, faz com que se
haja a incorporagdo ao sistema politico de novos
elementos oriundos da sociedade civil que, longe
de terem por objetivo a “preservagdo de sua
autonomia  enquanto  atores  sociais”,  se
utilizam de novos espacos de participacdo
como o OP para ampliar sua prépria rede de
relacionamentos em acBes que tem o sentido de
entrada a sociedade politica e do aumento de
seu peso neste ambiente (ROMAO, 2010:53).

Assim, Awvritzer parece ndo enxergar o OP enquanto um
mecanismo de uma pratica politica estratégica, capaz de fazer um
partido angariar votos, ganhar novos simpatizantes ou filiados, recrutar
possiveis futuros candidatos, além de possibilitar, para os militantes
interessados, uma mobilidade politico-social dentro da prépria politica
partidaria institucionalizada, sendo o caminho de ingresso desses
militantes & vida publica. Esses seriam elementos que mudariam
completamente o ambiente interno dessas experiéncias.

Nos niveis em que a populacdo é representada - foruns de
delegados ou conselho - por cidad&os eleitos nas assembleias regionais
ou tematicas, a dimensdo partidaria torna-se ainda mais evidente.
Diversos estudos apontam que nas chamadas instituicdes participativas
e, em especial nos niveis de representacdo destas, o individuos e grupos
gue participam estdo ou nos arredores ou diretamente vinculados a
partidos politicos ou a sociedade politica, de algum modo. Quanto mais
préximo as esferas com poder decisdo, mais essa tese se confirma
(TEIXEIRA, 2003; WAMPLER, 2004; FILOMENA, 2006; NYLEN,
2002 apud ROMAO, 2010). Ou seja, os individuos que se elegem como
conselheiros, compondo a instancia maxima de decisao, séo filiados ou
simpatizantes de partidos, geralmente do partido que governa a cidade.
E como ja esta implicito desde a descri¢do do funcionamento do OP, “os
mecanismos de efetiva decisdo [conselhos] dessas arenas estabelecem-se
nos marcos da democracia representativa, tal é o cardter da
representagdo de regides nos conselhos do orgamento participativo”
(ROMAO, 2010:83).

A forma como a politica partidaria estd intrinsecamente
relacionada ao orgamento participativo se evidencia de varias formas:
nas relacBes estratégicas de liderancas comunitarias com membros do
legislativo ou do Executivo, buscando monopolizar as decisfes de sua
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regido; na instauragdo do OP por um partido como meio para aumentar
sua rede politica no municipio; no papel central que o Executivo tem no
Conselho do Orgamento Participativo, coordenando o Conselho; na
apresentacdo de propostas pelo Executivo - as chamadas demandas
institucionais; etc. (ROMAO, 2010).

Portanto, se para Avritzer o orgamento participativo parece ser o
formato institucional que resolveu o vazio da teoria habermasiana, sendo
um espaco deliberativo entre Estado e sociedade civil, mas com um
protagonismo irrevogavel desta segunda, ha uma literatura emergente - e
contra a corrente - que aponta para um excesso normativo nesta viséo,
enviesada por uma perspectiva tedrica que busca cegamente evidéncias
empiricas para confirmar o que Ihe convém. Mas como vimos, quando a
balanca pende sé para um dos lados (peso dado por estas analises a
sociedade civil no processo), o outro lado (a sociedade politica) torna-se
invisivel e, assim, a dimensdo do OP enquanto estratégia politica é
invisibilizada, como também o sdo as dindmicas que possibilitam atores
individuais da “sociedade civil” migrar para a sociedade politica e
buscar uma “carreira” politica.

Além disso, ha uma evidente “essencializagdo de atores
democraticos ou tradicionais como portadores em si de préaticas
democriticas ou autoritdrias” (ROMAO, 2010:30), configurando um
achatamento dos sentidos possiveis para cada uma dessas esferas que
beira o reducionismo; sem contar apontamentos que, ao tratar das
relagfes entre Estado e sociedade civil, afirmam que “ndo é possivel
inferir conexdo plena entre determinada instituicdo social [..] e
determinado tipo de pratica ou ag@o politica” (GOLDSTONE, 2003
apud ROMAO, 2010:73). Do mesmo problema decorre outra questdo: a
énfase na autonomia da sociedade civil (desde a chamada renovagdo da
esfera publica, no fim dos anos 1970 e no decorrer dos anos 1980) em
relacdo ao Estado e, a diferenca deste segundo, o carater democratico e
horizontal desses movimentos sociais e associagdes civis. Trata-se,
novamente, de um olhar enviesado que realca o papel da sociedade civil
durante o processo de democratizacdo, realce este que é desdobrado
igualmente ao se analisar o papel da esfera societaria na proposi¢do,
instauracdo e gestdo de institui¢fes participativas.

Outra questdo apontada por Romdo (2010) que parece
problemética é o fato de a visdo de Avritzer sobre a forma como a esfera
publica se renovou no Brasil, a categoria interesse parece ndo existir em
ambito societario, restringindo-se as praticas e acdes estratégicas dos
sistemas (Estado e mercado). Assim, a participacdo e acdo politica na
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esfera publica - e no orcamento participativo, ao que tudo indica -, dar-
se-ia tdo-somente pelo uso publico da razéo.

Por fim, a necessidade de uma maior atencdo aos partidos
politicos em suas relagdes com o OP e seu processo de participacdo é
destacada. Os partidos podem buscar imprimir sua prépria dindmica ao
processo, tornando este um espaco de atuagdo para si, possibilitando o
aumento de seus simpatizantes, seguidores e filiados, configurando-se,
assim, como uma estratégia politica.

Esta secdo buscou apontar, em linhas gerais, 0s principais
elementos que compdem a interpretagdo de Avritzer sobre o OP e
algumas das limitagbes que enxergamos em tal analise. Esta
interpretacdo influenciou a maior parte dos trabalhos que fizeram o
orcamento participativo seu objeto de estudo. Portanto, consideramos
que h4, na literatura da éarea, uma tendéncia na interpretagdo deste
formato institucional que pode ser considerada enviesada e acaba por
reproduzir as mesmas limitacbes que destacamos acima. Assim,
partimos para o proximo item buscando apresentar alguns aspectos
relacionados & representacdo como prética e principio no OP, refletindo
sobre um aspecto usualmente olvidado ou, pelo menos, tratado com
menos importancia, buscando apontar os caminhos tedricos que nos
parecem mais sensatos para a leitura desta institucionalidade.

33. ORCAMENTO  PARTICIPATIVO, PARTICIPACAO E
REPRESENTAGCAO: REFLEXOES A PARTIR DE ALGUNS
ESTUDOS NA CONTRAMAO DA LITERATURA

Esta Gltima sec8o ndo seré elaborada com o intuito de desprezar
as andlises que evidenciam o papel da sociedade civil neste processo.
Acreditamos no destaque dado pela perspectiva da sociedade civil no
que se refere a “preocupacdo com a inclusdo social e a inversdo de
prioridades; a ampliacdo da participacdo politica e a articulacdo de acdes
intersetoriais” (AZEVEDO, 2012:200) nos orgamentos participativos,
mas assim como Roméo (2011), nos parece fundamental que as analises
de experiéncias de OP passem a considerar como outro elemento de
investigacdo desses processos as relacGes desse formato institucional
com a sociedade politica - partidos e governo. Por mais que prezemos
por uma leitura equilibrada das experiéncias de OP, que leve em conta
tanto os aspectos amplamente tratados pela literatura da area (a énfase
na autonomia da sociedade civil e na participagcdo), como aspectos
relacionados a l6gica propria das disputas da democracia representativa
no interior dessas experiéncias, daremos énfase ao carater representativo
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do processo, visto que, majoritariamente, o “outro lado da moeda” ¢
analisado quase que exclusivamente.

Os aspectos que fazem boa parte da literatura apontar para 0 OP
como uma inovagdo democratica de carater participativo efou
deliberativo sdo a “incluséo politica; a subversdo do clientelismo e da
corrupcdo; a promocgao de transparéncia governamental; a redistribuicéo
dos recursos em prol dos setores mais carentes da populagéo,
promovendo, portanto, justica social; e o aprendizado do cidadao”
(LUCHMANN, 2014:173). Diversos estudos sobre experiéncias de
orcamentos participativos, em distintos lugares, apontam para esses
aspectos (FEDOZZI, 2000; AVRITZER; NAVARRO, 2003; COELHO;
NOBRE, 2004; BORBA; LUCHMANN, 2007). No entanto, a questio
da representacdo dentro do OP, e da necessidade em se articular os
aspectos analisados pela perspectiva “avritzeriana” com aspectos como a
relagdo do OP com a sociedade politica também sdo tratados, em maior
ou menor medida, em alguns estudos (NAVARRO, 2003;
HOUTZAGER; GURZA LAVALLE; ACHARYA, 2004; ROMAO,
2010; AZEVEDO, 2012).

Um dos problemas da perspectiva da sociedade civil é que a
énfase dada a autonomia da esfera societaria em relacdo ao Estado, fez
com que esses estudos se focassem na dindmica deliberativa dos espagos
de participagdo ou interacdo politica, desdobrando-se em conclusées que
atribuem a sociedade civil uma capacidade de racionalizacdo e
democratizagdo do processo. Entretanto, esta literatura trata dos atores
da sociedade civil como se houvesse entre eles homogeneidade em
relacdo as suas dinamicas, capacidades de acdo e poder (HOUTZAGER,;
GURZA LAVALLE; ACHARYA, 2004). Ha desta forma, uma carga
normativa muito forte nessa perspectiva, que unifica os diversos atores
da sociedade civil.

Portanto, concordamos com o0s estudos que indicam a
necessidade de mudanca de foco analitico (HOUTZAGER; GURZA
LAVALLE; ACHARYA, 2004; ROMAO, 2010 e 2011). O estudo de
Roméo (2011), apesar de se restringir a Osasco, SP, mostra como 0S
conselheiros do OP desta cidade estdo mais proximos da sociedade
politica que da sociedade civil. Trata, portanto, da participacao de atores
individuais. Ja o estudo de Houtzager, Gurza Lavalle a Acharya, sobre o
or¢amento participativo, os conselhos de politicas publicas de salde
e crianca e adolescente, e outros conselhos locais, comités e programas
de participacdo, trata da participacdo de organizacBGes civis nestes
espacos, a partir da hipdtese que atores da sociedade que tem alguma
relagdo com instituigdes politicas sdo mais propensos a participar.
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Para Romdo, se a relacdo das organizagdes com partidos faz
aumentar a probabilidade de esses atores participarem, a “perspectiva
avrtizeriana” estaria em xeque, e¢ haveria “possibilidades de se
abandonar definitivamente a visdo da sociedade civil e do Estado
como compartimentos estanques”’, operando uma inflexdo na analise
para a “compreensdo das dinamicas politicas que envolvem grupos e
setores no interior tanto da °‘sociedade civil’ como do Estado”
(ROMAO, 2010:88). Portanto, nos espacos de participacdo, haveria
“disputas politicas multiplas” e também possiveis aliancas entre atores
politicos em volta de um projeto politico comum. A partir disso, o autor
considera que se deve focar as analises nos espacos de participacdo e sua
dindmica, e ndo nos atores em si, o que faria “diminuir as possibilidades
de essencializagdo de atitudes dos proprios atores”, umas das limitagdes
apontadas pela critica a perspectiva da sociedade civil (idem). O que se
deve buscar entender sdo as disputas politicas que estdo em jogo nesses
espagos participativos e como 0s espagos participativos se

relacionam aos jogos politicos efetivos que, numa
democracia representativa, estdo ligados ao modo
como as disputas politicas se ddo entre os partidos
e no interior deles, conectadas as estratégias de
ampliacdo de seu raio de acdo, cujo principal
elemento de verificagdo empirica é o crescimento
ou ndo do dominio dos partidos sobre os cargos
publicos, em periodos de dois anos, apés a
ocorréncia das eleigBes gerais” (ROMAO,
2010:88).

Em relagdo & participacgdo individual, destacamos que o0s estudos
gue buscam tracar um perfil institucional dos participantes do OP,
geralmente ndo elaboram questBes referentes as possiveis ligacdes entre
esses participantes e a sociedade politica. Tais pesquisas (CIDADE,
2002; FEDOZZI et. al., 2013;), buscam somente identificar a qual setor
da sociedade civil estdo vinculados os participantes. Quando os partidos
entram nas questdes é para identificar, no maximo, preferéncias
partidarias. Assim, estudos que buscam tracar um perfil dos
participantes desse espaco geralmente trazem dados referentes ao perfil
socioecondmico, sem estabelecer uma conexao desses participes com a
sociedade politica - se sdo filiados a partidos politicos ou se, quando
participam de alguma entidade civil, se estas tém algum tipo de relacdo
com as instituicdes politicas tradicionais (partidos politicos, governo
e/ou Estado) -, além de trazer poucas informacfes dos atores que
ocupam os lugares decisérios do OP - os conselhos.
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Criticando as analises que reduzem o envolvimento de partidos
politicos com o OP a questdo de maior ou menor vontade politica em
implementar tal mecanismo institucional, Roméo adverte que pode
haver interesses tipicos da politica competitiva por tras da adocdo desta
institucionalidade por um programa de governo. Desta forma,

passamos a considerar as experiéncias de
orcamento participativo ndo como realizacdo de
uma “vontade politica” participacionista dos
governos ou partidos da base governista, mas de
acordo com os efeitos que os OPs podem ter nas
proprias disputas politicas — em seus mais
variados niveis e aspectos — dadas no contexto de
um sistema politico marcado pelas formas
representativas de funcionamento da democracia,
e que organiza suas disputas na forma “partido
politico” (ROMAO, 2010:94).

Em alguma medida, a afirmacdo de Lichmann (2014:172)
caminha no mesmo sentido, quando argumenta que o OP “esta ancorado
a representacdo: tem estruturas de representacdo (delegados e
conselheiros); e € subordinado as institui¢des do sistema democratico
representativo”.

A visdo de Avritzer do OP como espaco de participacdo que se
baseia em dois pilares (a. a sociedade civil organizada luta para poder
participar de processos de decisdo politica; b. as inten¢Bes do governo
dizem respeito somente a maior ou menor vontade politica em dar a
sociedade a possibilidade de decidir sobre assuntos que sdo de sua
responsabilidade), Roméo advoga que o OP deve ser considerado um
espaco de interacdo politica e as analises basearem-se em outros dois
pilares, quais sejam:

1) o OP se constitui em uma estratégia de
ampliagdo da base sociopolitica de apoio ao
governo e se configura em um ambiente propicio
ao recrutamento e formacdo de novos quadros
partidarios militantes. Em sintese, € um espaco de
mobilizacdo permanente e de ampliacdo de base
sociopolitica e, neste sentido, por meio de uma
iniciativa do governo, atua no avanco do partido
em diregdo a ampliacdo de seus dominios
politicos no ambiente externo [..]; 2) o OP
instaura efetivamente um novo espaco de
interaco politica entre individuos e grupos
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dispostos a atuar na esfera politica, sejam eles
militantes filiados a partidos e, portanto,
virtualmente inseridos no contexto das disputas
politicas, sejam eles militantes ainda néo inseridos
nas disputas politicas, mas que passam a sé-lo por
meio de sua interagcdo com agentes sociopoliticos.
Neste sentido, as disputas por visibilidade se dao

na busca pelos “incentivos seletivos”® a serem
conquistados (ROMAO, 2010:99-100).

O OP, ao que nos parece, portanto, deve ser considerado como
um espaco de interacdo politica. Se por um lado ele traz resultados que
demonstram um “aprofundamento da democracia”, permitindo a
participacdo de uma parcela significativa da populacdo de um municipio
na “definicdo” das politicas publicas, aspecto esse ovacionado pela
literatura; por outro, aspectos que seriam considerados perversos para
uma leitura enviesada, também estéo presentes. Isto €, o0 OP pode operar
sim como um mecanismo de amplia¢do das bases de um partido, como
mecanismo de recrutamento, de busca por votos, seguidores, filiados e
simpatizantes. Pode ser, também, um mecanismo de mobilidade para
militantes que buscam a “profissionalizagdo” politica, uma ascensdo na
sociedade politica.

Para Azevedo, um

aspecto relevante é o papel do Poder Executivo
nesse processo decisorio. Nas duas experiéncias
analisadas [refere-se as experiéncias de OP em
Porto Alegre e Belo Horizonte] cabe ao governo
municipal a implementacdo, a coordenacéo e a
decisdo sobre o volume de recurso financeiro a ser
destinado a cada ano. (AZEVEDO, 2012:200-
201).

Além do papel propriamente desempenhado pelo Executivo, em
relacdo ao processo de mediacdo entre governo e sociedade estabelecido

% A ideia de incentivos seletivos é importada pelo autor de Panebianco (2005:
17-18 apud ROMAO, 2010: 97), e diz respeito a distincéo feita pela literatura
sobre partidos politico de incentivos coletivos e incentivos seletivos, de modo
que “Os primeiros se referem aos ‘beneficios e promessas de beneficios que a
organizagdo deve distribuir igualmente a todos os participantes’, relacionados as
ideias de identidade, solidariedade e ideologia; os segundos, aos ‘beneficios que
a organizacdo distribui somente para alguns participantes e de modo desigual’, e
que podem ser incentivos de poder, de status e materiais”.
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pelo OP, como apontam alguns estudos (ROMAO, 2010; WAMPLER,
2004), destaca-se a presenca de militantes partidarios ocupando 0s
cargos responsaveis por essa mediacdo. De acordo com Roméo (2011), a
criagdo dos cargos de coordenadores dos CROPs, em Porto Alegre, era,
explicitamente, um meio de motivar a mobilizacdo das comunidades
nesse processo, a fim de, através dos militantes, conhecer o terreno
desconhecido, buscando compreender e atender demandas locais,
objetivando aproximar-se de liderancas de bairros, ampliar os grupos de
apoio ao partido e ganhar votos nas eleicdes seguintes. A dinamica
prépria da democracia representativa parece penetrar, portanto, essas
experiéncias, que no caso de Porto Alegre, por exemplo, refletiu os
préprios conflitos internos do PT, de modo que a alocagdo de militantes
e lideres de bairro em determinados cargos do OP passou a funcionar
como “moeda de troca”, na busca de determinados setores do partido em
aumentar seu poder (BAIERLE, 2002 apud ROMAO, 2010).

Essas funcbes de mediacdo incentivam os militantes da base
partidaria a atuacdo politica, buscando ocupar também posi¢Ges como as
de delegado ou conselheiro. As instancias decisdrias tendem a ser
compostas por militantes partidarios, de acordo com Romao (2010). Ou,
como afirma Wampler (2004), os conselhos e féruns de delegados séo
espacos que permitem aos militantes da base partidaria (geralmente
partidos de esquerda) se envolver no processo de tomadas de decisdo na
escolha das politicas publicas. A participacdo dos militantes da base do
partido no OP faz este espago se configurar como um fator decisivo na
manutengdo de principios “participativistas”, caros a ideologia do
partido - pelo menos em sua origem. Romé&o (2010:104) argumenta que
o OP “compds-se em um misto de efetivagdo dos objetivos
‘programaticos’ do PT — atuando para reforcar a coesdo interna do
partido entre os elementos da base partidaria — e dos objetivos
‘estratégicos’ do PT, na ampliacdo de sua interlocugdo com elementos
externos ao partido”. Portanto, pessoas com ligacdes com o governo ou
com o0 partido que lidera o governo e implementou o OP em
determinada cidade sdo mais propensos a participar nesses espagos.

Mas o papel do conselheiro militante tem dois lados: de um deles,
deve demonstrar-se um bom representante e garantir que as obras de sua
regido sejam aprovadas e executadas; de outro lado, mostrando sua
capacidade de mobilizacdo aos seus superiores na estrutura do partido,
deve mostrar sua fidelidade ao governo caso haja algum
descontentamento dos participantes de sua regido em relacdo ao
programa. Assim, o militante conselheiro que aspira aumentar seu
capital politico e social a fim de uma ascendéncia no partido e na
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sociedade politica, geralmente joga a favor do governo (ROMAO,
2010). Essas fungdes de mediacdo, recorrente nas experiéncias de OP,
tornam esses mediadores Otimos instrumentos ou mesmo potenciais
quadros politicos que, “se bem aproveitados, [...] podem ser valiosos em
processos eleitorais” (ROMAO, 2010:109).

O OP possibilita, portanto, aos militantes que se tornam
conselheiros, ampliar seu capital politico, mostrando que ndo apenas
representantes da sociedade civil ocupam esses espagos, mas também
atores sociopoliticos que buscam ascensdo na sociedade politica. Dito
isto, argumentamos que ndo se pode defender o OP somente como um
espaco de participacdo onde se delibera sobre o orcamento municipal,
mas buscar compreendé-lo, também, como “uma estratégia de
ampliacéo da capacidade de mobilizagdo social de governos e partidos,
permeada pela légica das dindmicas sociopoliticas proprias do
ambiente de competicdo eleitoral tipico das democracias
representativas” (ROMAO, 2010:115, italico do autor).

Portanto, apontemos as caracteristicas mais imediatas da
representacdo enquanto pratica ou acdo politica, dentro do OP: a) o
Conselho do Orgamento Participativo como principal instancia
deciséria; b) decorrente do primeiro aspecto, os conselheiros que, eleitos
nas assembleias, sdo quem de fato tomam as decisdes; c) as decisdes sao
tomadas na mesma Idgica dos processos de agregacgao: regra da maioria,
maioria simples e votacdo aberta; d) a amplitude das decisdes que
tomam os conselheiros é de &mbito municipal® (AZEVEDO, 2012).

Alguns estudos, como o de Vitale (2004 apud AZEVEDO, 2012),
advogam que ndo ha como comparar a representacdo nos conselhos a
representacdo nos cargos tradicionais da politica institucional, pois, no
OP a representacdo seria imperativa - 0s representantes devem seguir o
que foi decidido nas assembleias; ao passo que a representacdo
“tradicional” seria através de mandatos livres. Porém, Azevedo (2012)
argumenta que na préatica a coisa é outra. E mesmo no regimento interno
do COP de Porto Alegre, experiéncia a qual as duas autoras se referem,
ndo esta garantido que o mandato deve ser imperativo. Por fim, a autora
destaca que a simples leitura das atas das reunides do OP e sua
comparagdo com as prioridades definidas pelas regifes seriam
suficientes para afirmar que 0 mandato dos representantes no conselho é
exercido de forma livre.

% Esses apontamentos, realizados, também, por Azevedo (2012), referem-se a
dinadmica basica de funcionamento do OP-POA, entre 1989 e 2011.



104

Outro aspecto problemético no OP de Poro Alegre apontado por
Azevedo (2012) é a falta de conhecimento especifico necessario para
discutir o orgamento, que torna os conselheiros dependentes das
informacBes técnicas disponibilizadas pelo Executivo. As reunides
semanais que unem mais de cinquenta liderancas de diversas regides e
areas tematicas faz com que seja impossivel esgotar a pauta do dia e que
toda lideranca se manifeste verbalmente. Além disso, a falta de um
cronograma que compatibilize a etapa de discussdes no COP e o envio
da Lei Orcamentaria para a Camara dos Vereadores (na data limite de
envio da Lei Orgamentaria para a Camara, o0 orcamento ainda esta sendo
discutido), faz com que, no fim, “nfo resta outra alternativa ao COP
sendo atender ao pedido da Prefeitura para aprovar a peca or¢camentaria,
pois caso contrario quebrariam uma série histérica e se veriam
responsabilizados pela auséncia de um plano de investimentos”
(AZEVEDO, 2012:214 ). Portanto, se aparentemente o COP decide o
que serd realizado na cidade no ano seguinte, a verdade é que s
executado aquilo que é liberado pelo Executivo Municipal. Além disso,
0 pedido da prefeitura ao COP para que se aprove 0 orcamento mesmo
antes de se esgotar as discuss@es previstas para a elaboracdo do mesmo,
mostra como o0 OP é um mecanismo que imprime determinado carater
ao governo ou ao partido, de modo que a ruptura da série historica
resultaria numa desaprovagéo do partido frente a sociedade. 1sso parece
deixar, mesmo que de forma implicita, como o OP tem um carater
estratégico para o partido que o implementa.

Ja o estudo de Houtzager, Gurza Lavalle a Acharya sobre o OP e
outras instancias de participagdo em Sdo Paulo, SP, busca identificar
guem sdo os atores coletivos que participam nesses espagos e porque o
fazem. Contréarios a literatura que enxerga 0 OP como um espago de
democracia direta ou participacdo cidadd, esses autores defendem que
nesses espacos deve-se atentar “para a centralidade da participagdo das
organizagdes civis* - fendmeno que desloca a problematica teérica do
plano da participagdo para o terreno espinhoso da representag¢do”
(HOUTZAGER; GURZA LAVALLE; ACHARYA, 2004:270). Outro
aspecto relevante no trato que os autores ddo ao fendmeno da
participacdo nesses espacos € o fato de que cada organizacdo civil tem
uma capacidade de acdo distinta da outra, de forma que podem

% A opcdo dos autores pelo termo organizacdes civis, em vez de sociedade
civil, deve-se & normatividade existente na literatura da &rea sobre esse termo,
que comete o equivoco de unificar atores distintos ao usar um termo Unico para
todos.
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aproveitar melhor (ou pior) as oportunidades que sdo geradas a partir
dessas novas institucionalidades. A capacidade de participar de cada ator
esta condicionada pela historia de sua construcdo, pelas relagGes que
estabelece com outros atores, incluindo-se ai o préprio Estado, e pelo
ambito das instituices em que se déo essas relacdes (HOUTZAGER,;
GURZA LAVALLE; ACHARYA, 2004). Desta forma, esta perspectiva
ja vai contra um dos aspectos mais destacados na literatura da area: a
autonomia da sociedade civil frente ao Estado. Os autores argumentam,
de modo contréario, que sdo as organizagdes civis que tém vinculos
estabelecidos com partidos politicos, governos, com o Estado, etc., que
s80 mais propensas a participar nesses espacos. Além disso, esses atores
que tém relagbes mais estreitas com o Estado e com os arranjos da
politica tradicional sdo os que tém maior capacidade de trabalhar com
atores estatais na elaboracéo de politicas publicas.

Os dados analisados pelos autores sdo referentes a 220
organizagdes civis em Sdo Paulo mapeadas por meio da técnica
snowball, buscando saber, entre outras coisas, quais entidades
participam do OP e outras instancias de participacdo, identificando os
fatores que aumentam as chances de participacdo desses atores.

Indo direto aos resultados, os autores destacam que 59% das
organizagdes investigadas participam de pelo menos uma instituicdo
participativa, sendo que 33% delas participavam do OP. Confirmaram a
hipotese de que atores fortemente ligados as tradicionais politicas
institucionais tém maior propensdo a participar, destacando-se as
organizagdes com vinculos com o PT ou com relagdes contratuais
(como prestacdo de servigos) com o governo. Perguntando-se se a
relacdo com o PT como fator explicativo da maior probabilidade desses
atores participarem, os autores se questionaram se esse alto indice de
organizagdes com vinculos com este partido especifico deve-se ao fato
de ser este 0 partido que governava, a época, a cidade de Séo Paulo. A
resposta é negativa, pois a média de tempo do vinculo desses atores com
0 PT é de doze anos. A maior propensdo de participacdo entre atores
com vinculos politicos-institucionais, diz respeito a capacidade desses
atores em estabelecer relagdes com a politica institucional, de encaixar-
se a um arcabouco institucional sem grandes dificuldades. Outros
fatores apontados através da pesquisa dos autores sdo: atores sociais que
se engajam em protestos e manifestacbes sdo mais propensos a
participar; organizagdes que trabalham na &rea da Salde tém forte
propensdo a participar do OP; associacbes de base sdo
significativamente mais propensas a participacdo nesses espagos; a
forma de organizagdo interna e as principais preocupagdes dos atores
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sociais condicionam as chances de participacdo, etc. (HOUTZAGER,;
GURZA LAVALLE; ACHARYA, 2004). Um fator explicativo
investigado pelos autores que é sempre analisado de forma positiva pela
perspectiva da sociedade civil é o da relacdo entre o periodo histérico
em que foi criado e a trajetéria de determinada organizagdo civil.
Avritzer (2003) destaca o papel das associa¢fes e movimentos sociais
tanto no processo de redemocratizacdo do Brasil, quanto o papel da
UAMPA na criacdo do OP. Mas a pesquisa de Houtzager, Gurza Lavalle
e Acharya (2004) mostrou que em Sao Paulo essa relacdo ndo pode ser
afirmada como positiva. Isto é, trata-se de um fator explicativo que nédo
exerce influéncia na maior ou menor probabilidade de participacdo dos
atores sociais.
Por fim, os autores sugerem que

a énfase da perspectiva da sociedade civil na
autonomia dos atores apresenta sérios problemas:
além de induzir distingdes dicotdmicas normativas
entre organizagdes civis e Estado, assim como um
modo de ver as organizagdes civis particularmente
indiferenciado, tende a obscurecer as dinamicas
efetivas que anima a participagdo das
organizagbes civis nos  novos  arranjos
institucionais. Em contraposi¢do, os achados aqui
apresentados corroboram que a énfase da
perspectiva da polis® quanto as capacidades

% De acordo com os autores, “da perspectiva da polis, a participacdo é
contingente, em parte, pela habilidade dos atores para consolidar suas relagdes
com institui¢des politicas ou, com maior precisdo, pela sua destreza para
arquitetar seu encaixe em um arcabouco institucional determinado. A idéia de
‘arquitetar seu encaixe’ nao resvala no voluntarismo. Atores constroem e
consolidam relagdes de forma penosa, constrangidos por sua propria capacidade
de organizag&o, por suas relagdes com outros atores e pelo terreno institucional
com que se defrontam (Houtzager, 2003). [...] Essa preocupacdo central ajuda a
identificar como atores desenvolvem diferentes capacidades para agir todo
tempo. Com efeito, a perspectiva da polis sugere que a participacdo é um
resultado produzido por processos histéricos nos quais atores coletivos
(organizac0es civis, atores politicos e outros) negociam relagdes em um terreno
institucional pré-existente que constrange e facilita modalidades particulares de
acdo. Presta-se, assim, particular atencdo aos efeitos institucionais: institui¢des
politicas moldam de mdltiplas formas como as pessoas se organizam para se
engajar em empenhos coletivos, e quando esses empenhos podem se tornar
politizados e produzir formas de participagdo politica” (HOUTZAGER;
GURZA LAVALLE; ACHARYA, 2004:307-308).
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diferenciadas dos atores coletivos para a acéo, e a
forma como essas capacidades sdo moldadas por
relagbes com instituicdes politicas, atenta
analiticamente para fatores que -efetivamente
influenciam a participagdo de modo substancial
(HOUTZAGER,; GURZA LAVALLE;
ACHARYA, 2004:307).

Os estudos de Roméo (2010) e de Houtzager, Gurza Lavalle e
Acharya (2004) mostram a necessidade da literatura em abandonar as
distingdes achatadas entre sociedade civil e Estado, que levam a uma
essencializagdo dos atores e suas praticas. Essas pesquisas demonstram
gue ndo é possivel estabelecer fronteiras claras entre sociedade civil e
sociedade politica. Mais do que isso, mostram que os atores que estao
nas intersecOes entre as duas esferas sdo mais propensos a participar dos
espagos participativos, merecendo mais atencdo e melhor trato nas
pesquisas. Desta forma, afirmamos mais uma vez, que apesar desses
espacos serem abertos aos cidaddos, sendo a participacdo possivel para
todos os interessados; eles também podem funcionar como um campo
de ampliacdo das forcas de um partido e de seus militantes que aspiram
a um status politico mais elevado na sociedade politica.

Para Avritzer (2003), uma questdo implicita presente em quase
todos os estudos sobre experiéncias de OP, é se deve-se pensa-lo como
um mecanismo deliberativo que venha a complementar a democracia
representativa ou, como é o caso do autor, deve-se defendé-lo a fim de
pensar um modelo substituto a democracia representativa. Parece-nos
gue a visdo de Avritzer é um tanto utdpica, neste sentido, e seria mais
razodvel pensar o OP como um espago de complementaridade entre os
principios e praticas participativas e representativas, a0 mesmo tempo
em que € um espago de conflitos entre esses mesmos principios e
praticas, e entre os atores sociopoliticos envolvidos. Ademais, a ideia
de, a partir do OP e outros mecanismos e foruns de participacdo, se
pensar a “superacdo” do modelo democratico representativo, parece
esbarrar nos classicos problemas da democracia direta em sociedades
modernas: a questdo da escala dessas democracias; e a questdo dos
recursos (tempo, dinheiro, conhecimento) para a participacdo. Avritzer
parece negligenciar as instancias de carater representativo e as estruturas
de autoridade existentes dentro do OP em sua dindmica de
funcionamento. Sua visdo é compreensivel na medida em que se coloca
como uma opgao antagbnica ao modelo elitista proposto por Joseph
Schumpeter. Mas na medida em que se considera com maior cuidado - e
ndo a partir de uma leitura seletiva - os escritos de Bobbio e Dahl,
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percebe-se que ha um carater inescapavel a politica moderna: a
representacdo. Entretanto, ndo se trata de admitir a representacdo como
pratica ou acdo politica sem refletir sobre seus limites, problemas, etc.,
mas buscando aperfeicoar as instancias de representacdo. Também ndo
se trata de abandonar o debate sobre a necessidade de novos canais de
participagdo cidadd, aspecto apontado pelos dois autores centrais que
usamos no debate referente a democracia representativa no primeiro
capitulo deste trabalho. Vale lembrar também, que Pateman (1992) nédo
exclui a representacdo como pratica politica em sua teoria, apesar de nao
dar muita atengdo ao assunto. De modo um pouco mais claro o assunto é
tratado por Macpherson (1978), que sugerindo um modelo de
democracia participativa, aponta as instancias de representacdo
imprescindiveis ao funcionamento de uma democracia em grande escala
e, cuja conclusdo Ultima é a que uma democracia participativa, nos
moldes sugeridos por ele (piramidal e de conselhos), poderia ser
considerada uma democracia liberal, visto que estariam garantidos
direitos iguais a todos ao pleno desenvolvimento e emprego de suas
capacidades.

Para Azevedo (2012), as teorias democraticas participativa e
deliberativa, ao afirmarem o esgotamento da democracia liberal a partir
do argumento da crise da representacdo politica (caracterizada pela
abstencdo eleitoral e o sentimento generalizado dos cidaddos de ndo
sentirem-se representados) e buscarem sua superacao, estdo levando em
conta 0 modelo schumpeteriano e, quando abarcam nessa mesma
concepcao as teorias de Bobbio e Dahl, parecem reduzir o argumento
desses autores de forma que seus “modelos democraticos” caibam no
assim chamado modelo minimalista de democracia. Porém, como ja
afirmado acima, ao discutirem os dilemas da democracia
contemporanea, Bobbio e Dahl “clucidam ndo s6 as contribui¢des e o
carater inescapavel da ldgica representativa, mas, sobretudo, seus
limites, seus dilemas e a importancia da reducdo da distancia entre 0s
representantes politicos e os cidaddos” (AZEVEDO, 2012:203). A partir
dessas teorias, tem-se um apontamento para determinados limites desse
modelo democrético, como

a persisténcia da concentragdo de poder em
determinadas elites; a necessidade de ampliar os
espacos em que as decisdes sdo tomadas
democraticamente e a importancia da educacdo
para a cidadania promovida por meio da pratica
democratica. Sao desafios inter-relacionados e que
dependem da compreensdo da relacdo entre
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representacdo e participagdo como 0 eixo
fundamental da democracia contemporanea.
(AZEVEDO, 2012:203-204).

Assim, a democracia contemporanea, ao que tudo indica, ndo
pode aspirar niveis de participagdo inspirada pelo modelo cléssico
grego, como tampouco deve reduzir a participacdo dos cidaddos ao voto
e quaisquer atividades relacionadas a momentos eleitorais. Deve ser um
arranjo preocupado com a inclusividade e a garantia de direitos basicos
a todo cidaddo, ao mesmo tempo em que, mesmo nos espagos de
participacdo e tomada de decisfes coletivas, a representacdo parece ser
um mecanismo imprescindivel para a realizacdo do processo. Nossa
critica, ao longo deste capitulo, buscou, ancorada em autores que
realizaram algo similar com maestria, é a perspectiva de interpretacdo
dos orcamentos participativos que negligencia ou ndo da a devida
atencdo ao carater representativo que determinadas instancias da
estrutura deste formato institucional tém. Ndo é uma critica que busca
extirpar a representacdo como acdo politica desses espagos. Mas sim
apontamentos para que se busque compreender melhor o carater e a
qualidade dessa representacdo, buscando abrir uma agenda que se
preocupe em refletir sobre esse tipo de representagdo a fim de qualifica-
la.

Os mecanismos de participagdo, portanto, ndo seriam superiores
ou substitutos da representacdo, mas sim

um instrumento que pode renovar ou arejar o
processo democratico, sobretudo, em funcdo do
seu potencial para gerar maior exposi¢do das
acOes governamentais e tornar os cidaddos mais
informados. E isso ndo é pouca coisa. Mas o
efeito mais promissor [...] é a formacdo de um
publico atento. Esse efeito, embora possa parecer
muito 6bvio e insuficiente frente as aspiracfes de
realizagdo de um poder popular, é uma condicéo
fundamental para o permanente aperfeicoamento
das instituicdes democraticas (AZEVEDO,
2012:210).

Por fim, acreditamos que OP possa ser melhor compreendido a
partir de perspectivas tedricas entrecruzadas, sendo entendido como um
espaco de interacdo e participacdo politica, onde principios e préaticas
dos modelos participativo e representativo da democracia, e 0s atores
sociopoliticos diversos, coexistem em carater de complementaridade e,
ao mesmo tempo, de conflito. Este conflito - de ideias, de perspectivas -
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parece saudavel as democracias em sociedades complexas, plurais,
heterogéneas. O termo atores “sociopoliticos” busca superar a
essencializagdo e localizagdo estanques dos atores que se envolvem
nesses processos. Como vimos, usualmente, sdo atores que transitam
entre sociedade civil, sociedade politica (partidos e governos) e Estado,
sendo dificilmente enquadrados em uma dessas esferas (sdo, geralmente,
multi-militantes), além de, muitas vezes, a prépria organizacao civil a
qual os atores individuais estdo vinculados, terem relagdes estreitas com
os arranjos classicos da democracia representativa - partidos, governo ou
Estado -, seja através da forte presenca de militantes partidarios em seu
interior, através da proximidade entre os principios de cada um dos
atores (organizacdo civil e partido politico), ou mesmo através da
prestacdo de servicos para 0 governo, de acordo com o carater de tal
organizagdo.

Como Azevedo (2012), ndo acreditamos que 0 OP seja um passo
a caminho da democracia direta. Concordamos que a democracia direta
esbarre, indiscutivelmente, no problema da escala nas democracias
modernas dos Estados-nacdo e suas propor¢des, havendo assim a
impossibilidade de se escapar da representacdo como forma de acdo
politica. Portanto, torna-se necessario o abandono da visdo talvez
romantica tdo difundida nas interpretacbes de experiéncias de OP. Viu-
se que a representacdo, caracteristica do modelo liberal de democracia,
se reproduz dentro de uma institucionalidade que se pretende
“participativa”. Porém, este aspecto inegavel que perpassa todas as
experiéncias de OP recebe pouca atengéo da literatura da area, seja pelo
carater enviesado de tal literatura e/ou por uma “cegueira” normativa
gue impede tais autores de enxergar este elemento. Assim, como alguns
estudos vém fazendo no Gltimo decénio, destacamos a necessidade de
maior atencdo por parte da literatura a esse aspecto: a representacdo
como forma politica no interior do orgcamento participativo. Reconhecer
a representacdo como forma inescapavel de agdo politica em tais
experiéncias e superar as distingGes dicotbmicas entre participacdo e
representacdo nos parece o ponto de partida para os estudos que
busquem superar a interpretacdo hegemédnica sobre o0s orgamentos
participativos.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Acreditamos que seja possivel afirmar, ap6s todo o debate
realizado acima, que as democracias modernas e mesmos as instituicdes
que se pretendem participativas esbarram na inescapavel l6gica da
representacdo. Se a representacdo é forma de acdo politica essencial em
niveis nacionais, ela também o é em niveis locais, como pudemos
perceber ao analisar a légica propria dos orgamentos participativos, suas
instancias e atores representativos, e suas estruturas de autoridade.
Assim, pudemos perceber que um aspecto recorrente na critica aos
tedricos do modelo participativo de democracia pode ser transposto para
a critica a leitura hegemdnica sobre o OP, existente na literatura da area.
Admitir as limitagdes dos estudos calcados na sociedade civil pode
ampliar a visdo sobre os orcamentos participativos e render estudos de
maior profundidade.

Percebemos, também, a partir de uma area e uma tematica
especifica, como a ciéncia apresenta infinitas limitacfes na busca por
classificar o mundo e os fendbmenos sociais. Essas limitagdes comecam
pela realidade em si mesma, quando o simples fato de um formato
institucional como o orcamento participativo apresentar determinadas
particularidades em cada local em que é implementado, faz com que a
ciéncia politica seja incapaz de defini-lo em um conceito universal para
toda e qualquer experiéncia de OP. Portanto, concordamos totalmente
com Liuchmann, quando apds um proficuo mapeamento da literatura
sobre orgamentos participativos afirma que ha, por um lado, a
necessidade da

suavizacdo do peso normativo de conceitos
ancorados no modelo de Porto Alegre e a
construgdo de tipologias que procuram agrupar e
caracterizar  os  diferentes modelos em
implementagdo. Por outro lado, a necessidade de
revisdo e complexificacdo das leituras ancoradas
em modelos que enquadram, ou congelam,
determinados atributos ou dimensoes,
invisibilizando dindmicas e elementos que
extrapolam as fronteiras de suas definicGes.
Modelos como o0s de democracia direta,
democracia participativa, democracia deliberativa,
democracia associativa ou democracia
representativa comparecem no centro dessas
tensfes, embora se vislumbre algumas propostas
de aproximacdes (LUCHMANN, 2014:189).
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Como vimos no primeiro capitulo, diversos aspectos podem ser
considerados comuns entre 0s autores que estdo, como dita a literatura,
falando de perspectivas distintas. Destacamos um elemento que tem
relagdo direta com a institucionalidade que é objeto deste trabalho: a
necessidade de criacdo de mais espagos que permitam a participacdo dos
cidaddos nas tomadas de decisdes (BOBBIO, 1986; PATEMAN; 1992;
MACPHERSON, 1978; DAHL, 2005 e 2012). Este aspecto minimo,
porém significante, nos faz concluir que a leitura do OP a partir desses
modelos democraticos parece mais prudente, visto que esta instituicdo
participativa estd imbricada em relagdes estreitas com a sociedade
politica e, em Gltima instancia, é subordinada ao sistema representativo.
Além disso, realizar a leitura do OP ancorando-se, também, no modelo
participativo de Macpherson parece um caminho proficuo, pois o
modelo piramidal de conselhos sugeridos pelo autor reconhece o
instrumento da representagdo no interior desses conselhos e instituicoes
de participagéo.

Por fim, destacamos, como j& o fizeram alguns estudos do
segundo capitulo deste trabalho, a necessidade de uma agenda que
busque aprofundar o debate sobre os tipos de representacdo dentro dos
orcamentos  participativos; as  proje¢Bes  individuais  de
profissionalizacdo politica através do OP; a investigacdo das trajetdrias
dos conselheiros antes e apds suas passagens pela instancia de decisao
desse formato institucional — o conselho -, buscando averiguar possiveis
relagdes entre egresso do OP e ingresso na vida publica; e maior atengdo
ao perfil sociopolitico ou perfil institucional dos participantes, buscando
investigar possiveis relagBes entre os participantes e partidos politicos -
em especial dos delegados e conselheiros, principalmente buscando
aferir os niveis de filiagdo. Desta forma, sera possivel apontar se hd um
“aparelhamento” por parte dos partidos politicos nessa
institucionalidade especifica e em suas instancias decisorias,
fundamentalmente.
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