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RESUMO

Este trabalho analisa algumas possibilidades ¢ limites da experiéncia do Orcamento Participativo
de Porto Alegre enquanto experiéncia de democracia deliberativa, destacando alguns fatores
responsaveis pelo sucesso deste modelo participativo, quais sejam: a vontade politica, a tradi¢do
associativa local e o desenho institucional. Considerada como um modelo ou ideal de
justificacio do exercicio do poder politico pautado no debate pibiico entre cidaddos livres ¢ em
condicdes iguais de participagio, a democracia deliberativa advoga que a legitimidade das
decisdes politicas advém de processos de discussZo que, orientados pelos principios da inclusio,
do pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia ¢ da justica social, conferem um
reordenamento na logica de poder politico tradicional. Por reconhecer as dificuldades, a
dinamicidade ¢ a complexidade das relacdes societais, tais como a diversidade de interesses ¢
conflitos ¢ as desigualdades sociais, a democracia deliberativa chama a ateng3o para a questdo
da dimensfo institucional, no sentido da criagdo das condi¢des para que o debate publico seja
inclusivo, plural e igual, impactando as condi¢des sociais subjacentes. E ainda, permitindo que a
amplia¢do do plblico deliberante ndo obstrua a canalizacio dos conflitos em direcdo ao interesse
comum. Em se tratando da experiéncia do Orgamento Participativo de Porto Alegre, o trabalho
sugere que, além do projeto politico-partidario ¢ do comprometimento governamental com a
viabilizagdo da experi€ncia, a participacdo do associativismo local tem conferido uma nova
dindrmica na construgdo de um arranjo alternativo de definicio do orgamento piblico. Este novo
arranjo, por sua vez, impacta a dindmica de organizacdo politica ¢ social pré-existente,
aumentando as chances de ampliar ¢ fortalecer os vinculos participativos e efetivamente
deliberativos da experiéneia.

ABSTRACT

This work analyzes some possibilities and limits of the experience of the Participatory Budget in
the city of Porto Alegre, as an experience of deliberative democracy, pointing out some
responsible factors for the success of this shared model, which are: the politics will, the local
associative tradition and the institutional design. Considered as a model, or justification ideal for
the exercise of the political power based in the public debate between free citizens in equal
conditions of participation, the deliberative democracy advocates that the legitimacy of the
political decisions come from processes of discussions that, guided by the principles of the
inclusion, the pluralism, the participatory equality, the autonomy and the social justice, give a
new ordering to the logical of the traditional political power. For recognizing the difficulties, the
dynamics and the coraplexity of the society relations, such as the social diversity of interests and
conflicts, and inequalities, the deliberative democracy calls the attention to the issuc of the
institutional dimension, in the sense of the creation of conditions, so that the public debate is
included, plural and equal, impacting the underlying social conditions. Yet, allowing that the
growing of the deliberative public does not obstruct the canalization of the conflicts towards the
common interest. When talking about the experience of the Participatory Budget of Porto
Alegre, the work suggests that, besides the political-partisan project and the governmental
commitment of putting into practice the experience, the participation of the local associations
has conferred a new dynamics in the making of an alternative arrangement of definition for the
public budget. This new arrangement, consequently, impacts on the preexisting social political
organization dynamics, and magnifying the possibilities to extend and to fortify the effectively
deliberative and participatory bonds of the experience.
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INTRODUCAO

Este trabaltho pretende avaliar algumas possibilidades e limites do Orgamento
Participativo de Porto Alegre enquanto experiéncia de democracia deliberativa,
levantando alguns fatores que sfo aqui considerados determinantes para a
implementagdo e para o sucesso deste modelo participativo, quais sejam: a vontade, o
projeto e o comprometimento politico do governo; a tradi¢do de organizacdo e de lutas
sociais; e a formatagdo institucional resultante das articulagdes entre o Estado e a
sociedade.

Enquanto produto destas interagdes entre o Estado e a sociedade, o Orgamento
Participativo apresenta um novo formato institucional de discussio e de decisdo do
orcamento plblico municipal, que constitui-se, ao meu ver, em mais um elemento a ser
devidamente recuperado nas avaliacGes acerca da maior ou menor capacidade
democratica desta experiéncia participativa. E neste sentido que a analise da dindmica
institucional do Orcamento Participativo (OP) vista como resultado de um conjunto de
iniciativas politicas e sociais, pretende aqui ser uma contribuicfio para o entendimento
dos processos participativos que visam ampliar e aprofundar o modelo de democracia
implementado no pais. Modelo este que se caracteriza por um movimento ambiguo, na
medida em que apresenta avangos e conquistas no dmbito da organizacio politica, ao
mesmo tempo que retrocessos e perdas no que diz respeito 4 questdio social.

O processo de redemocratizacio da sociedade brasileira vem se caracterizando,
no plano politico, ndo apenas pela consolidacio do sistema democratico-representativo,
como também pela implementacic de um conjunto de instrumentos legais que, em
grande parte incorporados na Constituicio de 1988, possibilitam a implementagdo de
mecanismos participativos na gestdo das politicas publicas. Por outro lado, no plano
social, a sociedade v& exacerbar o quadro das desigualdades sociais, através da
implantacdo de medidas de corte neoliberal. A problemética social do pais resulta ndo
apenas de uma heranca de séculos de autoritarismo, patrimonialismo e clientelismo,
combinados (e disfarcados) mais recentemente pelo tecnoburocratismo, como também

vem se ampliando através da insergfo subordinada do pais & logica e aos ditames da

ordem capitalista internacional, caracterizada por ditar uma reestruturacdo do Estado e




10

dos gastos publicos ancorada na destituicio do conjunto de direitos sociais, tdo
arduamente conquistados por décadas de lutas sociais.

E neste contexto que uma série de experiéncias de gestdo de politicas piblicas
de carater participativo vém sendo implementadas no Brasil, principalmente no dmbito
do governo local ou municipal. Destaca-se aqui os Conselhos Gestores de Politicas
Publicas (Sande, Assisténcia Social, Crianca e Adolescente, e outros) e as experiéncias
de Or¢amento Participativo (OP). No caso dos Consethos Gestores, apesar de bastante
recentes na trajetoria politica do pais, estas experiéncias vém apresentando uma
importante capacidade de generalizagio, seja nas diferentes esferas de governo
(municipal, estadual e federal), seja nas diferentes dreas de intervencio governamental
(Trabalho, Meio Ambiente, Educacdio, Saide, etc...). No caso do Orgamento
Participativo, embora seja uma pratica marcante das administragdes do Partido dos
Trabalhadores (PT), também vem sendo adotada, com diferentes versdes, por outras
agremiagdes partidarias’.

Visando a democratizagdo do Estado através da ampla participa¢dio social junto
as instancias decisorias das politicas publicas, estas experiéncias vém apresentando uma
série de problemas e contradi¢bes, ndo apenas em fungio do peso da heranga politica -
institucional e cultural - tradicional; como também, e fundamentalmente, pela
despolitizagdo da “questdo social” ditada pela perspectiva neoliberal. Ergue-se, junto a
bandeira do mercado, uma bandeira com as insignias da filantropia e da solidariedade,
com um clamor & participagdo social que limita-se & execucdo das acdes de
enfrentamento da pobreza, através da construcio de alternativas privatistas que ocorrem
por fora do mundo publico e dos foruns de discussio e negociacio (YAZBEK, 2001).

O Dossié “Movimentos Sociais e a Construgio Democratica™ ao analisar os
desafios da participagdo social na construgdo de uma gestdo publica democratica,
explicita as principais caracteristicas dessa vertente que busca “purificar” a ineficiéncia e
as disfun¢des burocraticas do Estado através de um modelo que, tomando a organiza¢do

empresarial como referéncia basica, defende, no caso das politicas publicas e sociais, a

' . De acordo com o Instinito Polis, o Brasil conta com mais de 100 (cem) mumicipios que estdo adotando,
de formas variadas, o OP. Na esfera estadual ressalta-se ¢ caso do Rio Grande do Sul que implementou 0
OP a partir da vitéria eleitoral do PT nas tltimas eleictes para governo do Estado,

* . Produzido pelo Grupe de Estudos sobre a Construcio Dermocratica (GECD, 1999).
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transferéncia de atribuicdes do Estado para as instituigGes privadas. Enquanto “entidades
executoras”, as organizacdes da sociedade civil assumem paulatinamente a
responsabilidade das ag¢bes voltadas para a 4rea social, num processo de
desresponsabilizacido do Estado que vem resultando em uma fragilizagdio da cidadania,
seja pelo lado do aumento da pobreza e das desigualdades sociais, seja pela participacio
restrita e instrumental da sociedade civil na formacio e concretizacdo do interesse
publico (GECD, 1999).

Contraposta a esta vertente, toma folego no pais uma demanda por participaco

social que, partindo do “campo movimentalista™

, dos partidos politicos de esquerda, dos
setores académicos e de vérias entidades profissionais e representativas®, aposta em uma
efetiva partitha de poder entre o Estado e a sociedade civil na formulagdo e decisio do
interesse publico. De acordo com o GECD (1999, p.88), “nesta concepgdo ndo cabe a
sociedade civil ser mera executora das ac¢Ses politicas do Estado, pois ha o pressuposto
de partilha de poder e responsabilidades entre eles, através de um processo onde seia
possivel a construgio coletiva de regras em todos os niveis: elaboragdo, implementacio
e controle das agdes”.

Como resultante das lutas e reivindicagbes deste coletivo de sujeitos, varias
experiéncias participativas vém sendo implementadas no pais. Se no plano pratico estas
experiéncias participativas tém procurado, embora com muitas dificuldades, fazer frente
a logica hegemonica de redugfo do carater universal dos direitos e das politicas publicas;
no plano tedrico estas experiéncias constituem-se em um campo fértil para as analises
acerca das possibilidades e dos limites de concretizacdo ou efetivagdo dos ideais da
democracia deliberativa, caracterizada como um modelo ou processo de deliberacéo
politica pautado na efetiva participac@o dos sujeitos sociais nas discussdes e defini¢des
relativas a assuntos de interesse das coletividades.

Dentre as experiéncias participativas, ressalta-se o Orgamento Participativo do
municipio de Porto Alegre que, tido como um dos fendmenos mais interessantes e

ousados da vida politica brasileira (SOUZA, 2000), apresenta uma notavel capacidade

* . Fazem parte deste campo 0s movimentos populares e sociais, 0 movimento sindical, as pastorais sociais
e as ONGS (GECD, 1999, p.77)

* . Como a Ordem dos Advogados do Brasil (QOAB), a Associacdo Brasileira de Imprensa (ABD) e a
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC).
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de continuidade e consolidagdo’ pautado no estabelecimento de um novo padrio
democratico de administracio piblica, ancorado em uma ampla participagiio popular e
na inversdo de prioridades nos investimentos publicos em prol da populagdo mais pobre
da cidade.

Trata-se de uma experiéncia que parece se aproximar das exigéncias da
democracia deliberativa, tais como: a discussio e a construgiio publica de interesses
voltados para o bem comum; a ampliagdo da participacdio social; e a reconducio, através
da esfera publica, das ages politico-institucionais tendo em vista as decisdes advindas
das articulagOes entre o Estado e a sociedade.

De acordo com Veldsquez (1999), os fatores centrais para a implementacio de
um controle social de gestdo publica pautado na acdo coletiva de carater cooperativo
s30: a estrutura de oportunidades politicas, ou o grau de abertura, vontade e
comprometimento do sisterna politico as demandas de participagfio; a tradicio
associativa, ou a densidade da rede de relagdes e organizacSes no campo social; e a
combinagéo de motivagdes que atuam contra ou a favor da participagio. O autor sugere
que as macromotivagbes, por ndo levarem em conta os calculos de custos e beneficios e
portanto, ndo se caracterizarem por uma racionalidade instrumental (micromotivagdes),
sdo ingredientes importantes no estabelecimento de acordos cooperativos entre o Estado
¢ a sociedade para a gestdo democrética das politicas piblicas. No caso de experiéncias
de OP, ha aqui que se ressaltar a natureza prdpria da politica orcamentaria que, voltada
ao atendimento de demandas e problemas de infra-estrutura urbana, apresenta uma
importante capacidade motivadora e mobilizadora da participaco social.

Um fator determinante €, portanto, a vontade governamental. O projeto, a
capacidade (técnica e de recursos) e o comprometimento politico sdo fatores
determinantes no maior ou menor sucesso democratico da experiéncia. Retomando
Velasquez (1999), as variaveis vontade e comprometimento politico e o actmulo de
experiéncia participativa e associativa constituem-se como ingredientes importantes na

implementag8o de praticas de democracia deliberativa.

®. Porto Alegre ¢ Belo Horizonte figuram entre as experiéneias mais estudadas, nfio apenas por serem
consideradas bem-sucedidas, como pela sua comtimidade ao longo do tempo, completando
aproximadamente 10 anos.
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A dimensdo ou densidade historica das praticas associativas tem recebido
destaque nas andlises que tratam de avaliar o melhor ou pior desempenho
governamental. No trabalho em que analisa o processo de descentralizagho politico-
administrativa na Itdlia, Putnam (1996) enfatiza a virtude civica, ou a comunidade
civica, caracterizada por uma rica vida associativa e por um maior comprometimento da
populagio com as questdes publicas, como fator determinante para o melhor
desempenho de um governo. O conceito de capital social adquire um status explicativo
central.

Em se tratando da América latina, e mais especificamente da realidade
brasileira, o conceito que melhor tem expressado o surgimento e a potencialidade
democratica desse associativismo, ou das identidades coletivas, é o conceito de
sociedade civil. Diversos autores tém analisado e enfatizado a importéncia da sociedade
civil ndo apenas no processo de luta contra o autoritarismo e de transigdo ao regime
democrético, como no estabelecimento de novas praticas e valores sociais pautados na
igualdade, na solidariedade, na cultura de direitos®. E ainda, na constituigdo de novos
mecanismos de gestdo de politicas pablicas de carater democratico (GECD, 1999).

A concepcio de sociedade civil que se fundamenta no comjunto de praticas
associativas ou coletivas auténomas do Estado, deita raizes no contexto da ditadura
militar, expressando uma nitida demarcag@io ou oposigdo entre o Estado e a sociedade.
Os movimentos sociais que irromperam, a partir dos anos 70, no cenério piblico do pais
preencheram, com tintas fortes, o niicleo normativo do conceito de sociedade civil
Inseridos em um contexto de exclusdes, discriminagdes e sujeighes, 0s movimentos
sociais marcaram as duas décadas (70 e 80) com lutas e resisténcias no combate a um
Estado fortemente centralizado, excludente e autoritarioc. Autonomia, identidade
coletiva, solidariedade e poder popular foram os lemas centrais das lutas coletivas, e
temas de inGmeros estudos que vislumbravam naqueles atores as potencialidades de
tranformacdo social.

J& no comtexto de “comsolida¢do” democratica, uma concep¢io
homogeneizadora — tanto da sociedade civil quanto do Estado — € relativizada, na

medida em que, por um lado, sob a vigéncia das regras democréticas do Estado de

¢ . Ver entre outros: Dagnino (1994); Telles (1994); Avritzer (1996); Costa (1997).
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Direito (liberdades civis, sufragio universal, organizacio politico-partidaria, etc...), as
diferengas e clivagens no campo da sociedade civil vém a tona, desnudando uma esfera
extremamente complexa ¢ heterogénea. Por outro lado, novas articulacdes entre Estado e
sociedade — principalmente no 4mbito do poder local — mediadas por novos mecanismos
de gestdo de politicas piblicas de caréter participativo sdo indicativos da complexidade e
heterogeneidade do campo préprio de organizagio estatal. O antagonismo de ontem cede
lugar a praticas cooperativas e dialdgicas, sendo que em uma fase menos combativa e
mais propositiva, diversos setores da sociedade civil passam a estabelecer novas relagSes
— mais duradouras, conciliadoras e desafiadoras da dificil tarefa de construcdo de
instituicdes efetivamente representativas dos anseios e demandas sociais.

Este investimento na esfera institucional esta ancorado na percepcdo de que o
retorno as instituicSes formais bésicas da democracia nfio tem se mostrado capaz de
produzir respostas adequadas aos problemas de exclusio e de desigualdades sociais, que
vém, ao comtrdrio, se acentuando (DAGNINO, 2000), e requerendo a ativacdo da
cidadania, no sentido de romper com uma nog¢io de politica enquanto atividade
exclusiva de “aparatos partidarios oligarquizados e de politicos profissionais com
vocagho puablica discutivel” (FONTANA, 2000).

Neste sentido, o carater publico da sociedade civil se amplia, na medida em
que, para alem dos debates, articulagdes, encontros que visam discutir, problematizar
questdes e demandar solugdes para os problemas que estdio ausentes ou que recebem
tratamento precario na agenda publica, produzindo e ampliando, portanto, os espacos
publicos, significativos setores da sociedade civil passam também a demandar e/ou
investir na implementacéo de espagos publicos institucionais, a exemplo dos Conselhos
Gestores de Politicas Piblicas e de experiéncias de Orcamento Participativo. No caso
dos Conselhos Gestores, sua institucionalizacdo, resultado de uma trajetdria de lutas de
diferentes segmentos sociais, apresenta uma natureza juridica que imprime um carater
legal ao seu status deliberativo na definicdo, decisio e no controle das principais
diretrizes e acles governamentais nas diferentes areas de politicas sociais. No caso das
experiéncias de OP, sua implementacio — e seus diferentes formatos — encontram-se, em
grande parte dos casos, dependentes do projeto politico-partidario que assume o poder

governamental. Enguanto modalidade alternativa de discussiio e execuglo do orcamento
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publico que abre a populagéo a possibilidade de decidir o destino dos recursos (ou parte
deles) para o investimento na cidade, o OP tem se configurado como modelo de gestéo,
cujo sucesso, no caso especifico de Porto Alegre, parece aumentado em fungdo da pré-
existéncia de uma solida e articulada sociedade civil local.

Em que pese este novo contexto marcado pela heterogeneidade e ampliacio das
desigualdades sociais, o carater associativo, reflexivo e tensionador da sociedade civil
fundamenta a tese de que, quanto mais rica a vida associativa, maiores sfo as chances de
implementag¢do de uma institucionalidade democratica e de generalizagio da cidadania.

Tratando do contexto latino-americano, Peruzzotti (1998) chama a atencio para
um conjunto de andlises que apresenta a cultura politica como variavel crucial nos
processos de "consolidagio” democratica, cuja tonica tem sido, relevadas as diferencgas e
especificidades dessas abordagens, o modelo hibrido desses paises, caracterizado por
uma mistura entre as estruturas da democracia representativa ou constitucional e a
manutencio de uma cultura autoritdria, seja em uma dimensdo populista ou numa
perspectiva oligarquica tradicional. Como alternativa as abordagens elitistas da mudanca
cultural, o autor enfatiza a importancia da sociedade civil na dinamizagfo de uma cultura
politica democratica, por se tratar de um conjunto amplo de praticas discursivas cruciais
para o desenvolvimento de aprendizados de processos coletivos que desafiam as normas
e os valores existentes, impactando ndo apenas o campo da constitui¢do de identidades
coletivas, como o sistema politico institucional (PERUZZOTTI, 1998).

Entretanto, se a democracia deliberativa surge como alternativa a “solugdo
privatista” do idedrio neoliberal para a resolucfo dos problemas sociais, na medida em
que recupera a dimensfio publica da “questdio social”, através da construgdo e do
revigoramento dos foruns e espacgos publicos de discussdio e definicéo acerca dos rumos
e destinos da acdo governamental, ela requer, frente a diversidade de interesses, conflitos
e desigualdades sociais, uma nova formatacio institucional que faca garantir que a
definicio e a resolugio das demandas sociais emerja de discussdes efetivamente
democraticas no sentido de obedecer aos principios do pluralismo, da igualdade
participativa e da promogdo da justica social. Diferente da democracia representativa

que confere ao sufragio universal a legitimidade para a autoridade do exercicio do poder,

a democracia deliberativa propde que as decisdes sejam fruto de discussdes coletivas e
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piblicas que se expressam em instituigdes desenhadas para o exercicio efetivo dessa
autoridade coletiva.

E neste sentido que inserimos um outro elemento na andlise dos fatores
responsaveis pela implementacio e sustentagdo da democracia deliberativa, qual seja, o
desenho ou a formatago institucional. Assim, pretende-se avaliar em que medida, para
alem da vontade politica e da tradi¢do associativa da sociedade civil, o desenho
institucional, enquanto conjunto de regras, principios e critérios que do sustentagdo a
dinfmica participativa, € uma varidvel importante no sentido de promover e garantir uma
sustentabilidade virtuosa da experiéncia. Em termos mais concretos, em que medida
o desenho institucional do OP constitui-se como elemento parcialmente condicionador
de sua capacidade de combinar os principios da pluralidade, igualdade de participacio e
deliberacdo coletiva.

Algumas ressalvas sdo necessdrias. Em primeiro lugar, a analise do desenho
institucional mantém aqui uma perspectiva articulatoria com outras varidveis, e neste
sentido, nfio adquire um status ou poder explicativo de cardter unicausal ou unilateral.
Enquanto resultante das articulagSes entre o Estado e a sociedade, o desenho
institucional operacionaliza um conjunto de principios através da instituicio de regras e
critérios que reincidem sobre as praticas e relagdes politico-sociais. A analise
institucional estda pautada e inserida na teoria da democracia deliberativa, diferindo,
portanto, de uma perspectiva que reduz as elites politicas o papel de inovacio
institucional.

Em segundo lugar, embora nio exista, como ressalta Boschi (1999), uma teoria
consolidada acerca da construgio de novos desenhos institucionais na relacdo
publico/privado, “nem, muito menos, para a maneira como novos formatos de produciio
de determinadas politicas, uma vez implantadas, consolidam-se no tempo como
experiéncias consagradas™’, parece ser possivel, através da recuperagio de algumas
premissas produzidas pela teoria institucional (ou neo-institucional), incorporar o
desenho institucional como varidvel que, combinada ou articulada com outras varidveis,

apresente um importante teor explicativo acerca das possibilidades e limites da

7 . Prossegue o autor que “falta, em suma, uma teoria consistente da mudanga institucional e do processo
de institucionalizagho que, ex ante, defina com precisio os resultados pretendidos de determinados
desenhos™ Boschi (1999, p. 01).
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experiéncia. A andlise do conjunto de regras e mecanismos institucionais parece
fundamental para a avaliacfio da capacidade de efetivacio de principios democraticos,
uma vez que, como afirma Held (1987), a "especificacdo das ‘condi¢Bes de
implementagfo’ de um principio € uma questdo vital, pois para que uma teoria da forma
mais desejavel de democracia seja plausivel, ela deve se preocupar tanto com questdes
tedricas quanto praticas, com questdes filosdficas, organizacionais e institucionais”.

Em terceiro lugar, e tendo em vista a multiplicidade e diferencas de contextos -
politicos, sociais, econdmicos, culturais, geograficos, demograficos, etc... - de
incidéncia de experiéncias participativas, a andlise perde grande parte de eficécia no
sentido do estabelecimento de generalizacBes. Nesta perspectiva, ndo existe “receita de
bolo™ para o tratamento ou proposicdo de modelos de democracia deliberativa. Pode-se
encontrar exemplos bem e mal sucedidos entre as diferentes experiéncias de gestdo
participativa. Entretanto, parece possivel apontar, a luz de analises concretas, algumas
diretrizes mais gerais que sirvam como norte para a avaliacdo de outras experiéncias
participativas. Ou algumas tendéncias que parecem apresentar uma importante
capacidade de generalizacdo.

Embora seja possivel estabelecer uma escala na qual ao aumento da
combinagdo entre as varidveis corresponde um aumento nas chances de sucesso na
implementacio de experiéncias participativas, isso nfo significa que haja barreiras
intransponiveis para o empreendimento da democracia deliberativa em contextos,
digamos “mais pobres” no que se refere a existéncia dessas variaveis, seja em virtude de
que elas apresentam importante capacidade de impactos mituos, seja em fung8o de que
a realidade n#&o € um fato dado, mas uma construgo, um permanente devir.

A analise junto & experiéncia de Porto Alegre justifica-se pela hipotese de que,
neste municipio, a implementagdio do OP preenche os requisitos elencados acima e
constitui-se como um exemplo bem sucedido de democracia deliberativa, Além do
projeto politico-partidario e do comprometimento governamental com a viabilizacio da
experiéncia, a participac@o do associativismo local tem conferido uma nova dindmica na

construcdo de um arranjo alternative de defini¢do do or¢amento publico. Este novo

arranjo, por sua vez, reincide sobre a dindmica de organizago politica e social pré-




i8

existente, aumentando as chances de ampliar e fortalecer os vinculos participativos e
efetivamente deliberativos da experiéncia.

O trabalho esta dividido em quatro capitulos. No primeiro, discute-se o conceito
de democracia deliberativa 4 luz de alguns autores que, a exemplo de Cohen (1997,
2000) e Bohman (1996, 2000), reclamam da idéia de esfera publica habermasiana um
impacto politico mais decisivo no revigoramento das instituicdes politico-estatais. Parte-
se aqui do pressuposto de que a democracia deliberativa é um processo publico e
coletivo de deliberagdo que, pautado no pluralismo, na igualdade participativa, na
autonomia e na construcio do interesse ptiblico, exige o reconhecimento e a Jegitimidade
de uma intervengio efetivamente deciséria da sociedade civil na conducio das politicas
publicas. Reclama ainda para a importéncia da construcio de mecanismos institucionais
que focalizem o debate politico no bem comum, moldando as identidades e os interesses
para este fim (COHEN, 1997) e garantindo as condi¢Bes para a ampliagdo e pluralizagio
da participacdo, impactando as condigBes sociais subjacentes pautadas pela diversidade
de interesses, conflitos e desigualdades sociais (BOHMAN, 2000).

Considerando a importincia da questdo institucional, resgata-se alguns
pressupostos da teoria (neo) institucional, na medida em que ddo vazio a importéncia do
formato institucional nSo apenas para a efetivagio dos principios democratico-
deliberativos - através dos incentivos, das oportunidades e das restricdes, como também
pelos seus impactos na organizacio e no comportamento politico-social. As instituicdes
politicas apresentam a capacidade de ordenar e viabilizar a construcio de COTSEnsos,
impactando processos de escolhas individuais e selecionando determinados interesses
em detrimento de outros. No caso da democracia deliberativa, o controle publico e
coletivo da dindmica institucional confere um reordenamento na logica de priorizacdo de
interesses tendo em vista a promog8o da justica social. Neste sentido, diferente de uma
perspectiva estdtica e tradicional de formatagio institucional, a dindmica institucional da
democracia deliberativa revela, como assinala a abordagem do “Estado na sociedade”
(MIGDALL; KOHLI; SHUE, 1994) uma concepciio mais articulatoria entre Estado e
sociedade na configuragio de uma nova dindmica politico-institucional.

O segundo capitulo contextualiza, a partir da década de 70, a trajetdria da

sociedade civil no Brasil, no sentido de reconstruir breve e historicamente ¢ atual
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processo de “institucionalizagdo da participagfio”, caracterizadoe pela expressiva atuagio
junto a institucionalidade responsavel pela elaboragfio de politicas publicas. Importantes
segmentos da sociedade civil passam a assumir, neste novo contexto, novos papéis no
tocante aos processos de decisdo, constituindo novos espagos piblicos que, articulando
Estado e sociedade, imprimem, ou procuram imprimir, uma nova ldgica ou
racionalidade nos mecanismos e aparatos de gestdo. Como resultantes deste processo,
institui-se no pais uma série de experiéncias participativas, a exemplo dos Conselhos
Gestores de Politicas Publicas e dos Or¢amentos Participativos.

Uma analise mais cuidadosa da experiéncia do Orgamento Participative de

Porto Alegre € objeto do terceiro capitulo deste trabalho, privilegiando os fatores

considerados aqui determinantes nfo apenas para a implementacfio, como para a
sustentacdo, ao longo do tempo, dessa experiéncia, quais sejam: a vontade politica, a
tradicfio associativa, e o desenho institucional. Ancorada em um conjunto de dados e
informacdes®, complementadas por um conjunto de estudos, sistematizagdes e avaliagdes
da experiéncia de Porto Alegre, além de estudos sobre experiéncias de OP que
apresentam caracteristicas diferentes em sua configuraciio, analiso o grau de
comprometimento e/ou de determinacdo dessas varidveis.

O guarto capitulo avalia algumas possibilidades e limites do OP de Porto

Alegre enguanto experiéncia de democracia deliberativa. Sugere, 2 luz dos indicadores
empiricos, que apesar de varios limites, a experiéncia vem desenvolvendo uma
capacidade de impactar o ordenamento institucional tantc na esfera da organizacdo
politica, quanto na dindmica cultural, alterando, entre outras, relagSes personalistas e

clientelistas que caracterizam a politica tradicional. Sugere ainda que a dinmica pablica

& _Pesquisa de campo junto ao OP de Porio Alegre foi realizada entre os anos de 1998 e 2000. Durante
este periodo, foram realizados varios contatos com participantes do OP e realizadas entrevistas (abertas)
com cinco assessores da Prefeitura Municipal de Porto Alegre - PMPA, seis liderancas comunitarias que
participavam do OP, trés Conselheiros do OP, irés delegados de regifies ¢ cinco liderancas e ex-
presidentes da Uampa (Unifio das Associagfes de Moradores de Porto Alegre), dois representantes do
Consethe Municipal de Saide, wm representante do Conselho Mumicipal de Assisténeia Social. Além
dessas entrevistas e dos contatos mais informais, participel de reunifes de delegados das regies Centro-
sul, Noroeste e Partenon, de reunifies das tematicas Satde ¢ Assisténcia Social e Organizacfo da Cidade e
Desenvolvimento Urbano ¢ Ambiental; reunidies do Consetho do Orcamento Participativo — COP (trés);
reunifio do Conselho Municipal de Saude, e acompanhei o passeio com os conselheiros e delegados do OP
para conhecer as obras da regifio Norte. Foram também consultados varios documentos da PMPA. Além
das informacdes ¢ impresses colhidas nestes contatos e entrevistas, o trabaltho conta com wm conjunto de
dados sisternatizados ¢m virias pesquisas sobre o OP de Porto Alegre, retirados principalmente de Baierle
(1992); Fedozzi (1996); Abers (19974, 1997b, 1998); Cidade (1999); Avritzer (2000b); ¢ Dias (2000).




e coletiva do OP amplia o quadro das possibilidades democraticas, na medida em que
articula, engenhosamente, ampliacdo e pluralizacio de sujeitos e demandas com
restricdo de interesses particularistas e/ou privatistas.

Por ultimo, nas consideracdes finais, recupera-se os elementos centrais da teoria
da democracia deliberativa, confirmando a viabilidade de construcio de uma nova
institucionalidade que, resultante da articulacio de interesses politicos e sociais,
pavimenta um processo criativo e ousado de ampliagio da participacdio junto aos
processos decisorios do poder politico. O OP constitui-se, neste sentido, como a
efetivacdo de um formato institucional que estabelece o novo e descalcifica os vicios do
tradicional, inaugurando um novo contexto cidaddo que, mesmo com dificuldades e

limites, desafia e desnaturaliza a idéia da apatia e da impossibilidade da participacdo

politica para além do processo eleitoral.




CAPITULO I

Democracia Deliberativa: Sociedade Civil, Esfera Pablica e Institucionalidade

A democracia deliberativa constitui-se como um modelo ou processo de
deliberacdo politica caracterizado por um conjunto de pressupostos tedrico-normativos
que incorporam a participago da sociedade civil na regulag@o da vida coletiva. Trata-se
de um conceito que estd fundamentalmente ancorado na idéia de que a legitimidade das
decisdes e agdes politicas deriva da deliberacdo publica de coletividades de cidadéos
livres e iguais. Constitui-se, portanto, em uma alternativa critica as teorias “realistas™ da
democracia que, a exemplo do “elitismo democratico”, enfatizam o carater privado e
instrumental da politica.

O modelo elitista, ao conceber a democracia como mecanismo de escolba de
lideres politicos pautado na competicio entre os partidos através do voto, equipara a
dindmica politica ao jogo do mercado. Esta concepgio mercadologica da politica
(MACPHERSON, 1978) pautada na relagio de oferta e procura que se estabelece entre
os politicos-empresarios € os cidaddos-consumidores, reduz a democracia a um
mecanismo de escolha dos representantes politicos que definirdo 0s rumos, as a¢des € 0s
programas publicos. A legitimidade do governo é assegurada, aqui, pelo resultado do
processo eleitoral.

O carter instrumental, individualista e competitivo deste modelo de
democracia tem sido alvo de inimeras criticas. Além da comparagio da democracia ao
jogo do mercado, cuja farsa de seu suposto equilibrio ja foi exaustivamente
demonstrada, ressalta-se o desprezo aos cidaddos, relegados a apatia e a manipulagdo.
Seguindo analise de Macpherson (1978), neste modelo, o equilibrio € o da desigualdade

e a soberanda uma ilusdo.

° . Dentre as teorias “realistas” da democracia sobressai-sc a teoria do “elitismo competitivo” de
Schumpeter e 0 modelo pluralista de Dahl. Segundo Held (1987), se o elitismo de Schumpeter enfatiza a
concentragiio de poder nas mios das elites politicas, a teoria pluralista enfatiza a acdo dos grupos de
interesses no processo de competicio pelo poder. Para Macpherson (1978), estas teorias formam ¢ modelo
do *equilibrio” ou do “elitismo pluralista”.
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E exatamente tendo em vista a recupera¢doc da dimensio normativa da
democracia, caracterizada pelo questionamento da reducio da politica a uma logica
individualista e competitiva e pela retomada da articulagiio entre o conceito de cidadania
e de soberania popular, que desenvolve-se, a partir dos anos 60, uma concepgio
participativa ou republicana de democracia, pautada na idéia da ampla participagdo dos
cidaddos nos assuntos de interesse da coletividade. A luz de tedricos clissicos como
Rousseau e IS.Mill, este referencial enfatiza o cariter de auto-determinacio da
cidadania, por um lado, e o cariter pedagdgico e transformador da participago politica,
por outro. Rousseau representa de forma mais direta e acabada os ideais republicanos, na
medida em que suas idéias enfatizam a autoridade soberana do povo em decidir o que &
melhor para a coletividade. De acordo com Held, na “versdo de Rousseau, a idéia de
auto-governo € apresentada como um fim em si mesmo; segundo ele, uma ordem
politica que oferece oportunidades para a participacdo na elaboragdo dos negécios
publicos ndo deveria apenas ser um Estado, mas um novo tipo de sociedade” (HELD,
1987, p. 68).

Os ideais da democracia participativa atestam esta centralidade da auto-
determinagdo do povo, enfatizando a dimensfio pedagégica da politica. Para Pateman
(1970), a participagdo € educativa e promove, através de um processo de capacitacio e
conscientizagdo (individual e coletiva), 0 desenvolvimento da cidadania, cujo exercicio
configura-se como requisito central na ruptura com o ciclo de subordinagdo e de
injusticas sociais, A participacdo confere um outro ciclo, caracterizado pela relacdo
direta que se estabelece entre a participagéo cidadd, a mudanca da consciéncia politica e
a diminuic&o das desigualdades sociais (MACPHERSON, 1978).

Esta concepcdo republicana de democracia caracteriza-se por conferir a
sociedade o poder ou a autoridade originaria e legitima da formacdo da opinido e da
vontade comum (HABERMAS, 1997). De maneira geral, pode-se dizer que o conceito
de democracia participativa construido sob o viés rousseaniano, assenta-se em uma
concepco de politica apresentada como um fim em si mesma, na medida em que esta
preocupada com a generalizagdo e aprofundamento da cidadania enquanto auto-

determinago da populagfo na defini¢do e construcio da vida e do interesse comum.
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Trés questdes sdo aqui assinaladas tendo em vista o desenvolvimento de uma
concepgio de democracia que, & luz do referencial habermasiano, coloca-se como
alternativa ao modelo republicano e participativo. Em primeiro lugar, a democracia
participativa € acusada de reverter a prioridade do cardter decisorio da politica, na
medida em que enfatiza a dimensdo educativa, cujos beneficios sédo considerados mais
como um “sub-produto” do que um fim @ltimo da atividade politica (ELSTER, 1997).
Em segundo lugar, e de acordo com Habermas (1997, p. 44), a concepgéo republicana
pautada na idéia de que o “processo democratico depende das virtudes de cidadéos
orientados para o bem comum”, apresenta um carater de homogeneidade e virtuosidade
que ndo condiz com uma realidade complexa e plural. O reconhecimento do pluralismo
cultural e social, bem como dos conflitos de interesses sociais estimula o autor a
redefinir a democracia, deslocando o foco da cidadania virtuosa para o dos espacos
piiblicos e dos procedimentos comunicativos. E por Gltimo, ¢ ainda seguindo Habermas
(1995), ha que se reconhecer os limites ou fronteiras entre o Estado e a sociedade, na
medida em que compete ao primeiro a regulaciio e a administragdo dos problemas
sociais. Ao comentar a concepciio de democracia deliberativa em Habermas, Cohn (apud
HABERMAS,1995) ressalta o papel do Estado enquanto “subsistema especializado em
decisdes coletivas obrigatorias”. Mantém-se aqui, portanto, a centralidade do Estado no
processo politico decisério que ocorre, todavia, articulado ou “pressionado” pelas
demandas sociais que pulsam, dentre outros, de um processo comunicativo exercido por
cidadios na esfera publica. E neste sentido que os conceitos de sociedade civil e esfera

publica tornam-se centrais neste referencial da democracia deliberativa. Senéo vejamos.

1.1 — Esfera Pablica e Sociedade Civil

Varios autores vém desenvolvendo uma concepedo de democracia deliberativa
tendo em vista superar os limites do modelo da democracia liberal, incorporando
elementos ou ideais de um modelo republicano, pautado na idéia da ampliacdo da
politica para além dos limites temporais, espaciais e de representagdo impostos pela

regra do sufrdgio universal. Habermas (1995, 1997) apresenta uma contribuicdo a partir

do conceito de esfera publica que, segundo Avritzer (2000a, p.78). “constitui a




renovagdo mais importante na teoria democratica da segunda metade do século XX (...)
que permite ir mais além do debate entre o elitismo democratico e o republicanismo™.

Ao apresentar o seu modelo discursivo de processamento de tomadas de decisdo
democratico, Habermas (1995), ao mesmo tempo que absorve elementos dos modelos
liberal e do republicano, analisa alguns de seus limites, referindo-se as constrastantes
concepgdes de cidadania e democracia. No caso do modelo liberal, a cidadania esta
vinculada aos direitos subjetivos e ao critério das liberdades negativas, na qual cabe aos
cidadfos, protegidos pelo Estado, gozar de suas liberdades e fazer valer, de acordo com
a lei, os seus interesses privados. Trata-se da organizacdo de um processo no qual a
politica constitui-se como competigio ou como um conjunto de acdes estratégicas tendo
em vista a conservagio ou aquisicdo do poder. A participagdo reduz-se ao processo
eleitoral, onde "o meio é a barganha, e nio o argumento {...) os instrumentos de
persuasdo ndo sdo reivindicagles ou razdes, mas ofertas condicionais de Servigos e
abstencdo” (HABERMAS, 1995, p.43).

Ja a participagdo requerida e defendida pelo modelo republicano concebe a

cidadania como um conjunto de direitos,

"sobressaindo-se os direitos de participagio e de comunicagio
politicas, e que sfo melhor entendidos como liberdades positivas {...}
convertendo os cidaddos em autores politicos responsaveis de uma
comunidade de pessoas livres e iguais. (...) De um ponto de vista
republicano, o objetivo de uma comunidade, ou o bem copmum,
consiste no sucesso de seu empenho politico por definir, estabelecer,
efetivar e sustentar o conjunto de direitos melhor ajustados as
condigdes e costumes daquela comunidade, ao passo que num ponto de
vista contrastadamente liberal, os direitos baseados na lei superior
ministram as estruturas transcedentais e os limites ao poder
indispensaveis para a operacio mais satisfatdria possivel da busca
pluralista de interesses diferentes e conflitantes” (HABERMAS, 1995,
p. 41-42).
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Sem abdicar dos principios do Estado de Direito, garantidores dos mecanismos
comunicativos sem constrangimentos, a teoria do discurso habermasiana, enquanto
modelo procedimental de politica deliberativa, absorve o processo politico de formagéo
de opinifo e de vontade do modelo republicano, rompendo com o pressuposto liberal da
aclo e deliberagdo pautado nos interesses individuais, e apresenta-se como alternativa
comunicativa de deliberacio dos assuntos de interesse publico a serem acionados ou
gerenciados pelo sistema politico.

E nesta perspectiva que os conceitos de esfera piblica e de sociedade civil
tornam-se centrais. No que diz respeito ao conceito de esfera piblica, Avritzer (2000a)
destaca duas caracteristicas que estfio diretamente ligadas ao debate democrético
contemporaneo, quais sejam: “A primeira delas € a idéia de um espago para a interagdo
cara a cara distinto do Estado. Neste espaco, os individuos interagem uns com 0s outros,
debatem as decisbes tomadas pelas autoridades politicas, discutem o contetdo moral das
diferentes relagdes existentes no nivel da sociedade e apresentam demandas ao Estado”
(AVRITZER, 20004, p. 78).

Caracteristica central da esfera piblica €, portanto, a participacfo igualitéria e
publica de um sujeito plural que discute os problemas a partir de um processo
comunicativo ou dialogico onde prevalece a autoridade do melhor argumento.

O segundo elemento, ou caracteristica central do conceito de esfera publica “é a
idéia de ampliacio do dominio pablico™® ou de ampliaggo e/ou incorporagio de novos
temas, problemas e questdes que passam a ser objeto de uma discussio pautada na
argumentac@o racional de carater ptblico. Neste sentido, a esfera puiblica habermasiana é
igualitaria ndo apenas porque requer ¢ permite a livre participago, como também
porque incorpora novas questdes que antes eram tratadas ou relegadas ao dmbito do
espago privado’’.

De acordo com Habermas (1997, p. 92), “a esfera publica pode ser descrita
como uma rede adequada para a comunicacio de contetdos, tomadas de posicdo e
opinides; nela os fluxos comunicacionais sdo filirados e sintetizados, a ponto de se

condensarem em opiniSes publicas enfeixadas em temas especificos™ . A sociedade civil

¢ apontada como um setor relevante na construgido da esfera publica democratica, na

10 Avritzer, op.cit., p.79
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medida em que estd ancorada no mundo da vida, e portanto, apresenta maior
proximidade com os problemas e demandas do cidaddo comum, a0 mesmo tempo que
um menor grau de contaminagdo pela ldgica instrumental,

A recuperagdo do conceito de sociedade civil em Habermas estd pautada no
reconhecimento de que, no atual contexto histdrico, seu cardter ou micleo definidor no
esta mais centrado na esfera econdmica e/ou no “sistema de necessidades” como em
Marx e Hegel'?, mas em um conjunto de instituicdes de cardter nfo-econdmico e ndo-
estatal, que, a exemplo dos movimentos sociais, caracterizam-se por “ancorar as
estruturas de comunicagio da esfera publica nos componentes sociais do mundo da
vida” (HABERMAS, 1997, p. 99).

Habermas incorpora a anélise de Cohen e Arato (1992), centrada na construgdo,
ou na atualizacdo de um conceito de sociedade civil que, articulada com uma nocéio

publica e tripartite, pretende-se alternativo & perspectiva liberal, na medida em que esta

1| Avritzer, op.cit.

2 . Segundo Arato (1994, p. 43), Hegel é o autor mais bem sucedido em apresentar o conceito de
sociedade civil, numa formulacdo tedrica que procura dar conta da diferenciagiio e complexidade da
sociedade moderna. Hegel situa a sociedade civil entre as esferas da familia e do Estado. Em Principios da
Filosofia do Direito, Hegel apresenta o sistema de necessidades e sua satisfacio pelo trabalho; o aparato
Jjuridico; a administragdo pablica e as corporagdes como as esferas constitutivas da sociedade civil
HEGEL, 1990), que apresentam wma ambivaléneia ética, caracterizada pela tensdo entre o ser e 0 dever-
ser (ARATO, 1994). Ou seja, a sociedade civil contém uma eticidade e uma anti-eticidade, ja que se por
um lado representa a busca da satisfagio de necessidades préprias de cada individuo, configurando a
primazia da particularidade sobre a wniversalidade; por outro lado, caracteriza-se como a raiz &dca do
Estado, contendo organizacdes (como as corporagdes ) que permitem a elevago dos individuos ao nivel
da eticidade - estagio de auto-teflexdo e liberdade - caracterizada pela solidariedade e identidade na
constituicdo do espirito pablico - encontrando no Estado, a sua forma mais acabada. Esta ambigiiidade
ética no conceito de sociedade civil vai receber um tratamento diferenciado em Marx, apesar de sua
assimilagdo & distingdo hegeliana entre Estado e sociedade civil. A concepcdio dualista presente nos
escritos de Marx inaugura um conjunto de pressupostos tedricos sob cujo enquadramento politico delineia-
se um projeto de transformagio radical da configuraciio societal bipartite, caracterizada, no capitalismo ou
na sociedade burguesa, pela divisdo entre, por um lado, o individuo e suas necessidades egoistas a serem
satisfeitas no dmbito das relagdes de produgiio, a sociedade civil; e par outro,o cidaddo, membro de uma
comunidade abstrata, o Estado. Em "4 Questdo Judaica” Marx analisa o processo de "emancipacio
politica” levado a cabo pela constitui¢io do Estado de Direito, enquanto mecanismo de mistificacfio das
reais contradigBes sociais, através da reducdo do homem por um lado, ao individuo egofsta, membro da
sociedade burguesa, e por outro lado, ao cidaddo. A emancipacio humana distingue-se da emancipagiio
politica, wna vez que significa o rompimento com essa dualidade dissimuladora da dominacio de classe,
que se manifesta através da universalizagio dos direitos individuais e da neutralizacio do Estado. Em "4
ldeologia Alemd’, Marx e Engels colocam que “através da emancipagiio da propriedade privada em
relagdo & comunidade, o Estado adquire urna existéncia particular, ao lado de fora da sociedade civil: mas
este Estado ndo € mais do que a forma de organizagiio que a burguesia necessariamente adota, tanto no
interior como no exterior, para a garantia reciproca de sua propriedade ¢ de seus interesses”(MARX:
ENGELS, 1989, p. 97-98). Nesta perspectiva, a sociedade civil é a esfera por exceléncia da dominacio ¢
exploracdo, e portanto, isenta de uma eticidade propulsora da liberdade e igualdade.
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reduz a sociedade civil a esfera privada (ag@o individual, do-contrato e das trocas
mercantis), seguindo uma ordem ou légica independente e separada do Estado — locus da
politica e do espago publico™.

A reatualiza¢do do conceito de sociedade civil promovida pelos autores de
“Civil Society and Political Theory” estd fortemente inscrita pela emergéncia de uma
multiplicidade de manifestagdes coletivas, em diferentes contextos sociais, e que vio dar
ser consideradas sujeitos centrais para os processos de (re)democratizacio das
sociedades. No leste europeu, principalmente na Poldnia, o conceito ressurge a partir do
questionamento da onipresenga do Estado socialista, questionamento que se estende as
outras sociedades de regimes autoritarios, e que vai permitir um olbar especial a esfera
da sociedade civil, redesenhado teoricamente frente as novas demandas e relacdes
sociais'®.

Também nos paises da América Latina, bem como nos paises democraticos
centrais, o conceito de sociedade civil passa a assumir um lugar de destaque nas ciéncias
sociais a partir da década de 70. No primeiro caso, devido principalmente 4 insurgéncia
de movimentos sociais que fazem oposicdo aos regimes autoritdrios; e no segundo, as
manifestacdes de protesto e defesa frente ao crescente processo de burocratizacio e
regulagdo social promovidas pelos modelos de Welfare State.

Movimentos ecologicos, Organizacdes Nio Governamentais, levantes
populares contra Estados autoritarios, organizacdes pacifistas, feministas, raciais, enfim,
a emergéncia de uma multiplicidade de movimentos sociais, vdo se constituir em base
empirica suficiente para se repensar as relagdes entre Estado, mercado e sociedade.
Nesta perspectiva, o resgate contemporaneo do conceito de sociedade civil apresenta-se

intimamente relacionado aos movimentos sociais (“ou novos movimentos sociais”).

'* | Concepgdes liberais de sociedade civil podem ser encontradas, entre outros, em Dahrendorf (1992) e
Gellner {1996). A abordagem da sociedade civil que enfatiza o seu cardter pablico ndo-estatal (concepedo
tripartite) pode ser encontrada também em Taylor (1990); Walzer (1991); Wolfe (1992) dentre outros. Na
América Latina, ressalta-se os trabalhos de Avritzer (1993); Vieira (1995); Costa (1997); Perwzzotd
(1998) e Olvera (1996, 1998).

*  De acordo com Avritzer, o que tomna as revolugdes de 1989 peculiares € a percepedo de que o fim
Qltimo das revolugdes i4 ndo é mais a reestrutiuragio do Estado a partir de um nove principio, mas a
redefinicio das relacBes entre Estado e Sociedade sob o ponto de vista desta Gltima” (1993, p. 213).
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Uma ja bastante conhecida citagdo de Arato e Cohen ilustra bem a relacdo entre
estes movimentos e a construgiio de um referencial tedrico que absorve diferentes

perspectivas analiticas:

“Movimentos sociais no Leste e no Ocidente, no Norte € no Sul tem
se apoiado em tipos interessantes embora ecléticos de sintese,
herdados da historia do conceito de sociedade civil. Eles pressupdent,
em diferentes combinagdes, algo da divisdo gramsciana tripartite entre
sociedade civil, estado e mercado, a0 mesmo tempo em que preservam
aspectos chaves da critica marxista a sociedade burguesa. Eles
também reivindicam a defesa liberal dos direitos civis, a énfase dada
por Hegel, Tocqueville e outros & pluralidade societaria, a importancia
dada por Durkheim ao componente da solidariedade social e a defesa
da esfera publica e da participagio politica acentuados por Habermas e
Hannah Arendt” (ARATO; COHEN, 1994, p. 150).

Através do resgate desses pressupostos, Cohen e Arato (1992) elaboram um
conceito de sociedade civil que pretendem seja o indicador de um terreno que, embora
articulado e ameagado pelas l6gicas do Estado e do mercado, configura-se como o
espago para a expansdo ou aprofundamento da democracia nos regimes liberais Os
autores partem do modelo de diferenciacio entre sisterna e mundo da vida desenvolvido
por Habermas, sistematizando um conjunto de pressupostos que permitem elevar a

sociedade civil ao status de "esfera das virtudes democraticas".

Na teoria da ag8o comunicativa, Habermas (1987) apresenta uma diferenciaco
entre sistema ¢ mundo da vida como diagndstico dos problemas contempordneos. O
sistemna € composto por dois subsistemnas: o Estado e o mercado. Os mecanismos de
coordenacdo da agdo nestes subsistemas sdo respectivamente o poder e o dinheiro,
caracterizando, portanto, uma ac¢do baseada na racionalidade estratégica e/ou

instrumental. J& o mundo da vida caracteriza-se pela acio comunicativa. Trata-se da

esfera das tradigGes, da cultura compartilhada, da solidariedade e cooperagdo. De acordo
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com Habermas, “o agir comunicativo distingue-se, pois, do estratégico, uma vez que a
coordenacdo bem sucedida da ag3o ndo estd apoiada na racionalidade teleologica dos
planos individuais de agfo, mas na forgca racionalmente motivadora dos atos de
entendimento, portanto, numa racionalidade que se manifeste nas condigdes requeridas

para um acordo obtido comunicativamente” (HABERMAS, 1590a p.72).

O processo de modernizag@o provocou um desequilibrio na integragho dessas
esferas, com a “colonizagio do mundo da vida” pela racionalidade dos dois subsistemas.
Se o mundo da vida, caracterizado pela solidariedade, ¢ responsavel pela integragio
social; o sistema, baseado na agio estratégica, ¢ responsavel pela integracdo sistémica,
no sentido de assegurar a reproducfio material e institucional da sociedade. A crise
significa 0 desengate entre essas duas racionalidades, com o predominio e expansio das
relacdes de poder e da ldgica do mercado sobre as relagdes sociais. Mas este processo de
diferenciacdo multipla que caracteriza a propria modernidade, permite o crescimento e
desenvolvimento do grau de racionalidade das estruturas comunicativas, ou seja, “no
campo da comunicagic moral, do saber pratico, do agir comunicativo e de
regulamentacdo consensual dos conflitos de acfio (...) estruturas de racionalidade que
encontram expressdo nas imagens do mundo, nas idéias morais e nas formagdes de
identidades, que tém eficacia pratica nos movimentos sociais e que, por fim, se

materializam em sistemas de instituicdes” (HABERMAS, 1990b, p.13).

O conceito de sociedade c¢ivil desenvolvido por Arato e Cohen nfio se configura
como a totalidade ou reproduc@o da concepgiio do mundo da vida de Habermas.

Segundo 0s autores:

“Q conceito habermasiano de mundo da vida possui duas dimensdes
distintas que uma vez diferenciadas e esclarecidas, nos permitem
apontar o lugar exato da sociedade civil no modelo global. Por um
lado, 0 mundo da vida se refere a um reservatorio de tradi¢des
implicitamente conhecidas e de pressupostos automaticos que estdo

imersos na linguagem e na cultura e utilizados pelos individuos na sua

vida cotidiana. Por outro lado, o mundo da vida, de acordo com
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Habermas, contém trés componentes estruturais distintos: a cultura, a
sociedade e a personalidade” (ARATO; COHEN, 1994).

Enquanto membros de uma sociedade, os individuos compartilham tradi¢es,
internalizando valores e desenvolvendo identidades individuais e sociais. Desenvolve-se,
neste sentido, instituigdes responsaveis e especializadas na reproduciio das culturas,
tradi¢bes, identidades e solidariedades. Estas instituices correspondem & esfera da
sociedade civil, e apresentam como caracteristica béasica uma praxis comunicativa

voltada para o entendimento, diferente, portanto dos outros subsistemas.

Essa diferenciagdo estrutural do mundo da vida apresenta-se como 0 eixo
central de delimitacio da sociedade civil, uma vez que 0s potenciais de racionalidade
comunicativa desencadeados pelo complexo processo de diferenciaciio multisistémica e
que dizem respeito 4 modernizagdo do mundo da vida, caracterizam-se pelas reais e
concretas possibilidades - 4 iz das garantias dos complexos de direitos dos Estados
liberal-democraticos™ - de questionamento das ordens tradicionais baseadas em
fundamentalismos, coercdes e controles, ou monopolizagio da racionalidade estratégica.
E tendo em vista esta monopolizagio que a analise do processo de modernizag¢io da
sociedade civil apresenta ndo somente aspectos positivos caracterizados pela
publicizacdo, reflexividade, mudanca, autonomia, liberdade e emancipagio. Os aspectos
negativos, to enfaticamente analisados e reconhecidos pelo autor da "Teoria da Acdo
Comunicativa" s3o extremamente limitativos para o aprofundamento e ampliacio da
racionalidade comunicativa. A transformagdo do cidadio em consumidor (subordinado
aos imperativos do subsistema econdmico) e em cliente (subordinado aos imperativos do
sistema politico), caracteristicos de um processo de burocratizagio e monetarizacio,
ancora-s¢ em uma racionalidade pautada nos interesses individualistas, suprimindo os
espagos de autonomia, diluindo solidariedades e limitando a participagio coletiva. No
entanto, este processo de "reificagdo” ou "coloniza¢io do mundo da vida”, esbarra nos
mecanismos de diferenciagfo, através da "liberagfo” da racionalidade estratégica do

mundo da vida e sua localizagio no mundo sistémico, cuja legitimidade requer uma

. Arato e Cohen (1994) identificam trés complexos de direitos: direitos de reprodugo cultural (liberdade
de pensamento, imprensa, expressdo e comunicaco), direitos que garantem a integracfio social (liberdade
de associagfio ¢ reunido) e direitos que garantem a socializacio (protegio da privacidade, intimidade e
inviolabilidade do individuo).
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"ancoragem institucional em um mundo da vida que permanece simbolicamente
estruturado, comunicativamente coordenado e, ao menos em parte, modernizado e

integrado socialmente" (ARATO; COHEN, 1994, p.161).

A articulagdo com 0s movimentos sociais dé-se, na medida em que este tipo de
pratica associativa configura-se como um conjunto de procedimentos de busca de
entendimento mituo, de troca de conhecimentos, informagdes e reflexdes. A associacdo
configura-se como mecanismo de articulagio de estratégias tanto defensivas quanto
ofensivas, ou seja, como mecanismo que comporta uma tarefa dupla da democracia
radical auto-limitada, qual seja, “a aquisi¢do pelo publico de influéncia sobre o Estado e
a economia; a institucionalizacdo dos ganhos dos movimentos sociais dentro do mundo
da vida" (ARATO; COHEN, 1994, p. 174). Os movimentos sociais sdo portanto os
sujeitos ativos e publicos de uma sociedade civil modernizada, demandatarios de um
duplo processo de democratizag@o: na esfera dos valores e préticas sociais; e na esfera
dos subsistemas e praticas institucionais. Este cariter dual nas atribuigdes dos seus
sujeitos coletivos {(ofensivos e defensivos), estd intimamente articulado com a dupla
inser¢dio da sociedade civil nas esferas publica e privada, complexificando e superando
um modelo dicotdmico, a partir de um modelo tripartite que gera agora dois conjuntos
de dicotomias entre o publico e o privado: um no nivel dos subsistemas
(Estado/mercado) e outro no nivel da sociedade civil (formagdo da opinifio
publica/familia)'®. A articulagfio da sociedade civil com a racionalidade comunicativa e
portanto com um conjunto de atores que constréem novas identidades ¢ solidariedades,
tematizam problemas, demandam novos direitos, instituem novos valores e reivindicam
novas instituicdes; bem como a sua inser¢do em um contexto societal ancorado no
Estado de Direito e portanto, protegido pelas garantias de associaglo, comunicagdo,

expressdo e privacidade dos direitos constitucionais, definem a especificidade desta

16 Estas articulagbes podem ser melhor visualizadas no esquema:

_ Pablico Privado
Subsistemas Estado Mercado
Sociedade Civil Esfera piiblica Familia; amizades...
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esfera, articulada com os principios amplamente reconhecidos por aqueles que
compartilham a concepgdo da sociedade civil diferenciada do Estado e do mercado quais
sejam: pluralidade, privacidade, legalidade e publicidade. Nas palavras de Cohen e
Arato:

"Plurality: families, informal groups, and voluntary associations
whose plurality and autonomy allow for a variety of forms of life;
publicity: institutions of culture and comunication; privacy: a domain
of individual self-development and moral choice; and legality:
structures of general laws and basic rights need to demarcate plurality,
privacy and publicity from at least the State and, tendentially, the
economy. Together structures secure the institutional existence of a
modern, differenciated civil society" (COHEN; ARATO, 1992,
p.346).

A racionalidade comunicativa liberada dos processos de constrangimento,
enquanto expressio de uma comunicagdo pautada na busca de entendimentos
intersubjetivos possibilitam o desenvolvimento de acdes reflexivas e formas de
sociabilidades, ou “formas de associagdo, publicidade, solidariedade ¢ identidades pos-
tradicionais, pos-convencionais, igualitirias e democraticas” (ARATQ; COHEN, 1994,
p. 158).

A especificidade da sociedade civil, nesta perspectiva, diz respeito a diferente
racionalidade que coordena ou mediatiza as agGes e relagdes sociais. Trata-se, nesta
vertente tedrica, de um conjunto de atores e instituigdes que se diferenciam dos partidos
e outras institui¢Ges politicas (uma vez que ndo estdio organizados tendo em vista a
conquista do poder), bem como dos agentes e instituicdes econdmicas (nfo estdo
diretamente associados & competi¢do no mercado). Pluralismo, autonomia, solidariedade
e influéneias/impactos na esfera publica completam, portanto, o quadro de

caracteristicas desta concepe¢do de sociedade civil moderna, que, identificando-se como
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modelo utdpico auto-limitado, procura compatibilizar o niicleo normativo da teoria da
democracia com as complexas e diferenciadas estruturas da modernidade.

E exatamente por se constituir em um conjunto de sujeitos que tematizam novas
questdes e problemas, que clamam por justica social e que organizam e representam 0s
interesses dos que sfo excluidos dos debates e deliberacGes politicas, construindo e
ampliando a esfera publica, que a sociedade civil passa a se articular, ou a se constituir
em um micleo central do conceito de democracia deliberativa.

A incorporacdo deste referencial na andlise da democracia deliberativa
habermasiana confere uma dimensfio mais “realista” da democracia se comparada aos
pressupostos republicanos. Se a articulagiio entre os conceitos de esfera publica e
sociedade civil possibilitam uma amplia¢dio na concep¢fio de democracia e de prética
politica, esta perspectiva apresenta alguns limites no tocante a um ideal democrético que
incorpore efetivamente os cidadads no processo de deciséo politica.

Vimos que o conceito de esfera ptblica habermasiano vai além do modelo
liberal, na medida em que prevé o estabelecimento de estruturas comunicativas voltadas
a discussdo e a busca de entendimentos de carater coletivo, sobressaindo-se o papel e a
atuacio dos atores da sociedade civil. Entretanto, sua perspectiva de democracia
apresenta limites no tocante a capacidade e legitimidade efetivamente deliberativa
desses espacos e atores sociais. De acordo com Habermas (1997), a democracia
deliberativa configura-se como uma estratégia dual, caracterizada pela existéncia de
esferas publicas diferenciadas quanto ao grau e ac poder de discussfo, organizagdo e
decisdio. Por um lado, segundo Habermas, temos a esfera piblica geral, responsével pela
tematizac3o publica dos problemas e temas que afetam a sociedade. Por outro lado,
permanece o papel deliberativo do sistema politico, enquanto “esfera publica
procedimentalmente regulada™, responsavel, portanto, pela tomada de decisdes refletidas
pelos interesses e as influéncias da esfera ptblica geral, ou dos foruns de discussdo

extra-institucionais. Nas palavras do autor:

“A formaclo da opinido, desatrelada das decisGes, realiza-se numa
rede piablica e inclusiva de esferas publicas subculturais que se

sobrepdem uma as outras, cujas fronteiras reais, sociais e temporais
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sd0 fluidas. As estruturas de tal esfera ptiblica pluralista formam-se de
modo mais ou menos espontdneo, num quadro garantido pelos direitos
humanos. E através das esferas pablicas que se organizam no interior
de associagdes movimentam-se os fluxos comunicacionais, em
principio ilimitados, formando os componentes informais da esfera
piblica geral. Tomados em sua totalidade, eles formam um complexo
“selvagem” que ndo se deixa organizar completamente. Devido a sua
estrutura anarquica, a esfera publica geral estd muito mais exposta aos
efeitos de repressdo e de exclusdo do poder social — distribuido
desigualmente — da violéncia estrutural e da comunicagio
sisteraticamente distorcida, do que as esferas publicas organizadas do
complexc parlamentar, que s3o reguladas por processos. De outro lado,
porém, ela tem a vantagem de ser um meio de comunicacio isento de
limitagdes, no qual ¢ possivel captar melhor novos problemas,
conduzir discursos expressivos de auto-entendimento e articular, de
modo mais livre, identidades coletivas e interpretacdes de
necessidades. A formacfo democratica da opiniio e da vontade
depende de opinides publicas informais que idealmente se formam em
estruturas de uma esfera piblica politica ndo desvirtuada pelo poder.
De sua parte, a esfera piiblica precisa contar com uma base social na
qual os direitos iguais dos cidadios conseguiram eficacia social”
(HABERMAS, 1997, p.32).

Como corolario desta perspectiva dual de esfera ptblica, Habermas preconiza
uma atuagdo politica mais “comedida” por parte da sociedade civil se comparado com a
concepedo republicana, advertindo quanto ao “limitado 4mbito de agdio que a sociedade
civil e a esfera publica possibilitam para as formas de expressio politica e os
movimentos politicos nfo institucionalizados (...) uma ‘autolimitacio’ estruturalmente
necessdria da pratica democrética radical” (HABERMAS, 1997, p.45). Tendo em vista a

garantia da articulacio entre a integra¢do social e funcional em sociedades altamente

complexas e diferenciadas, retém-se, aqui, a importancia do Estado de Direito (e suas
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instituicdes) para a garantia de uma cultura politica liberal no contexto de um mundo da
vida racionalizado, o que vai evitar o florescimento de movimentos antidemocraticos, a
exemplo dos populismos e fundamentalismos. A sociedade civil é reservado o papel de
influéncia e canalizac8o de temas e problemas a serem democraticamente encaminhados,
regulados e gerenciados pelos outros subsistemas juridico-politicos (judicidrio, politico,
administrativo...): “a influéncia piblica s¢ se transforma em poder politico apos passar
através dos filtros dos procedimentos institucionalizados de formagiio de vontade ¢
opinidio democraticas, ser transformada em poder comunicativo e adentrar através dos
debates parlamentares o processo legislativo legitimo” (HABERMAS, 1997).

E nesta perspectiva que Habermas apresenta uma concepgdo “mais branda” no
que se refere a participacfio social se comparado ao modelo republicano, na medida em
que em sua concep¢dio de democracia deliberativa os cidaddos ndo se constituem
enquanto uma vontade coletiva que define e delibera as questdes puiblicas de forma auto-
determinada. Os limites sistémicos estdo colocados, sendo que o sistema politico, o
judicidrio, o sistema econdémico, enfim, o processo de diferenciagio funcional que
caracteriza as sociedades complexas sfio impeditivos estruturais para uma atuagio da
sociedade civil enquanto auto-definidora e gerenciadora das deliberagGes politicas. Mas
por outro lado, sem a sua intervencio e participacdo, a vida publica perde o seu cariter
democratico, ja que “as estruturas de comunicag¢do da esfera publica séio vinculadas as
esferas da vida privada de um tal modo que di & periferia da sociedade civil, em
oposicio aos centros da politica, a vantagem de uma maior sensibilidade para detectar e
identificar novas situacdes problematicas” (HABERMAS, 1997, p.55). Os movimentos
sociais, utilizando-se de wuma série de mecanismos organizacionais de debate,
interlocugdo e influéncia, podem dramatizar as questSes de forma a impactar a agenda da
midia, tornando-as acessiveis ao grande pablico e ganhando um lugar na agenda piblica,
sendo que “algumas vezes, requer-se o apoio de a¢es espetaculares, de protestos de
massas € de incessantes campanhas antes que um tema possa avangar, atraves de votos
vitoriosos, de pontos programéticos dos partidos ‘estabelecidos’ cuidadosamente
ampliados, dos acérddos, das stmulas, do judicidrio, etc... até a 4rea central do sistema

politico e ali receber consideraggio formal”"’

17 Habermas, op.cit. p. 56
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Enfim, a democracia deliberativa habermasiana constitui-se em uma nova
articulagio entre o Estado e a sociedade que questiona a prerrogativa unilateral da acéo
politica em um dos polos deste bindmio. A importincia atribuida aos conceitos de esfera
publica e sociedade civil diz muito mais respeito ao seu carater de “oxigenagio”,

"

“tensionamento”, “problematizaciio™ do poder politico, do que um papel diretamente

politico-decisorio destes espagos e atores:

“A soberania do povo retira-se para ¢ anonimato dos processos
democraticos e para a implantacio juridica de seus pressupostos
comunicativos pretensiosos para fazer-se valer como poder produzido
comunicativamente. Para sermos mais precisos: esse poder resulta das
interagbes entre a formacio da vontade institucionalizada
constitucionalmente e esferas piblicas mobilizadas culturalmente, as
quais encontram, por seu turno, uma base nas associagbes de uma
sociedade civil que se distancia tanto do Estado como da economia”
(HABERMAS, 1997, p. 24).

Esta perspectiva difere-se, por um lado, da concepgdo liberal, seja em uma
vertente pluralista ou elitista, e por outro lado, da vertente republicana. A analise acerca
da esfera publica e da sociedade civil apresenta o mérito de vislumbrar na sociedade
uma esfera de sujeitos e acBes que, diferente dos grupos de interesses, estabelece as
articulagcdes (discursivas) entre os individuos e/ou os problemas do “mundo da vida” e o
poder politico estatal. Relativiza, por outro lado, os ideais do cidaddo virtuoso do
modelo republicano. Costa (1997) sintetiza esta perspectiva ao assinalar que a teoria de

Habermas recusa

“a formula rousseauista, segundo a qual a virtude civica dos cidaddos
individuais proporcionard per se a constituicio de um conjunto de
cidaddos orientados para o bem comum. A fonte da legitimidade

politica nio pode ser, conforme Habermas, a vontade dos cidadios

individuais, mas o resultado do processo comunicativo de formacio da
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opiniio e da vontade coletiva. E esse o processo que, operado dentro
da esfera publica, estabelece a mediagio entre o mundo da vida e o
sistema politico, permitindo que os impulsos provindos do mundo da
vida cheguem até as instincias de decisfo do sistema democratico”
(COSTA, 1997, p.12).

Entretanto, ¢ exatamente este carater de “excessiva” informalidade da
participacdo social — entre outros fatores'® - que induz alguns autores a0 questionamento
da concepgdo de democracia deliberativa habermasiana, na medida em que a sua
combinacdo de principios liberais e republicanos nfo leva a um projeto de reformulagio
mais profunda ou radical da institucionalidade, ou das “regras do jogo” da democracia
representativa tradicional.

Alguns autores sfo aqui resgatados, na medida em que apresentam uma
concepgdo de democracia deliberativa que pretende ir além da perspectiva
procedimentalista habermasiana (COHEN, 2000), enfatizando, entre outras, a
importancia de medidas institucionais para a superacdo das principais dificuldades da
democracia deliberativa, como o phluralismo cultural, as desigualdades sociais e a
complexidade social (BOHMAN, 2000).

1.2 — Ampliando o Debate Acerca da Democracia Deliberativa

Um conjunto de analises acerca da democracia deliberativa vem se
desenvolvendo no sentido de apresentar novos elementos para o debate. Dentre as
questdes levantadas, ressalta-se: a) o resgate da idéia de soberania popular, no sentido de
um reconhecimento de que cabe aos cidad@os ndo apenas “influenciar”, como de decidir
acerca das questSes de interesse pablico: “a outorga de autoridade para o exercicio do
poder do Estado deve emergir das decisdes coletivas de seus membros” (COHEN, 2000,

p. 24); b} a énfase no carater dialégico dos espagos publicos enquanto formadores da
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opinifio e da vontade. Aqui, diferente da perspectiva agregativa da democracia’®, as
preferéncias sdo enddgenas ao modelo; ¢) o reconhecimento do pluralismo cultural, das
desigualdades sociais e da complexidade social (BOHMAN, 2000) reclama para a
importdncia dos impactos dos processos deliberativos no contexto socio-cultural
subjacente; d} o papel do Estado e dos atores politicos — mais notadamente os partidos
politicos — para a criacdio de esferas publicas deliberativas € a implementacio das
medidas advindas de processos deliberativos; e) e por altimo, e frente as dificuldades e
riscos da democracia deliberativa, ressalta-se a importdncia do formato e da dindmica
mstitucional.

Um ponto central dos defensores da idéia da democracia deliberativa - enquanto
modelo de soberania dos cidad&os - repousa na tese de que a democracia deliberativa é
um modelo ou um ideal de justificagio do exercicio do poder politico de carater
coletivo, que da-se a partir da discussdo puablica entre individuos livres e iguais.
Constitui-se, portanto, como processo de institucionalizagéo de espacos e mecanismos
de discussdo coletiva e puablica tendo em vista decidir o interesse da coletividade,
cabendo aos cidad8os reunidos em espagos publicos, a legitimidade para decidir, a partir
de um processo cooperativo e dialogico, as prioridades ¢ as resolugdes levadas a cabo
pelas arenas institucionais do sistema estatal. Para além, portanto, da influéncia ou de
uma orientacdo informal, compete aos cidaddos a defini¢ho e/ou a co-gestdo das
politicas publicas.

DDe acordo com Bohman (2000, p. 57), “a razdo publica € exercida ndo pelo
Estado, mas na esfera pGblica de cidadios livres e iguais”. A énfase nas condigbes de
liberdade e igualdade dos sujeitos deliberativos também ¢é encontrada em Cohen (1999,
p. 73), que concebe os resultados como sendo democriticamente legitimos apenas
quando forem objeto de um acordo argumentativo estabelecido entre individuos livres e
iguais.

O autor propde trés principios basicos para o estabelecimento de condicGes para

a livre discussdo racional entre cidadios iguais, tendo em vista a autorizacdo para o

¥ Comea construgio de consensos 2 luz de um procedimento deliberativo pautado na forga do methor
argumento. (De VITA, 2000).

¥ A democracia agregativa caracteriza-se por conceber a politica como resultado da agregaciio das
preferéncias ou dos interesses dos individuos, sendo que estes sio considerados como exdgenos ao modelo
(Elster, 1997 Cohen, 1999; 2000; Bohrnan, 1996; 2000),
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exercicio do poder politico, quais sejam: a) o principio de -inclusdo deliberativa,
caracterizado pela idéia de que todos sdo cidaddos com os mesmos direitos,
independente de sua insergdo social, politica, religiosa, econdmica e cultural. De acordo
com Cohen, as restricdes as liberdades (religiosas, de expressdo) configuram-se como
uma negagdo da condicdo igualitdria enquanto membros de um povo soberano, o que
significaria a exclusdo e o0 empobrecimento de um ideal de exercicio do poder mediante
um processo de argumentacdo entre cidaddos livres e iguais (COHEN, 1999). Trata-se,
portanto, do respeito ao principio do pluralismo; b) o principio do bem comum, que diz
respeito a possibilidade de um acordo puhblico a respeito das prioridades sociais, tendo
em vista a promog¢do de maior justica social; e ¢) o principio da participacio,
caracterizado pela garantia de direitos iguais de participagfo, incluindo os direitos de
votar, de associacdo, de expressdo politica, de ser eleito para wm posto pablico, de
garantias de igualdade de oportunidades para o exercicio de uma influéncia eficaz, sendo
que “este ultimo requerimento condena a desigualdade de oportunidades para ser eleito e
o exercicio da influéncia politica, que resultam do desenho da estrutura das decisGes
coletivas™ (Cohen, 1999, p. 38).

A combinagiio desses trés principios permite, segundo Cohen, uma concepcéo
de democracia deliberativa que articule processos com resultados, e que faca valer de
fato as expressdes “pelo povo™ e “para o povo” que sdo proprias do ideal de democracia.
Entre 0o conjunto de sujeitos deliberativos, o autor destaca o papel das associagtes

2 . . .
>0 na medida em que representam os interesses de uma ampla base social

“secundérias
que, de outra forma, encontra-se sub-representada. A atuacfo desse associativismo é
fundamental para corrigir as desigualdades econdémicas subjacentes e garantir “a
competéncia regulatéria requerida para a promogio do bem comun™’,

Menos preocupado com a exigéncia de uma racionalidade discursiva pautada na
idéia do consenso a luz do melhor argumento, Bohman defende a idéia de um processo
de justificacdo pautado na cooperacdo, no didlogo e no comprometimento dos cidaddos

para com os resultados ou respostas advindas de uma interlocugdo publica de carater

2" Enquanto grupos organizados que sfo intermediarios emtre o mercado e o Estado (COHEN, 2000, p.
43)

2

Cohen, op.cit.
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aberto, plural e inclusivo. A justificativa das opinides e decisdes da-se a partir da
construgdo do interesse comum democraticamente acordado (BOHMAN,1996).

Ha que se destacar a importancia do poder publico e das organizacbes
partiddrias neste processo, ou a importancia do projeto politico-partiddrio enquanto elo
condutor da implementaciio de espagos publicos deliberativos e de investimentos na
inversdo das prioridades sociais. Pelo menos trés argumentos justificam —
principalmente em se tratando da realidade brasileira - a centralidade do poder piblico e
do projeto politico-partidario para a implementagio de experiéncias de democracia
deliberativa.

Em primeiro lugar, o associativismo civil, ou o quadro da organizacio da
sociedade civil ¢ complexo, plural e desigual. Compde-se de um leque variado de
interesses, estratégias, recursos que conformam um mosaico de diferentes cores e
perspectivas. Mesmo em se tratando dos movimentos sociais que procuram melhorar as
condi¢Bes de vida, estudos indicam que os mesmos tendem a ser locais, corporativos e
parciais. E ainda, seguindo andlise de Kowarick e Singer (1993, p. 196), “por mais
amplos e gerais que sejam, sdo as instancias propriamente politicas, o poder do Estado e
as organizagOes partiddrias, que podem levar & maior universalidade na aglutinacio e
representacdo de muitos e variados interesses inerentes a uma sociedade marcada por
ampla desigualdade”.

Em segundo lugar, e tendo em vista que a sociedade brasileira apresenta um
quadro de caréncias e desigualdades que forma, como coroldrio, uma “massa

522

atomizada™, o poder pablico passa a ter um papel importante no estimulo e no
desenvolvimento de mecanismos que permitam ou potencializem a ampliagio de um
associativismo civil atuante e vigoro, a0 mesmo tempo que evitando a exaltacio de
determinados grupos e/ou o facciosismo entre eles (COHEN, 1999),

Em terceiro lugar, a participac@o igual e plural dos cidadios e coletividades, ou
o ideal de pluralismo igualitario nfo garante ou ndo sustenta, frente a este quadro de

desigualdades e exclusdes, uma relagio imediata entre a participacio, o didlogo pautado

# _ Trata-se, segundo Santos (1993, p. 98), de uma encrme massa atomizada gue, sujeita a caréncias de
todo tipo, vem “wsando com parciménia o recurso do voto, indiferente acs politicos e governantes ¢
fugindo as malhas organizacionais de partidos, associaches comunitirias, sindicatos e associacSes
profissionais (...) e vitima de miiltiplos exemplos de violéncia pablica e privada, vem negando a existéncia
de conflito™.
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no interesse comum e a promogio da justica social. De acordo com De Vita (2000), uma
decisfio pode ser injusta, mesmo sendo resultante da aplicagdo correta de procedimentos
deliberativos egiiitativos. Em nosso entendimento, essa proposi¢do apresenta maior
validade na medida em que estd relacionada a uma realidade social pautada tanto na
exclusdio de significativos setores sociais, quanto em uma inclusdio permeada por
relacdes de desigualdade (desniveis educacionais, organizacionais, etc..). Dai a
importincia de uma instincia responsavel pela promocdo de agdes tendo em vista a
inclusdio, de criagdo de mecanismos de salvaguarda do principio de igualdade
participativa, de promogéo de medidas pautadas na efetivagio da justica social.

Virios tedricos da democracia deliberativa sustentam a tese de que esta vai
além da articulagio e agregacfo de preferéncias e convicgdes, na medida em que
contribui, através do debate publico, para a propria reformulacio destas preferéncias.
Trata-se, portanto, de um processo educativo, na medida em que a troca de
conhecimentos, interesses, crengas e expectativas provoca mudancas em direcdo a
ampliagdo de perspectivas e horizontes. “A deliberacdo estimularia as pessoas ndo
apenas a expressar suas opinides politicas mas também a formar essas opinides através
do debate publico” (VITULLO, 2000). Ou seja, parte-se do pressuposto de que as
opinides sdo tanto exégenas quanto endoégenas ao modelo.

Convém ressaltar que ¢ fato de que as crengas e opinides s3o enddgenas ao
processo deliberativo pode representar tanto alteragdes tendo em vista o bem comum,
quanto alterages de interesses e convicgdes tendo em vista a implementacio de medidas
que beneficiem interesses pessoais e/ou corporativos. De acordo com De Vita (2000, p.
13)®, em fungdio do quadro de desigualdades (renda, riqueza, tempo, capacidade de
organizagdo, informagdes, educagfio, etc...), a deliberagio publica pode, ao contrario de
“fazer com que as pessoas votem com base nas melhores razdes, leva-las a constituir
crencas falsas sobre a relagio entre politicas e resultados ou a substituir crengas
verdadeiras por crencas falsas®. Se as preferéncias exdgenas siio mais facilmente
compartilhadas por diferentes setores e atores sociais®, as preferéncias e crengas

endogenas, caracterizadas por definir a melhor forma de resolver os problemas, sdo as

3 () ator ancora-se nas criticas de Przeworski (1998) as teorias da democracia deliberativa que
estabelecem uma relacfio direta entre procedimentos igualitarios e resultados justos.
2% Por motivos também diferentes, exemplos: a redugio da pobreza, da violéncia, etc...
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que sofrem mais forte e diretamente as influéncias daqueles que apresentam maior
capacidade e recursos para o convencimento ou o aceite de suas idéias. Neste sentido,
organizacdes sociais fortes e com capacidade de exercer influéncias e lobbies, grupos
economicos, partidos politicos, entre outros, s30 os que efetivamente apresentam
maiores impactos na formulaggo de preferéncias endogenas. Mesmo em se considerando
a importancia do carater pdblico e coletivo da democracia deliberativa enquanto
antidotos imprescindiveis contra os mecanismos de manipulago, ha que se resguardar o
papel do projeto efou do partido politicc que, comprometido com os ideais da
participacdo e da promogfio da justica social, faga valer e garantir a ampliacio, a
pluralizagdo e a igualdade de participagio. Torna-se imprescindivel, neste sentido, a
institucionalizacfo de mecanismos que garantam a efetivacio desses ideais.

A concep¢do de democracia deliberativa prevé, portanto, formas participativas
mais institucionalizadas, ou mais formalizadas tendo em vista nfio apenas a discussdo
publica de um sujeito plural, como também o poder de decisgio, a luz do estabelecimento
- publico e coletivo ~ de ideais ou principios vinculados 4 promogdo do bem comum.
Este ideal de democracia deliberativa combina, de acordo com Cohen (apud FARIA,
2000), a aprendizagem local e o auto-governo com a aprendizagem social mais ampla,
através da articulagdo entre a participagdo direta junto aos problemas locais com a
institucionalizagdo de vinculos, ou de uma coordenacio deliberativa de diferentes
unidades locais. A participagdio direta é importante, “na medida em que canaliza
conhecimento e valores Jocais relevantes na tomada de decisdes (...) estimula a
expressdo das diferencas e a provisdo de informagdes. O respeito expresso através da
argumentagdo mutua que define a deliberagio reforga um compromisso com as normas
do didlogo, com a sinceridade, a confianga, e com a solugdo dos problemas” (apud
FARIA, 2000, p. 65).

Ja a institucionalizacdio de vinculos ou articulagSes entre as unidades locais
pretende superar a “estreiteza comumente associada com o localismo”>,

Um ponte fundamental de diferenca da proposta destes autores com relacéio ao
ideal habermasiano diz respeito, portanto, ao carater deliberativo de fato dos cidaddos

na resolugdo dos problemas sociais. Seguindo anilise de Faria, Cohen reclama do

# . apud FARIA, op.cit.




limitado poder de transformagdo da institucionalidade estatal encontrado na teoria
habermasiana, uma vez que “se tomarmos como pressuposto de que as principais
instituicBes politicas solucionadoras de problemas (parlamento, administragdo e
partidos) permanecem fixas no seu desenho e concepgdo, e que os cidadéos devem
discutir diregdes politicas e nfio resolverem problemas, entdio, inevitavelmente, a
capacidade de contribuicdo piblica para dirigir o Estado permanece como uma questdo
aberta™®.

A questdo da institucionalizagdo também ¢ objeto de andlise e preocupacgio de
Bohman, para quem o “xito de uma forma deliberativa de democracia depende da
criaciio de condigdes sociais e de arranjos institucionais que propiciem o uso piblico da
razdo. A deliberacio é publica na medida em que estes arranjos permitam o didlogo livre
e aberto entre cidados capazes de formular juizos informados e racionais em torno as
formas de resolver situagdes problematicas” (BOHMAN, 2000, p. 49).

Segundo o autor, a democracia deliberativa ¢ uma atividade social
compartilhada e que requer o didlogo e a cooperagdo em um contexto de extrema
complexidade, conflituosidade e desigualdade. Este contexto configura-se como um
desafio para a viabilizagdo da democracia deliberativa, na medida em que diz respeito a

um quadro marcado pelo:

“pluralismo cultural, o qual mina a possibilidade de existéncia de uma
vontade geral, de um bem comum unitirio e de uma razdo puiblica
singular; pelas desigualdades sociais, que podem produzir um circulo
vicioso de exclusdo com respeito a efetiva participaco na deliberacéo;
pela complexidade social, a qual se faz necesséria a inser¢do da
deliberagio em Aambitos institucionais cada vez mais amplos e
poderosos; e pela diversidade de interesses dentro de uma mesma
comunidade, a qual pode restringir a comunica¢dio publica, assim
como a gama de solugdes factiveis dos problemas e conflitos sociais”
(BOHMAN, 2000, p. 49).

¢ Cohen (apud FARIA, op.cit., 67).
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Nesta perspectiva, a democracia deliberativa, enquanto processo decisdrio
centrado em debates publicos desempenhados por um sujeito plural tendo em vista a
resolugdo de problemas sociais, deve também ser capaz de interferir nas condi¢des de
desigualdades sociais subjacentes, promovendo, ou oportunizando a igualdade
participativa e deliberativa.

Trata-se, portanto, de um processo que, ao incorporar a idéia de publicidade
habermasiana, vai além do conceito de esfera piblica deste autor, na medida em que
prevé a reformulagdo da institucionalidade democratica tradicional, através de um
dialogo critico e constante entre as instituigdes e seus pablicos. De acordo com Bohman
(2000, p. 49), este processo deliberativo deve desenvolver-se em um “marco
institucional e interpretativo em constante revisdo; o continuo didlogo entre o publico
deliberante e as instituigdes que organizam a deliberagio, mantém esse marco aberto e
democratico. Sem este dialogo, a democracia perde a sua capacidade de gerar um poder
legitimo™. A ndo institucionalizagio da opinidio publica limita a sua capacidade de se
efetivar como poder politico, reduzindo as possibilidades ou condi¢Bes de um controle
piblico eficaz e tornando estas instituigdes dependentes de formas de poder nfo
democraticas.

A democracia deliberativa constitui-se, portanto, como um processo de
institucionalizacdo de um conjunto de praticas e regras (formais e informais) que,
pautadas no pluralismo, na igualdade politica e na deliberagio coletiva, sejam capazes
de eliminar ou reduzir os obstdculos para a cooperaciio e o didlogo livre ¢ igual,
interferindo positivamente nas condigdes subjacentes de desigualdades sociais. E neste
sentido que o principio do pluralismo, em um modelo democratico-deliberativo, vai
além do respeito & diversidade e ao conflito, na medida em que se assenta em um
conjunto de regras inclusivas dos setores historicamente excluidos dos procedimentos
deliberativos. Uma institucionalidade de gestdo participativa de carater democrético
seria entdo, aquela que nfo apenas oferece a oportunidade de participacdo a diferentes
atores sociais, como também, e fundamentalmente, potencializa a participacdo através
de um conjunto de mecanismos - principios e regras - institucionais,

Percebe-se, portanto, uma importante aproximacgio com os ideais republicanos

de participagdo e/ou soberania popular. A énfase no cardter efetivamente decisério dos




cidaddos e na ampliaciio da esfera da politica ¢ um importante sinalizador neste sentido.
Pode-se dizer, neste sentido, que a democracia deliberativa (ou participativa) articula:
participagio social em condigdes de igualdade e liberdade; processos de decisdo
advindos de uma discussdo coletiva e publica; condi¢des de pluralismo; € a busca ou
promogéo da justica social. Trata-se de um referencial que reclama uma maior atencéo a
questdio institucional, tendo em vista o carater de reconfiguragdo do proprio Estado como
agente central deste processo. Mais, ou para além da idéia de esferas publicas, o modelo
parece referir-se & instituic@o de “esferas publicas formatadas™ que garantam néo apenas
a abertura da participacdo social, como também atuem no sentido da redugdo e/ou
eliminac3io de barreiras a uma participagdo ampla, efetiva ¢ legitima da populacio nos
processos decisorios.

Varios autores vém apontando uma série de riscos a democracia deliberativa,
que vdo desde o populismo, o elitismo, caracterizado pelo predominic efou o
favorecimento dos grupos mais organizados e com maior poder e recursos, o risco de
coergao da maioria, a for¢a dos interesses privados ou egoistas (ELSTER, 1997), a
manipulagio das preferéncias por grupos com maior poder politico e econdmico
(PRZEWORSKI, 1998; STOKES, 1998). A importincia da dindmica ou do formato
institucional diz respeito, neste sentido, a um conjunto de procedimentos (formais ou
informais) que reduzam ou eliminem estes riscos e que permitam o estabelecimento de
um processo no qual: “os desiguais se tornem mais iguais, e as individualidades possam
se expandir sem efeitos desagregadores e egoistas (...) uma sintese de novas formas
societais de organizagdo e participaco e de novas formas estatais de representagdo e
decisdo. Em uma palavra: sintese de democracia direta e democracia representativa”
(NOGUEIRA, 1998, p. 20).

Porém, tratar da questio da institucionalidade significa pensa-la em uma dupla
perspectiva, na medida em que, se por um lado, as instituigbes sfo resultantes de
articulacdes e forgas sdcio-politicas, por outro lado, apresentam um carater (mais ou
menos) impositivo no sentido de impactar relagdes sociais. Em se tratando de uma
perspectiva democratica deliberativa, pensar a institucionalidade significa pensar em
uma construcio institucional pautada em mecanismos — democréaticos — de garantia dos

principios da igualdade, pluralismo e liberdade. Diferente, portanto, da tradig@o
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democratica liberal que “sustenta que o poder deve organizar-se democraticamente
através de instituigSes que mediam a relagdo entre os interesses privados dos individuos
e o poder” (FARIA, 2000, p. 58), sustenta-se aqui que o poder deve organizar-se
democraticamente através de institui¢Bes que, construidas coletivamente através da
discussdo publica, mediam as relagGes entre os interesses individuais e coletivos, na
construgdo do mteresse publico a ser implementado pelo complexo administrativo
estatal. Requer-se, neste sentido, um aparato institucional pautado em regras e critérios
que, resultantes de processos deliberativos, sejam capazes de desobstruirem os canais
que impossibilitam ou limitam a efetividade decisoria dos processos participativos, tais
como: as diferencas de poder e/ou as desigualdades sociais, a cultura clientelista e
autoritaria e a logica burocrética da organizagio politico-institucional.

Uma institucionalidade efetivamente democratica parece entdo ser aquela que
impacte positivamente o quadro social e politico subjacente. Isso significa dizer que o
formato institucional é um fator importante a ser considerado nas avaliacdes acerca da
maior ou menor capacidade ou potencialidade democratica das experiéncias. E é nesta
perspectiva que incorpora-se aqui alguns elementos da analise institucional, na medida
em que determinadas vertentes desta corrente tedrica recuperam ndo apenas a
importancia da institui¢io para a conformagdo da vida societaria, como também alertam

para uma concepgdo mais articulada e interdependente entre as forgas sociais e as

institui¢Oes estatais na conformaco de novas relagdes politico-sociais.
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1.3 — A Questio do Desenbo Institucional

A recuperagio dos pressupostos da democracia deliberativa tratados
anteriormente nos permite assinalar: a) o carater de publicidade da participacio
igualitaria de um sujeito plural que, através do dialogo, apresenta e discute problemas,
debate questbes ¢ demanda solugBes. Além de apresentar uma potencialidade
emancipatoria junto aos cidadfos e coletividades, a esfera piblica intercede ou impacta a
institucionalidade politica, alargando os temas, os espacos e os mecanismos de
discussao; b) a ampliacdo das responsabilidades de participacio, na medida em que esta
passa a apresentar um novo ‘status’, agora de carater decisorio no sentido de ‘re-
significar’ a estrutura ou 0s mecanismos de ‘comando’ do poder estatal; ¢) a importancia
da institucionalizagdo de arenas ou esferas pablicas com efetivo poder de decisfio,
criando, portanto, condigSes institucionais para que 0 use publico da razdo se converta
em poder efetivo e legitimo de deliberacéo.

A dimensdo institucional torna-se, portanto, central, na medida em que
constitui-se como substrato ou suporte da dindmica politica, ou na medida em que define
as condigOes de ampliag8o e de sustentabilidade das experiéncias participativas.

Trés questdes parecem centrais na andlise que pretende incorporar a dimensdo
institucional. Em primeiro lugar, a idéia de que as instituicdes apresentam um
importante carater de estabilidade ou durabilidade, constituindo-se em um conjunto de
regras (ou normas) que, mais ou menos formalizadas, organizam — de alguma forma — as
diferentes atividades sociais. Em segundo lugar, as instituigdes regularizam, modelam ou
impactam comportamentos. A questfio central da vertente neo-institucional, & parte suas
diferencas e especificidades”, estd ancorada na idéia bésica de que, embora os

individuos construam as regras, as normas ¢ as condutas, eles sfo limitados e

27 | As diferencas dizem respeito niio apenas aos campos de comhecimento - economia, antropologia,
ciéncia politica e sociologia - como também a diferencas no interior dos proprios campos. No caso da
ciéncia politica, o neo-institucionalismo esta subdividido em duas correntes: a corrente da escolha racional
¢ a corrente do neo-institucionalismo histérico. A primeira caracteriza-se por analisar as instituicdes como
produto das acles estratégicas dos atores, sendo portanto, resultado da procura de protecfio de interesses
individnais. Aqui as preferéncias sfo exdgenas ao modelo. No segundo caso, as preferéncias sdo
enddgenas, senso construidas, constrangidas e modificadas no processo de aggo e relagho social. mmergut
soma a estas correntes a teoria organizacional IMMERGUT, 1998).
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condicionados por escolhas passadas (SCOTT, 1995). Nesta perspectiva, 0s interesses e
preferéncias sfo constrangidos por mecanismos e sistemas institucionais. Uma diferenca
importante com os primeiros institucionalistas estd no fato de que o mneo-
institucionalismo rejeita uma analise estatica (MARQUES, 1997), na medida em que
percebe que a0 mesmo tempo que as instituicdes constrangem comportamentos, elas
também "empoderam” (empowernment) os atores sociais, estruturam novas agendas,
mudam preferéncias e comportamentos sociais®. Em terceiro lugar, as instituigdes nio
apenas apresentam um importante ancoramento cultural, como também sofrem
importantes influéncias e mudangas advindas das correlagdes de interesses e forcas
sociais. Neste sentido, se por um lado nfio se pode negar o papel de constrangimento da
esfera ou do campo institucional na conformagio da agfio e do comportamento social,
por outro lado, hi que se resgatar e ressaltar o cardter aberto e contingente das hitas e
conflitos sociais no processo de organizacio — ou reorganizacio - institucional. Ou seja,
resgatar o papel da “agéncia humana” na estruturagio da vida politico-social.

Estas consideraces gerais resultam da absorgdio de alguns pressupostos desta
ampla, complexa e diversificada corrente denominada “neo-institucional”, sob cujo
termo subjaz uma “confusdo”™ (HALL; TAYLOR, 1996) de tendéncias, conceitos,
perspectivas. O que héd em comum nas diferentes abordagens ¢ a énfase nas influéncias e
nos impactos que as instituicdes ocasionam no comportamento individual e coletivo, nos
diferentes contextos sociais. Ou, como assinala Marques {1997), a énfase no olhar
institucional tendo em vista o entendimento dos processos sociais.

A partir deste niicleo comum as semelhangas parecem diluir-se na conformacdo
de um quadro ou mosaico interpretativo com forte grau de elasticidade. De acordo com
determinada abordagem, o conceito de instituiciio recebe um tratamento mais ou menos

abrangente e mais ou menos articulado com o contexto ou com as determinagdes sécio-

28. Uma das principais caracteristicas do neo-institucionalismo diz respeito a sua imswrgéneia como
contraponto 4 abordagem ‘behavioral™ que foi hegeménica durante as décadas de 50 e 60. De acordo com
Immergut (1998), esta abordagem caracteriza-se por analisar 08 processos e institui¢des politicas a partir
do comportamento ¢ interesse individual, ou seja, os interesses ¢ preferéncias individuais sio considerados
o ponto de partida para a acfo politica. A critica a uma perspectiva utilitiria remonta acs primeiros
institucionalistas que, de acorde com Scott (1995), contrapunham-se, ainda no séc. XIX aos principios
abstratos ¢ universais do "homem econdmico”. Tais principios vio se constituir na base da teoria gue a
partir dos anos 30 hegemoniza a ciéncia politica com uma concepcdio utilitaria pautada na idélade que a
a¢do € produto do auto-imteresse calculado. O desenvolvimento, a partir dos anos 70, de wma vertente
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econdmico-politico-culturais mais gerais. Scott (1995, p. 33) apresenta uma concepgao
de instituicBo que pretende abarcar as diferentes vertentes tedricas, qual seja, o
entendimento de que as instituicBes sdo estruturas cognitivas, normativas e regulativas
que garantem estabilidade e significado ao comportamento social. Em uma perspectiva
mais abrangente, as instituicBes envolvem, portanto, regras formais e informats, codigos
de comportamento, normas e papéis sociais que estruturam e/ou constrangem o
comportamento de individuos e grupos sociais (GOODIN, 1996; MARQUES, 1997). Ja
uma abordagem mais especifica caracteriza-se por enfatizar os aspectos formais ou
legais das instituicdes. Para esta vertente, as instituicdes apresentam um importante
componente organizativo e decisério, sendo as instituicdes politicas consideradas
modelos exemplares (LEVI, 1991).

Procurando oferecer um maior entendimento acerca dos diferentes recortes e
perspectivas analiticas, Hall e Taylor (1996) apresentam trés abordagens ‘neo-
institucionalistas’ que se destacam neste corpo ‘nfo unificado’, e que sintetizamos a

seguir:

a) O (neo) institucionalismo histérico que, na area da ciéncia politica,
caracteriza-se basicamente por entender as organizagdes politicas como fatores
determinantes na estruturagdo do comportamento coletivo e na geracio de resultados
distintos. De maneira geral, esta vertente enfatiza mais especificamente o papel do
Estado (efou dos atores estatais) como complexo de instituicSes estruturantes da
organizacdo social. Sem negar a importdncia dos motivos individuais dos atores, bem
como do contexto social, esta corrente apresenta uma perspectiva mais autdbnoma das
instituicdes politicas. De acordo com March e Olson (1984), o Estado nfio apenas sofre
impactos da sociedade como também a impacta. A democracia politica depende nio
apenas das condi¢Bes econdmicas e sociais, como também do desenho de suas
instituicdes politicas. Nesta perspectiva, a esfera da politica (stricto sensu) apresenta
uma certa dose de autonomia cujo grau varia de acordo com as inter-relagdes dos

diferentes atores sociais.

denominada "neo-institucionalista” retoma a centralidade das instimicOes em moldarem © comportamento
social.
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Skocpol (1985), contrapondo-se as abordagens marxistas, funcionalistas e
pluralistas que subordinam - de forma diferenciada - a agfio e o papel do Estado a
sociedade, recupera, a partir do referencial weberiano, a importancia do sistema politico
para a determinagdo da organizagdo societal. De acordo com uma perspectiva weberiana,
"o Estado € mais do que um governo, jé que configura-se como um sistema continuo de
administrac8o, leis, burocracia e coergio que forja relagdes nfio apenas entre a sociedade
civil e a autoridade piblica na politica, como também estrutura virias relagdes cruciais
no interior proprio da sociedade civil” (STEPAN apud SKOCPOL, 1985, p. 07). Nesta
perspectiva, apesar de o Estado ndo ser tudo, é mais do que mera arena onde grupos
levam as suas demandas ou classes organizam e defendem seus interesses. Este maior
grau de autonomia ndo significa que o Estado é uma entidade desinteressada e separada
da sociedade. Segundo Skocpol (1985, p. 15), as agdes do Estado sempre defendem
determinados interesses, sejam de grupos, classes sociais (ou mesmo interesses ndo
desejaveis), seja pelo fato de que reforca a autoridade e o controle social dos agentes
e/ou aparatos estatais em determinado tipo de politica. O maior ou menor grau de
autonomia depende de um conjunto complexo de articulagdes sociais. Mais importante
aqui ¢ a idéia de que direta ou indiretamente as estruturas ou capacidades do FEstado
(recursos, habilidades dos funciondrios, soberania, burocracia, etc...) impactam ou

condicionam o comportamento dos atores e das classes sociais.

b) O (neo) institucionalismo da escolha racional, caracterizado por enfatizar o
comportamento istrumental dos atores sociais tendo em vista, ou na medida em que
estes agem buscando maximizar as suas preferéncias ou interesses. Este comportamento
calculista € constrangido pelas instituicBes, cujas regras operam como mecanismos de
coagdo que conformam um conjunto de interagdes estratégicas na determinagio dos

resultados politicos.

¢) O (neo) institucionalismo sociolégico, por seu turno, questiona a tradicional
distingdo entre ‘racionalidade’ (eficiéncia das modernas formas de organizacdo e da

burocracia) e ‘cultura’ (sistema de valores e atitudes compartithadas). Para esta vertente,

as instituicGes s&o muito mais amplas do que as organizagbes (OFFE, 1996), na medida
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em que incluem sistemas ou modelos normativos e cognitivos, ou sistemas simbélicos,
‘scripts cognitivos®, modelos morais. Neste sentido, a cultura ¢ ela propria instituigdo
(HALL; TAYLOR, 1996)%.

Recuperando analise de Scott (1995), é possivel ainda especificar melhor as
diferentes abordagens através de suas articulagbes com os diferentes pilares, ou
estruturas institucionais, tais como o pilar regulativo, o normativo e o cognitivo. O pilar
regulativo define-se pelo conjunto de regras e sangdes que limitam e/ou constrangem o
comportamento social. Trata-se de uma caracteristica marcante na vertente da escolha
racional, na medida em que, no caso da esfera da politica, as institui¢des operam através
de sistemas de regras ¢ leis, na aplicacdo de sangBes que envolvem recompensas ou
punicdes tendo em vista regular e/ou influenciar o comportamento auto-interessado.

O pilar normativo diz respeito ao conjunto de valores e normas sociais que
estruturam ou modelam o comportamento coletivo. Ha aqui uma clara associago entre a
idéia de instituiciio e os ‘papéis sociais’, pois estes prescrevem as ‘normas de condutas’
(HALL; TAYLOR, 1996) que s3io socializadas e internalizadas. Seguindo uma
abordagem durkheimiana, os atores sociais se comportam em fungo dos papéis sociais,
e nfio a partir de interesses ou estratégias calculadas-maximizadoras. Diferente, portanto,
da abordagem da escolha racional, aqui as preferéncias (ou os interesses) sdo enddégenas
ao aparato institucional, na medida em que este prové os modelos ou normas de conduta
social.

Por 1iltimo, o pilar cognitivo caracteriza-se em avaliar ou recuperar a dimensdo
cognitiva da esfera institucional. Ou seja, as institui¢des provéem nio apenas os modelos
de conduta, como fundamentalmente provéem representacdes simbdlicas, sistemas
cognitivos, afetando as preferéncias e a formago de identidades sociais. Trata-se,
portanto, de uma perspectiva mais “construtivista”, na medida em que, oferecendo
suportes para a construgio de significados, as instituicbes operam ndo apenas no
direcionamento do qué os individuos devem fazer ou como devern agir, mas também no

sentido de “saber agir em determinado contexto”™ ",

¥ Berger e Luckmann (1985) sdio expoentes desta vertente. Os autores propdem uma concepcdo dialetica
entre instituicio e agéncia humana: “A sociedade é um produto mano, a sociedade € uma realidade
objetiva. O homem € um produto social”, Analisa-se, aqui, o cardter de comtrole da institui¢do no
estabelecimento de padrdes previamentie definidos de conduta humana.

¥ Hall; Taylor, op.cit., p. 948.
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O institucionalismo sociolégico configura-se, portanto, como representagdo
exemplar dos pilares normativo e cognitivo®, seja em uma perspectiva mais abrangente
de institui¢do, que eleva a propria cultura a um patamar de centralidade institucional,
seja em uma perspectiva mais “especifica”, como no caso das anélises voltadas para as
instituicbes estatais. Neste altimo caso a abordagem sociolégica recupera o “suporte
cultural’ da esfera ou do campo institucional. Offe (1996) apresenta uma abordagem
dualista de instituicdo que a0 mesmo tempo que ndo se limita ao campo das normas e
valores sociais, possibilita uma diferenciagio entre instituicBio e organizacdo. De acordo
com o autor, as instituicSes apresentam duas caracteristicas fundamentais, quais sejam, a
capacidade de modelar comportamentos e ditar normas, agindo diretamente como
mecanismo de socializagfio, por um lado, e o forte grau de efetivacio dos objetivos e
metas que lhes ddo justificaglo. Nesta perpectiva, as instituiches existem e se
estabilizam tanto pelo fato de "fazerem sentido” ao conjunto dos atores sociais, quanto
pelo fato de apresentarem resultados funcionais. As institui¢Bes apresentam, portanto,
um forte elo de ligagdo tanto interna quanto externa (OFFE, 1996, p. 201). Diferenciam-
se das organizacGes, entre outros, pelo fato de que enquanto os deveres organizacionais
sdo diadicos, no sentido de que dizem respeito apenas aos interesses e atores internos i
organizacdo, as instituicGes apresentam um cardter "triddico”, uma vez que envolvem
“terceiras partes” que ndo fazem parte da interacdo institucionalizada. Além disso, os

deveres, no caso das organiza¢des, estdo subordinados a resultados pretendidos ou

3! | Seguindo a diferenciagéio proposta por Hall e Taylor (1996), podemos estabelecer um guadro-sintese
das trés vertentes do neo-institucionalismo tal como segue:

Escolha Racional Inst. Histérico Inst. Socioldgico
Pilares Regulativo Regulativo e Normativo | Normativo e Cognitivo
Preferéncias | Exdgenas Enddgenas Endoégenas

Convém ressaltar a simplificagdio ‘abusiva’ deste quadro, na medida em que a literatura apresenta
nio apenas maior diversidade de tendéncias, como maior grau de ‘capilaridade’ entre elas. No caso do
institucionalismo histérico, por exemplo, Hall e Taylor (1996) destacam a ocorréncia de duas abordagens
diferentes: a abordagem ‘calculista’, e a abordagem ‘cularal’. A primeira focaliza os aspectos do
comportamento humano de cardter instrumental. Aqui, as preferéneias sio exOgenas ao modelo, que se
aproxima da escolha racional. A Segunda abordagem enfatiza 0 comportamento a partir da concepgdio de
mumdo, ou do quadro/sistema moral. Aqui, ndo apenas as preferéncias sfio endégenas no sentido dado pelo
pilar pormativo, como também no sentido cognitivo. March e Olson (1984), por exemplo, sio
apresentados como representantes desta vertente, pois que analisam as instituicSes nfo apenas como
provedoras de informaglies, punigdes e certezas, como também enquanto estimuladoras nos processos de
construgiio de identidades e de alteragfio de preferéncias dos atores.
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previstos, sendo muito mais restritos em seu escopo, validade e expectativas. No que se
refere as instituicdes, os deveres e as regras apresentam uma abrangéncia que tem o
potencial de ordenar os diferentes setores e/ou o conjunto da vida social. As instituigdes
diferem-se dos habitos, rotinas e tradi¢des por alocarem privilégios, licengas e deveres
que sdo passiveis de conflitos, principalmente no que se refere as instituicGes
responsaveis pela produgfio e distribuicBo de valores centrais nas sociedades
contemporaneas, a exemplo da satde, educacdo, paz, poder, conhecimento, justica, etc...
(OFFE, 1996, p. 204).

Além do que, as instituicOes aliviam energias e custos sociais, € neste sentido,
configuram-se n3o apenas como mecanismos de cénstrangimento, como também de
liberacio (licenga) e capacitacio. O carater (ou pilar) cognitivo das instituicGes € central
nesta abordagen’>.

Regras, poder, normas, abrangéncia, estabilidade e funcionalidade sfo,
portanto, algumas das caracteristicas das instituicbes que, no caso mais especifico dos
processos politicos, tendem a apresentar importantes impactos e/ou influéncias na
dindmica societal.

Em que medida este conjunto de pressupostos contribuem para o
desenvolvimento tedrico da democracia deliberativa? A énfase no carater “determinante
e constrangedor” das instituicOes apresentada por esta corrente tedrica ndo a desautoriza
enquanto contribuicdo para o entendimento da democracia deliberativa, na medida em
que esta ancora-se na idéia exatamente oposta de vislumbrar o campo das préticas e lutas
sociais tendo em vista alterar e/ou transformar o aparato institucional tradicional?

Como vimos, a democracia deliberativa constitui-se como um grande desafio da
teoria democratica que pretende revelar a validade e a viabilidade da participagio cidada
nos processos decisdrios, mesmo em se tratando de uma realidade ou contexto marcado
pela complexidade, pluralidade e desigualdades sociais. Ou, como afirma Bohman
(1996), pretende revelar como a democracia participativa pode ainda ser possivel em

sociedades pluralistas e complexas. A incorporagdo de pressupostos da teoria

2 “Thus, good citizens make good institutions, and good institutions are ‘good’ to the extent they
generate and cultivate good citizens or the “better selves” of citizens, who at least get ‘used to” and “feel at
home’ in those institutions, develop a sense of lovalty, and come to adopt the cognitive expectations and
moral intuitions from which the instittrions themselves derive” (OFFE, op.cit).
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institucional parece util no preenchimento das lacunas da teoria deliberativa no que diz
respeito a importancia da dindmica institucional, tendo em vista que: a) as acdes ou as
lutas e os conflitos politicos ndo operam em um “vacuo” institucional. Ha, portanto, que
se resgatar e analisar o contexto institucional (cultural e organizacional) que d4 suporte &
construcdo de experi€ncias participativas; b) a existéncia da pluralidade, complexidade e
do quadro de desigualdades sociais. H& que se resgatar uma perspectiva institucional
que, para além do conjunto de oportunidades formais (pilar regulativo), recupere a
dimensdo ou o “suporte cultural” das praticas institucionais. O conceito de instituicio
requer, portanto, que se analise os mecanismos de ampliagdo e qualificagdo do “estoque”
de concepgbes e praticas democraticas, afetando o quadro de percepcies e de
identidades sociais subjacentes. Recupera-se aqui a questdo das influéncias efou
impactos da dindmica institucional no comportamento social (pilares normativo e
cognitivo).

E finalmente, hi que se recuperar ou resgatar o papel da acdo humana na
defini¢do e/ou comstrugdo dos aparatos institucionais. Recuperando analise de Hall e
Taylor (1996, p. 954), se por um lado as abordagens do institucionalismo histérico e
sociolégico (embora de forma diferenciada), por focarem as atencdes na questio
institucional, acabam reduzindo, e em alguns casos ignorando a questio da acio humana
no processo de criagdo ou mudanca institucional - que acaba sendo mais o resultado de
algo como “agBes sem agentes™; por outro lado, ha que se relativizar a abordagem da
escolha racional, uma vez que, apesar de apresentar uma perspectiva mais “voluntarista”
e “intencionalista” dos fatores originais - 4 luz da énfase nos interesses, controles e
acordos entre 0s atores sociais - reduz a complexidade das relagdes sociais as motivagdes
ou preferéncias de carater calculista- individual®. Uma outra vertente de pensamento
pretende resgatar o papel dos atores sociais em uma perspectiva mais dindmica e
articulada no que se refere as relacBes entre Estado e sociedade. Trata-se de uma
corrente que, denominada “State-in-Society Approach”, reclama uma maior atencdo para

o papel das diferentes forcas sociais na configuracio das diferentes estruturas estatais, ou

. Mansbridge (1990), ao apresentar um balango critico acerca da teoria da escolha racional, pontua um
leque de estudos, de diferentes dreas, cujas pesquisas oferecem dados importantes acerca das motivaches e
interesses voltados para o bem comum, pautados em compromissos solidarios ¢ de espirito pablico, em
contraposicao ao enfoque dos motivos calculistas e/ou egoistas-individuais.




para a permeabilidade das relagdes Estado e sociedade. A tese central desses autores € a
de que os Estados s3o parte das sociedades, ou seja, assim como os Estados moldam,
eles sio continuamente moldados por suas respectivas sociedades (MIGDAL, 1994).
Relativiza-se aqui tanto uma determinante estatal, quanto uma determinante societal.
Um conjunto de premissas norteadoras dessa abordagem sio elucidativas dessa

concepegdo interacionista:

- A maior ou menor efetividade dos Estados depende das diferentes formas de
relagdes que estabelecem com a sociedade;

- Os Estados devem ser desagregados, ou seja, o Estado ndo se limita ao
conjunto de agdes e decisdes das institui¢des politicas centrais, mas das
interacdes Estado-sociedade que ocorrem na periferia, ou nas instdncias mais
distantes do poder central;

- As forcas sociais, assim como os Estados, sdo contingentes, sendo que o
resultado das interagdes depende das condicSes empiricas especificas. Nesta
perspectiva, a agfio politica e a influéncia de determinado grupo ou classe
social ndo estd dada de antemdo em virtude de sua posicio na estrutura
social;

- As relagbes Estado e sociedade podem mutualmente aumentar o seu poder e
ndo necessariamente significar um conflito de soma-zero (MIGDAL, 1994, p.
03).

Apesar de reconhecer a importancia e o papel do Estado na organizacfo das
sociedades contemporineas, os autores de “State Power and Social Forces™ questionam
o excessivo grau de autonomia dado seja 4 elite politica, a burocracia ou & dinidmica
institucional na implementagfio de politicas piblicas. Rompem com fronteiras rigidas
entre o Estado e a sociedade. Segundo esses autores, as resisténcias de outras forgas
sociais aos desenhos institucionais, assim como a incorporacdio de outros grupos dentro
da organiza¢io estatal mudam a sua estrutura ideologica e social. Nesta perspectiva as
politicas piblicas sdo mais o resultado dessa dindmica do que um conjunto de metas

estabelecidas pelos agentes estatais (MIGDAL, 1994).



Mais do que um conjunto de institui¢des centralizadas e dominadas por uma
elite politica central, o Estado caracteriza-se por multiplos e diferentes niveis de
organizacdo que operam em meios estruturais distintos e que sofrem diferentes tipos de
influéncia e pressdo. Os autores apresentam quatro niveis de organizagdo estatal, que
vido desde as instituigdes prestadoras de servigo em dmbito local, até o alto comando do
poder central. Além das diferentes relacbes e pressdes externas que ocorrem nos
diferentes niveis de organizacdo estatal, os autores ressaltam as relagdes e pressdes que
se ddo no Ambito interno as instituicdes estatais, sejam elas verticais - entre chefes e
subordinados - ¢ horizontais, estabelecidas com outras agéncias estatais, As diferentes
constelagdes de forga nos diferentes niveis vAo determinar os resultados politicos, ou a
formulacfo e implementacdo das politicas estatais. Nesta perspectiva, os resultados sfio
contingentes da correlagio de forgas em uma situacio concreta. Os investimentos da
sociedade civil para alterar o quadro da institucionalidade estatal fazem diferenca na
conformagdo dos diferentes padrdes de organizagio da administragio ptblica.

A incorporagdo deste referencial que recupera a dimensdo dos atores sociais
enquanto agentes determinantes na reconfiguracdo das instituicSes politico-estatais,
completa aqui a perspectiva de uma analise da democracia deliberativa que pretende
ressaltar a questdo da importancia institucional. Como vimos, a democracia deliberativa
estd ancorada em um conceito de politica caracterizado pela idéia de que a outorga da
autoridade para o exercicio do poder do Estado ndo se reduz ou nfo se limita, como no
caso da democracia representativa, ao sufragio universal, na medida em que esta outorga
“deve emergir das discussbes e decisBes coletivas que se expressam em instituigdes
sociais e politicas desenhadas para reconhecer esta autoridade coletiva” (COHEN, 2000,
p. 24). Para além, portanto, da simples agregacdo de preferéncias, a democracia
deliberativa € um processo piblico de deliberacio que pretende articular a participacio
ampliada e plural dos cidaddos em uma esfera pablica de carater decisdrio. Requer, para
tanto, uma estrutura institucional que, para além de articular os cidaddos tendo em vista
a promogio de um debate publico pautado no bem comum, propicie a construgido dos
interesses e identidades para este fim, garantindo as condi¢des formais necesséarias para
tal. A recuperacio da andlise institucional di-se, na medida em que apresemta uma

perspectiva mais ampla de institui¢o, enfocando ndc apenas o seu carater regulatorio,
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como fundamentalmente os seus aspectos normativos e cognitivos, chamando a atengdo
para a sua insergdo e articulagdo com o contexto societal.

E mnesta perspectiva que trés dimensdes dessa discussio tedrica sdo aqui
recuperadas e que estdo relacionadas com a institucionalidade politica, quais sejam: a
dimensdo cultural, ou a questio do “suporte cultural” da formatagfo institucional,
caracterizada como conjunmto de concepgles, praticas e relagdes sociais que operam no
processo de mudanca e/ou manutencio institucional; a idéia da autonomia (relativa) das
instituicGes estatais, cujo grau nfio estd definido a priori, na medida em que sofre
variagdes dadas pelo contexto social, “pelas ‘potencialidades estruturais’ que cercam as
acdes autbnomas do Estado, pelas estratégias dos diferentes atores ¢ pelas mudangas
implementadas pelo proprio Estado na organizaciio administrativa ¢ na coergio”
(MARQUES, 1997, p. 80). E por ultimo, a dimensio do formato ou desenho
institucional, cujas regras, critérios, espagos, etc..., ndo apenas oferecem maior grau de
organizagdo, como também constituem-se como mecanismos importantes na
conformagfo do quadro cultural mais geral.

Ou seja, a democracia deliberativa, enquanto construgdo de processos
decisorios alternativos, requer a participagfo ativa da sociedade civil e do Estado na
reconfiguragio dos mecanismos tradicionais de decisfio politica. Ndo apenas reconhece,
como requer uma atuagdo ativa e propositiva dos atores sociais nas mudancas
institucionais. Reconhece também, munida de uma concep¢do menos rigida e
determinista do Estado, o papel dos atores politico-institucionais para a efetivagio deste
modelo. A vontade e o comprometimento do Estado constituem-se, portanto, como wma
variavel crucial para o sucesso de experiéncias de democracia deliberativa. Enquanto
modelo que € resultante das articulagBes, vontades e compromissos entre Estado e
sociedade, a democracia deliberativa requer, por outro lado, um formato institucional
que, dindmico e submetido ao didlogo constante entre o piblico participante, possibilite,
na pratica, a realizagdio de um processo deliberativo pautado na ampliagdo ¢ na
qualificagdo da participagdo. E ainda, que seja capaz de estabelecer um determinado
ordepamento no conjunto dos interesses e conflitos sociais tendo em vista a promogfo da

justiga social. Ou, dito de outra forma, a democracia deliberativa requer um formato
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institucional que seja capaz ndo apenas de viabilizar na préatica a vontade dos atores
deliberativos, como de alterar esta vontade a luz de principios voltados a0 bem comum.

Neste sentido, a questio do desenho institucional, resultante e dependente das
forgas politicas e sociais, assume um papel central na operacionalizacio dos principios
da democracia deliberativa. Muito mais do que garantias legais, o formato institucional
diz respeito ao conjunto de medidas (espacos de participacfio, atores participativos,
normas, regimentos, critérios, etc..) que possibilitam a efetivagio deste ideal
democratico.

Ora, se 0 que se pretende é uma participagio ativa, igual, qualificada, plural e
inclusiva, ha que se construir um conjunto de mecanismos organizativos para o alcance
destes objetivos. E ainda, se a democracia deliberativa reconhece os conflitos de
interesses e propde, a luz destes, a construgiio do interesse comum, ha que se criar
mecanismos institucionais para este fim. Ha, portanto, que se analisar os impactos desses
mecanismos junto ao processo deliberativo.

Articulado com a dimensfio da sociedade civil e do Estado, o desenho
institucional completa, a0 nosso ver, um modelo participativo que pretende aprofundar

ou “democratizar” a democracia representativa. Vejamos em que medida essas

dimensdes podem ser articuladas com o conceito de democracia deliberativa.
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1.4 — Redesenhando a Democracia: Sociedade Civil, Estado ¢ Esferas Pablicas

Como vimos, o conceito de democracia deliberativa aqui apresentado pretende
ser uma alternativa as concepgdes agregativas de democracia, seja em uma perspectiva
liberal, pautada em uma concep¢io reduzida e/ou fraca de cidadania, seja em uma
concepgdo republicana que, caracterizada pelo ideal de cidadania virtuosa, apresenta
uma relacdo mais direta ou automatica entre o interesse individual e o interesse comum
ou “vontade geral”. Para além, portanto, da agregacdo de preferéncias politicas, a
democracia deliberativa é um processo piblico de alteracdo ou mudanca de preferéncias,
“que disputa com o sistema politico as prerrogativas da decisio politica. E dessa disputa
interminavel que provém as possibilidades sempre presentes de ampliagdo da pratica
democratica” **. Trata-se de um processo pautado em relacdes dialogicas entre os
diferentes participantes, ou de urn processo que, articulando cooperagio e conflito, seja
capaz de influenciar e alterar as preferéncias e interesses no sentido de enderega-las para
a construgdo do bem comum. E neste sentido que, como vimos, toma peso a nogdo de
esfera publica e de institucionalidade.

Velasquez (1999, p. 262), ao compartilhar com a idéia de que o nicleo de uma
proposta de reestruturagdo estatal de carater democratizante ¢ o fortalecimento do
publico, enfatiza o aspecto da participagdo enquanto cooperagdo de um conjunto de
individuos tendo em vista a busca de objetivos coletivos. A esfera piblica configura-se
como o eixo fundante ou estruturante uma vez que " deriva sua especificidade do fato de
que nela domina um critério de racionalidade coletiva™. Ainda de acordo com o autor,
trés tipos de fatores operam neste processo, quais sejam: a constituicio de identidades
coletivas, a estrutura de oportunidades politicas, e as motivagdes para a participacdo.

O elemento da constituicio de identidades diz respeito ao grau de articulacio,
densidade e heterogeneidade das praticas associativas e identitarias da esfera societal

Recupera-se, aqui, & luz de uma perspectiva tocquevilliana®, a importancia da sociedade

> Introdugfio ao Dossié: “Democracia Deliberativa”, Revista Metapolitica, 2000, p. 23.

3> Caracterizada pela énfase no associativismo civil para a promogiio € manutengiio da democracia: “Entre
as leis que governam as sociedades humanas, bd wma que me parece mais precisa e clara que qualquer
outra: para © homem permanecer civilizado ou para assim se tornar, a arte de se assoclar deve crescer €
methorar na mesma proporciio do aumento da igraldade de condigdes” (TOCQUEVILLE, 1969, p. 233).
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civil e/ou das praticas coletivas e associativas na discussfo, tematizagfio ¢ construcio de
uma nova institucionalidade. O conceito de ‘capital social’ de Putnam (1996) é central,
na medida em que, referente a um tipo de sociabilidade pautado em critérios de
confianca e de reciprocidade, desenha um contexto rico e vibrante de vida associativa
que, no seu conjunto, forma um quadro de civilidade que é central ou condicionante para
a construgdo de uma institucionalidade politica responsavel e eficaz no tratamento dos
assuntos da coletividade. De acordo com Offe (1998), o capital social disponivel dentro
da sociedade civil ¢ “a origem da energia que faz a democracia funcionar”. O carater de
construtora e provedora desta “energia moral” faz da sociedade civil uma esfera central,
na medida em que ¢ desta esfera que eleva-se um conjunto de atores coletivos relevantes
no tensionamento das relacGes politico-sociais.

As relagBes entre as instituicdes e o contexto cultural tém recebido um
tratamento especial em determinadas vertentes da andlise institucional, alertando para os
impactos da sociedade civil na mudanga institucional. De acordo com Levi (1991), assim
como as instituicSes impactam comportamentos, sdo também por eles impactadas. Ao
analisar os mecanismos de mudanca institucional, a autora salienta o caréter regulador
dos recursos de poder. As instituigdes a0 mesmo tempo contém e criam poder. As
mudangas institucionais caracterizam-se por mudancas nas regras e procedimentos que
alteram esta distribuigdo de poder. A manutengfio da institui¢do depende de um conjunto
de elementos: a coerglo, 0s incentivos e as normas. De acordo com Marques (1997, p.
79), as "normas e a coercdo aumentam os custos da desobediéncia, seja pelo lado das
san¢Ges sociais e pelo possivel uso da forca. Os incentivos agem aumentando os prémios
de adesdo e obediéncia a elas através da distribuigo de beneficios". A estes, Levi (1991)
adiciona o "consenso contingente", caracterizado pela regra de reciprocidade ou por uma
cooperagdo condicional. A obediéncia as regras instituidas mantém-se ou nfo de acordo
com a confian¢a dos individuos de que cada um estd agindo de acordo com o previsto.
Mudangas institucionais ocorrem, portanto, segundo a autora, através da quebra desse
consenso que pode se dar através de pressdes externas, como por exemplo através da

acdo e pressdo de movimentos sociais e da incrementagdo de novos recursos de poder

aos subordinados.
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De acordo com Offe (1996), apesar de seu carater de estabilidade, as
instituicdes dependem do significado que adquirem para os atores sociais. As
instituicBes ndo apenas devem ser conhecidas, como também devem "fazer sentido”. O
carater de ordenadora de determinada esfera social e a exposic@io publica sio alvo de
criticas que em muitos casos podem abalar ou demolir a infra-estrutura moral e social de
uma institui¢io. Os movimentos sociais ou as organizagcdes da sociedade c¢ivil, por
exemplo, tém se configurado como atores criticos por exceléncia, apresentando um
importante potencial de mudanga institucional.

Mesmo alguns autores que enfatizam a institucionalidade estatal e seus
impactos na dindmica social, ndo desconsideram a idéia de que o grau de maior ou
menpor autonomia das institui¢des politicas depende das profundas e complexas relagGes
com os diferentes esferas e forcas sociais. Segundo Skocpol (1985) a politica, em todas
as suas dimensoes, esta fundada nfo s na "sociedade", ou na "economia”, ou na
"cultura” enquanto consideradas separadas da estrutura e atividades do Estado.

No caso das experiéncias participativas no Brasil, a implementacio dos
Consethos Gestores de Politicas Publicas € um exemplo neste sentido. Como veremos no
proximo capitulo, a trajetoria das lutas e reivindicagdes da sociedade civil nos anos 70 e
80 fez imprimir, na Constituicio de 1988, um conjunto de instrumentos participativos
que, a exemplo dos Conselhos Gestores nas areas da saude, assisténcia social € crianga e
adolescente, pretendem reordenar os processos decisorios através da ampliagdo do
publico e da reformulagdo na natureza da decisgo, pautada pelo debate publico e coletivo
e pela universalizagdo dos direitos sociais.

Graham (1995), por exemplo, ao questionar as andlises centradas no papel das
elites para o processo de democratizago, enfatiza a importancia das mobilizagdes socio-
politicas situadas fora do Estado, no sentido de impactar positivamente as instituigOes
politicas. O autor salienta o papel que 0s movimentos sociais, as Comunidades Eclesiais
de Base (CEBs), os grupos de cidadfos, o sindicalismo independente, e o Partido dos
Trabalhadores (PT) exerceram, durante os anos 70 e 80, nfio apenas para a derrubada do
regime militar, como também para o empoderamento dos corpos legislativos e para o
redesenho, nas esferas sub-nacionais, de governos direcionados a ampliacio da

participaggo social e & reestruturagio de medidas publicas voltadas para a area social.
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Este estudo corrobora os pressupostos da vertente “Estado-na-sociedade”, na
medida em que apresenta os diferentes niveis e/ou padrdes democratizantes da sociedade
brasileira, ressaltando as contradicdes ¢ os diferentes resultados, de acordo com as
diferentes esferas de poder e de correlagdes de forcas, sejam politicas, econdmicas e/ou
sociais. Neste sentido, a realidade brasileira caracteriza-se, por um lado, pelo
desenvolvimento de experiéncias democraticas de base nas esferas sub-nacionais, e por
outro, pela continuidade de politicas econdmicas e sociais tradicionais no Ambito
nacjonal. N&o apenas o contexto e o capital social nas diferentes esferas de governo sio
elementos importantes deste processo, como também a conformagdo ou o quadro da
organizagdo politico-institucional.

E tendo em vista a importincia dos agentes e/ou lideres politico-institucionais
que recupera-se o segundo fator apontado por Veldsquez, qual seja, a estrutura de
oportunidades politicas, caracterizada pelo “conjunto de opgdes oferecido por um
sisterna politico e que possibilita aos atores tomar a decisdo de participar na busca de
bens piblicos” (VELASQUEZ, 1999, p.275)*. Trata-se do resgate da esfera estatal no
processo de organizacdo e de mudanga social. Seguindo analise dos autores de “Bringing
the State Back-in™’, o Estado configura-se como um conjunto de organizacdes através
das quais os atores estatais 30 capazes de formular e implementar estratégias politicas,
ou s30 capazes de perseguir metas que nfio sfio necessariamente reflexos ou respostas
diretas de demandas de grupos localizados na sociedade. Compartilhando com esta
compreensdo do “Estado como ator”, Abers enfatiza a capacidade do Estado em

promover escolhas estratégicas:

“When a new group comes to power, it can take up a variety of
strategies for political survival. Certainly, maintaining the status quo is
one possible direction. But state actors can also use the information
gathering and income generation powers of the state to define and

implement alternative strategies that benefit different groups within

3¢ Dentre essas opedes, o autor destaca: “o grau de abertura do sistema politico 4s demandas sociais e ao
protesto cidadio, a existéncia ou nfio de grupos de apoio aos atores participantes, o grau de unidade das
elites politicas e a capacidade do governo para instrumentalizar seus planos e programas” (op. cit.)

7 Evans et.al, 1985,
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society without necessarily leading to the new regime’s political
overthrow or electoral defeat. Such strategic action involves both a
utilization of the ‘autonomous’ power of the state and a consideration
of the possible modes of acquiring political support within society”
(ABERS, 1997, p. 26)°".

Ha que se resgatar a atuagfo e o papel dos partidos politicos neste processo.
Segundo Skocpol (1985), as estruturas da administragdo publica e as organizages
politico-partidarias apresentam, entre outros, o poder de selecionar os temas e questdes a
serem tratadas na agenda politica. Além do papel de representacéo e de articulagio de
interesses e da capacidade de selecionar a agenda das discussSes ou defini¢des politicas,
os partidos também exercem fungfo governamental. De acordo com Meneguello (1998,
p. 27), os partidos politicos constituem-se como “os principais agentes dos processos
governamentais: partidos formam governos, ocupam cargos e produzem politicas
publicas, pelas quais operam a responsividade das instdncias decisérias a sociedade”.
Seguindo ainda andlise da autora, varias experiéncias em governos locais que vém
ocorrendo no contexto da redemocratizacdo do Brasil atestam para o fato de que a
interferéncia da dindmica politico-partidéria tem alterado o formato das gestdes publicas
do pais™.

Enguanto processo de institucionalizagdo de mecanismos decisorios de carater

participativo, a implementagio da democracia deliberativa depende da vontade, do

3% _ Subsidiada pela literatura acerca da acfio coletiva, a autora pretende mostrar nio apenas este carater de
autonormia do Estado, como também sens impactos junto A organizacdo civil, criando ou facilitando o
meio ambiente associativo através do respeito e/ou atendimento is demandas ou da diminuicdo da
repressdo. Abers vai além desta perspectiva, na medida em que analisa nfio apenas estes impactos
indiretos, como a amacio direta do Estado jumto 3 organizacdo da sociedade civil enquanto “agente
externo’™ “External agents play a critical role in helping civic groups identify problems, articulate action,
and mobilize participant, but they also potencially diminish the ‘awtonomy’ of civic organizations, which
sometimes become dependent on help of outsiders. When external agents are hired by the state, the
potential for co-optation is even greater, since it is likely in the interest of the agents to discourage
attitudes and actions that will make demands that the state does not wish to fulfill. This does not mean,
however, that the state organizers cannot play an important role in helping civic groups mobilize and
articulate their demands™ (ABERS, 1997, p. 28).

¥  Exemplos da emergéncia durante as décadas de 80 ¢ 90 de gestGes marcadamente partidérias,
principalmente no dmbito do governo mumicipal ¢ que introduziram agles inovadoras na gestdo dos
servigos pitblicos.
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comprometimento ¢ da identificacdo desta proposta com o contetido ideolégico-
programatico da agremiacio partidaria no poder.

Além da dimensio ou do quadro do capital social, da estrutura e dos atores
politico-estatais, um outro elemento a destacar refere-se a questio do desenho
institucional. A diferenciacdo da democracia deliberativa com respeito ao ideal do
contrato social da-se, na medida em que, no caso deste dltimo, as instituicdes sdio vistas
como mecanismos organizacionais de implementacdo dos resultados da deliberagio
(COHEN, 1999). Na democracia deliberativa as instituigGes exercem um papel central
no proprio processo deliberativo, na medida em que devem prover as condigdes de
igualdade, liberdade, autonomia e formagio do interesse comum: “in seeking to embody
the ideal deliberative procedure in institutions, we seek, inter alia, to design institutions
that focus political debate on the common good, that shape the identity and interests of
citizens in ways that contribute to an attachment to the common good, and that provide
the favorable conditions for the exercise of deliberative powers that are required for
autonomy” (COHEN, 1999, p. 79). Sem esse caréter institucional, a democracia perde
forga na sua capacidade de alterar profundamente as estruturas tradicionais de decisgo.

Ha, portanto, que se pensar no formato institucional a partir do carater duplo de
institucionalidade, qual seja, o conjunto de normas, regras e espagos que conformam o
processo deliberativo (dimensfio organizativa), e a incorporagio de um novo
comportamento politico-social (dimensdo cultural). As instituicdes da democracia
deliberativa devem, portanto, combinar aspectos regulativos, normativos e cognitivos,
impactando o quadro sécio-cultural subjacente.

O formato ou o desenho institucional diz muito acerca das possibilidades e
limites participativos, na medida em que este nfio apenas deve ser capaz de oportunizar
uma dindmica participativa que obedeca os principios da igualdade, da liberdade e da
autonomia, como também deve operar no sentido de ampliar as oportunidades de
participacdio e de capacitacdo dos cidadfios. De acordo com Fung (2000), a deliberacio
democratica deve ser pensada como uma piramide invertida, caracterizada pela idéia de
que o exercicio do poder decisério deve estar localizado nas unidades Iocais. O desenho

institucional deve ser capaz, portanto, de reduzir tanto o raio territorial, quanto a
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complexidade dos problemas pulblicos a uma escala diretamente compreensivel e
manejavel pelos cidadéos.

E na medida em que o conceito de democracia deliberativa prevé ndo apenas
impactar “de fora” a institucionalidade politica, mas fundamentalmente reconfigurar
“por dentro™ o seu carater mandatdrio, fazendo com que a razio publica passe a ser
exercida em espagos publicos abertos e participativos, que se justifica um olhar mais
cuidadoso & questdio da dindmica institucional. E exatamente o carater de publicidade e
de participacdo da sociedade civil que confere um grau de dinamicidade e de abertura do
desenho institucional.

A democracia deliberativa configura-se, portanto, como um processo de
discussdo e decisio publica que articula Estado e sociedade através de um formato
institucional que, por sua vez, torna esta deliberagdo possivel. Requer, portanto, uma
institucionalidade que, feita e refeita através do didlogo incessante entre o publico
deliberante, seja um antidoto aos constantes riscos dos processos participativos, tais
como a manipulacdio, a cooptacdo e o controle politico e administrativo. E exatamente
tendo em vista se evitar ou reduzir os riscos de uma “associagio acritica entre
participacio e racionalidade administrativa”™®, que se ressalta a dimensio dupla da
esfera publica, caracterizada pela existéncia, articulacio e combinacdo entre os espagos
pliblicos da sociedade e os espagos publicos formatados ou institucionalizados. Se o0s
primeiros apresentam uma configuraco aberta e “selvagem”, ou totalmente livres dos
ditames e agendamentos do aparato estatal, os segundos submetem esses aparatos
estatais ao escrutinio da discussio e deciséio coletiva.

Ora, certamente esta proximidade e interferéncia junto aos centros de poder
politico envolve um maior grau de contaminag@io da racionalidade instrumental, ou
maior submissdo ao poder de dominaco, manipulagdo e controle politico. Além destes
riscos, salienta-se aqui, dentre as criticas destinadas ‘a democracia deliberativa,
justamente aquela que avisa acerca do poder de coergdio da esfera institucional.
Pretendendo demonstrar as incoeréncias da democracia deliberativa, esta critica refere-
se ao fato de que, neste modelo, ao contrario da autonomia, os individuos sédo

governados por instituiches. Respondendo a esta critica (dentre outras), Cohen (1999)

0 Avritzer (20002 p. 85).
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reclama exatamente para o cariter endogeno do modelo, na medida em que as
preferéncias sdo antes fruto de mecanismos deliberativos. Aqui as instituicSes nio se
configuram como aparatos coercitivos ou como “constrangimentos exoégenos™. Por outro
lado, ndc sdo apenas o resultado de preferéncias enddgenas. Apresentam uma
caracteristica dupla e dialética de determinagfo: s3io resultantes e impactantes das
relagSes sociais. Instituidas e controladas pelos sujeitos que dela participam, conferem,
por outro lado, um importante grau de influéncia sobre os mesmos. Podemos dizer que
as instituicdes sdo um amalgama do interesse individual e coletivo, de estabilidade e
dinamicidade, dos conflitos e dos consensos. Nio apenas devem reconhecer os conflitos
sociais, como devem buscar alternativas democréticas no sentido de direcionar e de
submeter estes conflitos ao jugo do comprometimento com a promogio da justica social.

Em se tratando da realidade brasileira, as dificuldades ou limites para a
implementac¢do de experiéncias participativas sio gritantes, haja vista a combinacfio de
elementos perversos e constrangedores tais como: as desigualdades sociais, as culturas
autoritdrias, clientelistas e patrimonialistas, além da complexidade dos aparatos
institucionais. Por outro lado, como vimos, ¢ quadro de relacdes Estado/sociedade é
variavel, de acordo com as especificidades dos contextos sub-nacionais. Certamente
estas especificidades sdo elementos inibidores para tentativas de se pensar em um
modelo ou desenho institucional 6timo que responda s exigéncias da democractizacio.
Os padrdes institucionais (organizacio e cultura) sio criagdes sociais, e portanto, fruto
de variagGes locais de conflitos, demandas e embates sociais. Ndo ha, portanto,
resultados estabelecidos a priori. H&, sim, possibilidades de se estabelecer correlacdes e
de se resgatar os elementos para a avaliagio das condigdes de implementacio e de
sustentagdo das experiéncias. Neste sentido, o estudo de experiéncias concretas permite
se retirar aprendizados acerca das possibilidades e limites da efetivagio dos principios
democraticos, tendo em vista o processo inesgotdvel de superagdo dos limites e de

aproximacao com os ideais da democracia.
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Quadro-Sintese do Capitulo 1

Este capitulo procurou discutir e apresentar a democracia deliberativa como
um modelo ou ideal de justificacdo do exercicio do poder politico pautado no debate
publico entre cidaddos livres e em condiges iguais de participagiio. A democracia
deliberativa constitui-se como um ideal democréatico que, diferente da democracia
representativa, caracterizada por conferir a legitimidade do processo decisério ao
resultado eleitoral, advoga que a legitimidade das decisfes politicas advém de
processos de discussio que, orientados pelos principios da inclusfo, do pluralismo,
da igualdade participativa, da autonomia e do bem-comum, conferem um
reordenamento na logica de poder tradicional.

Os conceitos de sociedade civil e de esfera publica constituem o eixo central
da democracia deliberativa. O carater associativista, autdbnomo e critico das
organizacdes da sociedade civil impde a esta esfera uma legitimidade na
apresentagio, problematizacio e representacio de demandas e interesses sociais. O
carater dialégico, reflexivo, participativo e tensionador da esfera publica confere
uma mudanca na natureza dos processos decisorios, deslocando-os dos espagos
fechados e restritos do poder tradicional para os espagos abertos ¢ iluminados da
participagdo social.

Por reconhecer as dificuldades, a dinamicidade e a complexidade das relagdes
societais, tais como a diversidade de interesses e conflitos e as desigualdades sociais,
a democracia deliberativa chama a atencfio para a questio da dimensdo institucional,
no sentido da criagfo das condicdes para que o debate piiblico seja inclusivo, plural e
igual, impactando as condi¢Ses sociais subjacentes, E ainda, permitido que a
ampliagio do pablico deliberante nfio obstrua a canalizag@o dos conflitos em diregio
a0 interesse comum.

O formato institucional da democracia deliberativa apresenta, portanto, uma
configuragio de mio dupla: ao mesmo tempo que € resultante do processo
deliberativo, provoca alteragdes no sentido de fortalecer os principios democraticos.
Enquanto conjunto de regras, critérios, espagos e normas construidas pelos
participantes, o desenho institucional nfo apenas confere operacionalidade ao
processo deliberativo, como também interfere nos padrdes politicos, culturais e

sociais, alterando o quadro mais amplo das relagdes sociais.
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CAPITULO 2
Sociedade Civil e Democratizaciio da Sociedade Brasileira

2.1~ A Dinamizacio do Associativismo Civil nos Anos 70 e 80 no Brasil

Ja ¢ bastante conhecido ¢ papel de diversos setores da sociedade civil no
processo de democratiza¢@o da sociedade brasileira, seja no que se refere a luta pela
derrubada do regime militar, seja no que diz respeito as reivindicacSes relativas a
problematica urbana, ou seja ainda no que se refere as reformulacSes na esfera dos
valores, praticas e relagdes sociais. A década de 70 caracterizou-se como wm marco no
desenvolvimento de um associativismo plural e auténomo, em virtude de um contexto de
modernizacio, que trouxe em seu bojo, uma complexificacio do tecido social e um

aumento significativo dos problemas sociais.

Enquanto pilares do processo de modernizagdo, a urbanizagdo e a
industrializacdo caracterizam-s¢ como fatores determinantes para a ampliacio e
diversificagdo do associativismo civil, através do aumento da densidade populacional, da
ampliagdo e complexidade dos problemas e demandas sociais, da formacio de novas
classes sociais e, consequentemente, do aumento das interagdes hurmanas que permitem
a construcdo de novas oportunidades e incentivos para a criacdo de organizagdes e
mecanismos de expressdo de vontades coletivas (HUBER,s/d).

No caso brasileiro, os requisitos para o fortalecimento, ampliagio e
diversificagio de um associativismo civil auténomo e vigoroso durante os anos 70 e 80*
ndo foram preenchidos apenas pelo processo de urbanizacfio e industrializacdo. O vigor
e a autonomia relacionam-se, em boa medida, & propria configuragio autoritaria das
relacOes sociais e apesar delas. No contexto da ditadura militar, um associativismo
combativo frrompe na esfera puablica denunciando injusticas e lutando pela
democratizagdo das relagdes politicas e sociais. Os movimentos sociais que se alastram

por todo o pais passam a ser matéria-prima para o desenvolvimento de um conceito de
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sociedade civil que, contraposta ao Estado, significa o campo virtuoso das agdes e
interagBes sociais que desafiam a ldgica do poder tradicional, denunciando e
demandando a conmstrugio de uma nova sociedade pautada ma solidariedade, na
eliminac8@o das discriminaces e na redistribui¢@o da riqueza social.

Tamanho foi o impacto desta pratica associativa, que os movimentos sociais
urbanos corporificados na pluralidade de associagdes de moradores que invadiram o
espago publico a partir de 70, foram considerados, por parte significativa dos estudiosos
e setores da esquerda, como os novos sujeitos da transformagio social, seguindo uma
utopia revoluciondria que caracterizava as agdes politicas dos militantes da esquerda no
contexto latino-americano. Nas ciéncias sociais, os movimentos sociais urbanos surgem
COmoO um novo campo tematico, com o predominio das analises marxistas acerca das
contradicSes urbanas geradas pelo desenvolvimento do capitalismo™®,

Apesar da diversificagio de temas, demandas e agentes coletivos que
irrompem, neste contexto, de um cotidiano marcado pelas gritantes desigualdades e
discriminagdes sociais (feminismo, negros, ecologistas...) as lutas pela redemocratizacio
do regime ¢ a questdo urbana polarizam as relagSes entre a sociedade civil e o Estado,
sendo que os diversos estudos académicos apresentam uma forte tendéncia a
homogeneizacdo dos atores no pdlo popular. Neste sentido, a luta de classes canalizava
os temas académicos e militantes, subsumindo diferentes problemas e demandas, como a
discriminagfio racial e o machismo®. As manifesta¢es nacionais como o movimento
pela anistia, contra a carestia, saide, luta por creches, moradia, desemprego atestam a
centralidade destas demandas em finais de 70 e inicio dos 80, sendo o0 movimento pela
diminuicdo do Custo de Vida e o movimento pelas "Diretas Ja" importantes marcos

deste processo.

. De acordo com Santos (1993), se em 1940 o pais apresentava 31,2% da populacio no espago urbano,
em 1980 este nimnero passa para 67,6%. Respaldado em dados de S3o Paulo e Rio de Janeiro, o autor
mostra que o periodo de 1970 a 1986 foi o de maior crescimento do associativismo civil no pais.

* Influenciados principalmente pela corrente franco-espanhola de Castells, Borja e Lojkine (DOIMO,
1995; GOHN, 1997). Ver, por exemplo Singer, 1981.

. Cardoso (1991, p. 06), por exemplo, coloca que na década de 70 "o racismo era compreendido como
conseqliéncia da pobreza generalizada dos negros, o que eguivale dizer que racismo é wma questio de
classe”. Segundo Hasenbalg, (1991, p. 35): “muitos negros participam, lideram movimentos sindicais,
associacOes de moradores (...) a partir de uma identidade que diz respeito & condiciio de trabathador,
favelado, camponés e ndo ativande a identidade racial (..) levantar 3 questio do racismo nestes
movimentos parece que introduz divisdes (...) ¢ discurso do racismo ¢ incdmodo”. Sobre o movimento
feminista ver por exemplo, Saffioti, 1987.
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Com a "Nova Republica", a pluralizagdo no quadro do associativismo civil
ganha contornos mais claros, através de um amplo processo de diferenciacdio, seja nos
mecanismos de organizacdo, nos temas, demandas e atores™. Os agora denominados
Novos Movimentos Sociais diversificam e complexificam o tecido associativo,
tematizando na esfera pablica um conjunto de problemas que por vezes se somam € por
vezes competen com as antigas reivindica¢des materiais, como as relagdes de género, a
discriminaco racial, a sexualidade, a destrui¢do do meio ambiente, enfim, um conjunto
de temas que perpassam e extrapolam a dimensdo das relagdes de produgdo. Assim € que
ocorre uma implosio da identidade movimentalista da década de 70%, através de um
processo de diferenciacio de problemas com a multij;licac;ﬁo dos espagcos de articulacio
coletiva, a exemplo do movimento feminista (movimento de mulheres negras,
feminismo cristio, ecofeminismo...)*®; das diferentes vertentes e fases do movimento
ecologico (VIOLA, 1987); do movimento negro (CUNHA, 1996); do movimento
comunitario, influenciados, em grande medida, pela maior visibilidade e explicitacdo das
diferentes orientacdes ideologicas e vinculagdes politico-partidarias de seus militantes.
Diferenciacdo e articulagfio passam a caracterizar o associativismo dos anos 80 (como as
diferentes associagBes dentro de um mesmo bairro e as rupturas e implantagdo de
diferentes federagdes nos Ambitos municipal, estadual e federal)*” como um conjunto de
organizacdes e articulagBes da e entre a sociedade civil que passam a ser objeto de uma

multiplicidade de pesquisas tendo em vista o potencial de democratizagéio das relagGes

* A explicitacio dos conflitos vai determinando a multiplicagio de identidades, num processo de
diferenciaggio e articulagiio, No caso do movimento feminista, Alvarez (1996, p. 08). alerta para 0 fato de
que “with the emergence or expansion of black feminism, “popular” feminism, lesbian feminism,
ecofeminism, christian feminism and so on, the 1980s and 1990s witnessed the apparently uncontrollable
proliferation of new movement actors”. Cunha (1996), ao se referir a0 movimento negro coloca que "as
proprias forgas politicas que comp®em o movimento negro no pais hoje parecem apostar mais na
diversidade de enfoques e acdes da problemdtica racial, que na necessidade de unidade das muitas
iniciativas de intervencio. O proprio rétulo que as tem abarcado - movimento negro - parece se pulverizar
na fala de alguns militantes que a elas se referem como “movimentos negros™.

45 () cardter homogeneizante das lutas sociais naquele contexto nfo se deu sem conflitos ou confrontos.
Schumaher e Vargas (1993) por exemplo, colocam que o debate politico do movimento feminista
caracterizou-se pela polarizagiio de posi¢des entre a huta geral € a luta especifica.

4 Alvarez (1996).

1 Como exemplo de diferentes orientacdes federativas em nivel mumicipal ver a wajetéria do
associativismo de bairro em Floriandpolis (LUCHMANN, 1991). Na esfera estadual, as experiéncias da
FRACAB (RS) e FAMERJ (R]) sfio bastante expressivas de um contexto articulatdrio, € no plano federal,
as divergéncias entre 2 CONAM (Confederagfio Nacional de Associagdes de Moradores) ¢ a Anampos
(Articulagio Nacional dos Movimentos Populares e Sindicais) Ver "Revista Movimento Popular”, n.
1.Polis/CPV abril de 1989,
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sociais. Os impactos deste novo associativismo na esfera sécio-cultural foram
amplamente analisados e salientados (EVERS, 1984; SCHERER-WARREN;
KRISCHKE, 1987; SADER, 1988). A generalizagio de novos valores, pautados na
igualdade e dignidade humanas, como nas relagées de género e raciais e no respeito a
natureza, centralizam os olhares para este “novo”, configurando o que Doimo (1995)
denomina de interpretacdio cultural-autonomista, em substituicio a anterior vertente
estrutural-autonomista™. Embora referentes a problemas seculares como a
discriminagfo, a exclusdo, a pobreza, a deterioragio da natureza, esses movimentos
constituem-se como os denunciadores por exceléncia desta realidade, através de
mecanismos de luta orientados pela valorizagio das identidades e solidariedades
coletivas e pela negac¢do dos espagos tradicionais e autoritérios de deliberagio politica.
Nao ha duvidas, portanto, da importincia dos movimentos na luta e impactos frente ao
autoritarismo, tanto na esfera do Estado, quanto na esfera da cultura de maneira geral,

Se num primeiro momento a super-valorizacio, por parte da academia, deste
campo dos movimentos sociais orientava-se por um conjunto de pressupostos tedricos
que dualizavam a realidade social através dos diferentes pares dicotdmicos: sociedade x
Estado; cidadania x assistencialismo; classes populares x classes dominantes:
democracia de base x democracia burguesa institucional; autonomia x heteronomia;
numa perspectiva maniqueista e reducionista que colocava o bem (sociedade civil,
classes populares, democracia de base, autonomia) acima e em contraposicdo ao mal
(Estado e partidos); com a restauragio e "consolidagio” da institucionalidade
democratica, novas praticas de acdo coletiva, e novos olhares sobre elas vio tomando
corpo. Questiona-se, por exemplo, acerca do cardter "pseudo-homogeneizador” dos
movimentos sociais (quando vistos de fora), desnudando os conflitos e diferenciacées
internas (CARDOSO, 1987); bem comeo sua autonomia nas relagdes com o Estado,
cujo processo de negagdo (genérica) e afirmacdo (imediata) (MACHADO DA SILVA,
1986; CARDOSO, 1987, KOWARICK, 1987) caracteristico do contexto autoritario,

cede lugar a uma concepgdo de democracia que pretende afirmar um papel e atuagdo

* . De acordo com a autora, "embora divirjam entre si em alguns dngulos, ambas situam-se no universo
marxista ¢ trabalham com a hipdtese de que esses movimentos sociais teriam o porte de sujeitos capazes
de provocar a ruptura da estrutura capitalista, por sua promessa de "democracia de base” ou "direta”, de
"autonomia” em relagdo ao Estado ¢ de "independéncia” em relacdio aos partidos politicos” (DOIMO,
1995, p. 48).
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positivos do Estado na promocgio da justica social, eliminando seu carater excludente,
autoritario e clientelista. A ampla mobilizagdo e articulac@io dos diversos movimentos
sociais na elaboracio e luta pela introducdo de emendas populares que asseguram a
participagdo popular na formulacdo, decisdo e monitoramento das politicas ptblicas na
Constituinte ¢ um forte indicador do reconhecimento do Estado de direito e, por
conseguinte, sinalizador do envelhecimento da antinomia movimentos x Estado.

E neste contexto que o conceito de sociedade civil ganha novos contornos. Se
esta expressio apresentava uma funcfio mais politico-estratégica que analitico-teorica
durante o regime militar, em funcio da identificacio deste vasto campo em
contraposi¢o ao Estado autoritario (COSTA, 1997), no contexto da democratizagdo o
conceito de sociedade civil é redefinido tendo em vista superar a dualidade com o
Estado e a homogeneidade do campo social. Diferenciacio, pluralismo e
institucionalidade passam a compor um novo quadro no associativismo civil na década
de 90, trazendo novos desafios no seu papel de impactar a esfera piiblica e alargar a

democracia institucional no sentido de avangar na proposta participativa ou deliberativa.

2.2 - Pluralismo, Diferenciaciio e Institucionalidade

O conjumto de Iutas sociais e a afirmacgdo da autonomia dos movimentos sociais
constituem-se como terreno fértil para o desenvolvimento, também no Brasil, de um
conceito de sociedade civil que redefine as fronteiras com relagdio ao Estado e ao
mercado, cuja diferenciagio (tripartite) permite o questionamento da dicotomia publico
(Estado) e privado {mercado), que historicamente tem separado a sociedade do Estado, e
reduzido o conceito de politica ao campo da organizaciio estatal. A ruptura desta
dicotomia da-se, na medida em que, denunciando e publicizando os problemas e
injusticas sociais, a sociedade civil opera no ambito publico, porém diferente do Estado,
a0 mesmo tempo em que, ancorada na esfera privada, diferencia-se do mercado
(GECD,1999).
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Entretanto, a énfase na autonomia e o confronto direto com o Estado autoritario
que caracterizaram as agdes coletivas daquele momento cedem lugar, com a
redemocratizacfo, para novas praticas e novas configuracdes no quadro da sociedade
civil do pais. De maneira geral a atuagfio do associativismo civil urbano pauta-se agora
menos pelo embate e mais pela negociagdo com o Estado; menos pela agio coletiva
publica e contestatoria e mais pela construgio de mecanismos participativos; menos pela
militdncia popular e mais pela ocupagio dos espagos de representagiio e gestio politico-
estatais.

O quadro de articulagdes entre a sociedade civil e o Estado se altera
significativamente nos anos 90. Embora ocorressem expériéncias de gestdo publica de
carater participativo j& nos finais dos anos 70*, expandindo-se por toda a década de 80,
¢ durante os anos 90 que "a idéia de gestio participativa vem adquirindo maior solidez e
popularidade, a0 mesmo tempo que as formas concretas de realizi-la (...) tém
amadurecido com a pratica” (SOMARRIBA; DULCI, 1997, p. 393). Ao exemplo do
Orgamento Participativo salientado pelos autores inclui-se os Conselhos Gestores de
Politicas Piblicas como novos modelos de experiéncia participativa que se consolidam
neste periodo. A participagiio da sociedade na elaboragdio e deliberacio de politicas
publicas tem sido demanda ndo apenas dos setores mais organizados da sociedade civil,
como tem sido historicamente um marco diferenciador dos programas e administracSes
dos partidos de esquerda - notadamente o Partido dos Trabalbadores - PT.

A complexidade nas relagGes entre a sociedade civil e o Estado vai se acentuar
com © retorno da institucionalidade democratica, quebrando-se a bipolaridade
Estado/sociedade através da pluralizacdo do sistema partidario e da criagdo de novos
espacos institucionais (Conselhos, Secretarias, Or¢amento Participativo) que absorvem
significativos setores e liderancas da sociedade civil no estabelecimento de projetos
participativos. Se por um lado a participagdo da sociedade civil nos espagos
institucionais vem propiciando - concomitante as a¢des de denincia e tematizacdo dos
problemas na esfera pblica - uma ampliagfio dos valores e praticas democraticas para o

conjunto das instituicBes politicas e sociais (partidos, ONGs, sindicatos, agéncias

* _ As experiéncias de Lages (SC), Boa Esperanca (ES) e Piracicaba (SP) ainda durante o regime militar
s#0 apontadas como exemplares na ruptura com ¢ padrio centralizador e atoritario da administraciio
publica no pais, na medida em que instituem novos mecanismos de participacio popular.
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estatais), provocando alteracdes no quadro juridico-legal (ALVAREZ, 1996); por outro,
a institucionalizacdo abre novas fissuras no tecido associativo, através das diferentes
concepgdes e posicdes da sociedade civil e do Estado e da instituicdo de novos
mecanismos de controle e agenciamento social, A mudanga de orientagdo de importantes
setores do associativismo civil tendo em vista a ascensdo de lideres de oposi¢io no
cenario politico-institucional, através da ocupaglio de cargos administrativos e
parlamentares (assessorias, secretarias, parlamento, poder executivo) com a vitoria de
partidos de oposi¢80 no processo eleitoral™, possibilitou a construgio de novos
mecanismos de participacdo social. Este novo cenario levantou expectativas bastante
otimistas no tocante 3s possibilidades de reversfo da légica da politica tradicional,
pautada por relagdes de clientelismo e autoritérismo que caracterizam uma trajetoria
distanciada da no¢do de cidadania, da civilidade e da democracia, e que possibilitou a
generalizacdo da desconfianca da populagdio na politica e nos politicos através dos
desvios dos recursos publicos, da descontinuidade administrativa, da manipulagdo
politico-eleitoral. A desconfianca ¢ extensiva aos partidos politicos que se
descaracterizam enquanto mediadores ou catalizadores entre a populacdo e o Estado,
imiscuindo-se na logica da busca e reprodugdo do poder politico.

A participagdo da sociedade civil na elaboracfio, deliberagdo e confrole das
politicas sociais demandada pela populagdo e absorvida por setores progressistas que
ascendem a esfera estatal € significativa e denota as mudancas ou reorientacdes politicas
do novo associativismo. Por outro lado, as ambigiiidades destas novas experiéncias séo
emblematicas das dificuldades no estabelecimento de novas relagGes entre a sociedade
civil e o Estado, sendo a compatibilizacdo entre a preservagdo da identidade ¢ a
representacio nos espagos institucionais um dos maiores desafios™. A normatizagio da
institucionalidade democratica propiciou a canalizagdo de energias participativas para os

espagos institucionais. Nesta perspectiva, a atuag@io politico-partidaria, os processos

**  Principaimente na esfera municipal, através da administraciio de prefeituras pelo PT.

' (Os dilemas da absorgio de liderancas nos espacos piblicos de representagio da sociedade civil s30
amplamente salientados. Cardoso aponta a verticalizacfio e o arelamento dos representantes do
movimento negro junto aos partidos, sindicatos, secretarias, comissdes. Representantes que "no exercicio
de suas fungles perdem paulatinamente ¢ compromisso com a causa ou suas conexdes com as populacdes
(...) a denimcia, a0 ser apropriada pelo discurso da elite dirigente, deslegitimou-lhe a intervengo”
{(CARDOSO, 1991, p. 07). Uma mmerosa quantidade de estudos de caso aponta a fragilidade da
representagio da sociedade ¢ivil junto as experiéncias de "parceria” com o poder piblico.
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eleitorais, a vitdria da oposiciio em diversas localidades e a abertura de novos canais de
participagdo na elaboracdo e definigéo das politicas piblicas passaram a ser importantes
mecanismos de reconfigura¢io da dinimica de acfio do associativismo civil.

Varios estudos tém mostrado as ambigitidades deste novo contexto no que diz
respeito aos impactos junto a organizagio da sociedade civil. Se a redemocratizacio e a
abertura de espagos participativos t8m sido uma importante demanda dos diferentes
grupos e atores sociais, esta mesma abertura vem se caracterizando, em muitos casos,
como importante mecanismo de desmobilizagio social. Em um estudo sobre um dos
mais atuantes movimentos sociais no Brasil, o Movimento de Saiide da Zona Leste
(MSZL/SP), Bogus (1998) analisa como, com a vitoria do Partido dos Trabalhadores na
cidade de Sdo Paulo em 1988, importantes agentes do movimento foram "sugados" pela
administragdo petista, enfraquecendo sobremaneira uma atuagio mais critica e
combativa do movimento. Observa-se uma importante modificagio ou ruptura no grau
de autonomia e na definicdo de identidade do movimento, na medida em que 0 novo
quadro administrativo, controlado pelas antigas liderangas do movimento passa a cobrar
apoio total, "como se, automaticamente, os objetivos dos movimentos populares
tivessem sido incorporados pela administragio piblica" e vice-versa (BOGUS, 1998,
p.79).

Um outro exemplo analisado diz respeito a0 movimento ecoldgico de Porto
Alegre. Tornquist (1992) mostra como, a partir da vitéria do PT em 1988, ocorre uma
"onda migratéria” dos militantes do movimento para a administragdo, configurando uma
fase de transicdo de uma acio ativa e contestatdria para uma agho passiva e executiva,

com um conseqliente arrefecimento de uma postura critica frente ao aparato estatal.

Além da atuagio politico-partidaria ¢ da ocupagio de cargos politicos e
administrativos, a instituicdo de novos espagos participativos também vem impactando
sobremaneira a organizacfio da sociedade civil. Os Conselhos Setoriais de Politicas
Publicas que se generalizam por todo o pais nos anos 90, e as experiéncias - bem menos
numerosas - de Orgamento Participativo figuram entre os principais modelos ou
formatos participativos, e vém apresentando impactos variados no tocante a0 processo

de democratizagdo do Estado e da sociedade.
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Assim, a entrada de militantes nos espagos do poder politico institucional €
apontada como um dos fatores de desmobilizacdo da sociedade civil dos anos 90, que
acrescenta ao rol de associagdes civis um significativo aumento das ONGs, apresentando
novos mecanismos de organizacdo e articulagdo social.

O conceito de “redes” procura captar esta nova realidade, menos representada
pelos fortes impactos e embates com o Estado, caracteristicos das décadas de 70 e 80, e
mais pelas articulagdes e negociacdes. As ONGs sairam da clandestinidade (DOIMO,
1995; GOHN, 1997), assumindo um papel mais ativo e propositivo na solugdo dos
problemas sociais, adquirindo reconhecimento piblico de suas agdes que configuram um
quadro de articulagdo em forma de redes ou teias 32 expressivo aumento no nimero de
ONGs que se articulam em redes (redes tematicas, foruns de ONGs, associagdes de
ONGs, redes de informacdo, de reflexdio, entre outras (SCHERER-WARREN, 19%4),
vem dando novos contornos ao quadro associativo brasileiro na década de 90 que, aliado
as experiéncias de gestdo participativa", da nitidez a um contexto - apenas esbogado em

“54, contexto este que se

meados dos 80 - de "institucionalizacdo da participacio
apresenta também diretamente relacionado com a implantagdo das medidas neoliberais
e 0 conseqiiente agravamento da crise econdmica e social, com o aumento da violéncia e
das desigualdades sociais que exacerbam o quadro de exclusfo social.

O neoliberalismo e a "consolidagdo” da democracia institucional séo
determinantes para um novo quadro na organizacio da sociedade civil, caracterizado
pela aparente antinomia entre ¢ aumento, por um lado, dos "desorganizados”, e por
outro, dos "organizados ou institucionalizados”, ou ueles cujo processo de
organizagio vem se readaptando as exigéncias de wmaior participagio efou
responsabilizagio frente aos problemas sociais. Quanto aos primeiros, dizem respeito a

maioria da populagdo - distribuida, no caso dos mais pauperizados, entre os clientes (dos

32 A idéia de rede "implica em admitir a complexidade do social, composto de setores e agrupamentos
sociais heterogéneos, campos de mikiplas contradices, diversidades e discursos plurais, onde opera néo
apenas a logica do conflito, mas também da cooperagio e da solidariedade”. (SCHERER-WARREN,
1994, p. 12). Sobre a idéia de "teia" consultar Alvarez; Dagnino; Escobar (1997).

55 De acordo com Scherer-Warren (1994) sio milhares de ONGs ¢ vérias centenas de redes entre ONGs
na américa latina na década de 90.

*  Este termo pretende sugerir uma generalizacio na agfo politica de importantes segmentos organizados
da sociedade civil, no sentido de estarem dispostos e ap mesmo tempo sofferem impactos de uma
participagio mais efetiva e integral junto as instincias de decisdo de politicas piblicas. Neste sentido, o
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servigos sociais puablicos e filantropicos e dos detentores de cargos politicos); os que
apelam para a criminalidade ou mendicancia € os que sobrevivem as custas da
solidariedade familiar e que sofrem as mazelas e as consegiiéncias da crise através do
aumento do desemprego, da violéncia e da fome, e conseqiientemente do medo e da
busca de alternativas de sobrevivéncia de carater individual.

Reis (1993) alerta para uma crescente parcela da populaciio que, excluida das
possibilidades de usufruir dos recursos sociais, vé-se compelida a um conjunto de
iniciativas caracteristicas do familismo amoral®, através do alargamento de um
sentimento de solidariedade restrita & esfera privada. De acordo com a autora, "os custos
de oportunidade envolvidos na generalizagdo de tais iniciativas com empreendimentos
coletivos seriam exorbitantes, pois seus participantes nfo confiam em interacdes
anonimas, nem dispdem dos recursos organizacionais necessarios” (REIS, 1995, p. 42).
Calderon e Szmukler (1997) analisando a complexidade do atual processo de
moderniza¢i0o que se expressa através de uma crescente diferenciacio social e funcional
e de uma crescente exclusio e desigualdade social, alertam para a fragmentacdo dos
atores sociais que vém apresentando um comportamento mais reativo que proativo,
acentuando um isolamento e um localismo que contribuem para o debilitamento da
participagdo cidadd nos processos de tomadas de decisdes. O protagonista papel do
mercado na reestruturacio das relagdes sociais, amplamente alardeado e implementado
pelos paises latino americanos na obediéncia aos ditames neoliberais de superacdo da
crise fiscal do Estado, tem aprofundado uma diferenciacio social através de uma
crescente exclusio de amplas camadas da populagiio junto aos bens e servicos cada vez
mais privatizados. A inseguranga soma-se a desconfianga do "outro", cujo afastamento
aprofunda uma retragdo para o ambito da esfera privada com o conseqiiente afastamento

das préticas de participag8o coletiva. Segundo os autores:

"El mercado es incapaz de representar, coordinar y/o brindar un

imaginario social comin, generando un vacio en la poblacion que

termo difere-se da idéla de “institucionalizagio dos movimentos” enquanto processo de organizaciio
interna de carater mais formal e/ou hierarquizado.

> . Expressdio criada por Banfield em estudo sobre as relages sociais no sul da Falia na década de 50,
caracterizadas por "umna situacdo em que a solidariedade social e o sentimento de pertencimento ndo se
prolongavam fora do ambiente da familia" (REIS, 1995, p. 35).
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apela a una logica individualista para "salvarse”, y socavando los lagos
de solidariedad social. El rol preponderante que viene cumpliendo el
mercado debilita atin mas los mecanismos de representacion politica y
social de las demandas de los ciudadanos que al mismo tiempo se
retrotraen cada vez com mayor fuerza al ambito privado, alejandose de
las organizaciones sociales politizadas u orientadas a la actividad
partidaria, al tiempo que aumenta la importancia de su rol en tanto
consumidores, al menos en el plano simbolico, en desmedro de su

papel de ciudadanos" (CALDERON; SZMUKLER, 1997, p. 77).

Soma-se a este amplo contingente da populagdio, um conjunto de ex-
organizados, principalmente os entfo militantes dos movimentos de moradores que, por
variados motivos, abandonam um passado de engajamento junto as associagdes de bairro
ou comunitarias. Decepgo, desconfianca e desilus@o - seja com a politica comunitaria e
partidaria, seja com os resultados de administragbes de corte democratico-popular,
frustrados frente as elevadas promessas e expectativas de transformacgdo no cendrio
politico institucional tendo em vista a tio propalada e reivindicada justica social - sdo
apresentadas como importantes determinantes deste afastamento.

Ainda digna de nota é a crescente valorizacdo e manifestagdo da busca da
felicidade individual, agora nfo mais subsumida frente as paixGes da militdncia politica
e coletiva que caracterizaram os movimentos das décadas anteriores. De acordo com
Gobhn (1009, p. 340) nos anos 90, "os militantes olham mais para dentro de si proprios.
Deixam a paixdo pelo coletivo em segundo plano e buscam suas proprias paixdes.
Articulam-se a projetos coletivos apenas se estes se relacionarem com seus proprios
projetos”.

Quanto aos organizados, assiste-se a uma pluralidade de organizagOes que
permitern diversas classificacSes: filantropicas, assistenciais, desenvolvimentistas, de
promogdo social, de auto-ajuda, de promogéo da cidadania, de demiincia, de intervengdo
nas politicas publicas, enfim, de um complexo e multifacetado campo organizacional
com diferenciada inser¢@o social. Elemento comum a este campo parece Ser O processo

de institucionalizagdo da participacio, seja devido a uma maior porosidade do Estado
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para a participacdo da sociedade civil, seja pelas novas exigéncias estabelecidas pelo
modelo neoliberal, como a qualificagdo da sociedade civil frente & terceirizacdo e
privatizacdo dos servigos sociais.

A institucionalizacdo da participagio diz respeito, portanto, aos mecanismos de
organiza¢do que passam a ser cada vez mais necessarios como respostas a este contexto
“participativo”. Isso significa também um outro grau de institucionalizacio dos
movimentos, requerendo a adogdio de regras menos aleatorias de participagio e que
desencadeiam, em muitos casos, um crescente formalismo e burocratizacdo das
associagOes, distanciando-se, portanto, dos modelos horizontalizados e informalizados
das experiéncias anteriores. No que diz respeito ao neoliberalismo e ao consegiiente
contexto de reformulacio da intervencio estatal, assiste-se 4 substituicio, no caso dos
movimentos sociais, de uma atuagdo eminentemente reivindicativa (para o Estado) por

uma pratica executiva (para a sociedade). De acordo com Gohn:

"Os demandatarios serdo também os executores da implantagdo e da
gestdo do servico reivindicado. Este fato muda radicalmente o
paradigma da agfio social coletiva. Necessariamente tais a¢Ses deixam
de se estruturar como movimentos sociais e passam a ser articuladas
em grupos organizados, com certo grau de institucionalidade. Estes
devem ter como referéncia projetos, propostas de solugdes, sugestdes,
planos e estratégias de execugdo das agdes demandadas. O poder
piblico se transforma em agente repassador de recursos” (GOHN,
1997, p. 314).

Os dilemas das ONGs, apontadas, nos anos 90 como os principais
representantes da sociedade civil organizada, parecem bastante exemplares. A crescente
aproximac¢do com as praticas das tradicionais entidades de assisténeia social e a
conseqiiente diminui¢cdo do seu potencial politico enquanto tensionadora do quadro das
desigualdades sociais, através da crescente funcfio de prestadoras de servicos de carater
eminentemente assistencial, sdo alvo de diferentes concepgdes e interpretagdes. Por um

lado, apresentam-se perspectivas de ampla valorizagiio e resgate dos sentimentos de
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caridade, com énfase na generalizacdo, por todo o tecido societal, da voluntariedade
(FERNANDES, 1996). Por outro lado, questiona-se ou nega-se o recolhimento de sua
postura politico-reivindicatoria, em favor de um processo de "terceirizagdo da politica
publica", através de um encaminhamento que absorve as solugdes de mercado, "tal como
aconselhavam as alternativas conservadoras ao modelo social de bem-estar”
(GONCALVES, 1996). Uma abordagem articulatéria permite conceber a
compatibilidade de projetos e agdes, através de uma "ética de valorizagio da justiga
social, de eliminagdo das discriminagdes, de respeito ao meio ambiente, etc...(...) que
também se copstroi através da valorizacdio de um tipo de comportamento, a "ag#o
solidaria”, que no caso da atuagio das ONGs permite articular em torno de um mesmo
projeto: agdo filantropica (altruista), aclio para o desenvolvimento, e agdo da e para a
cidadania” (SCHERER-WARREN, 1994, p. 19).

A dependéncia de recursos das agéncias intermacionais e do poder publico,
também tem sido objeto de criticas a respeito do (escasso) potencial de autonomia e da
crescente burocratizacio das ONGs. Assiste-se, na verdade, a uma multiplicidade de
orientacBes e a¢des onde passa a reinar uma confusa indeterminacdo na definicfio dos
papéis (entre sociedade civil e Estado) com a sobreposicdio e a transversalizacdo de
acdes, proposicdes e orientagles. A idéia de “terceiro setor”, carregada de uma ética
pautada na revalorizagfo da filantropia e do assistencialismo, é reveladora deste cendrio
de complexifi¢do das relagdes ou articulagdes sociais.

Assiste-se também ao robustecimento de uma solidariedade difusa, objetivada
em campanhas que alinhavam diferentes setores e atores sociais (Estado, mercado e
sociedade civil), tendo em vista um conjunto de esforcos para reduzir ou minorar as
catastroficas conseqiiéncias da crise social hegemonicamente naturalizada nos planos
pacional e mundial. Delineiam-se, portanto, novas ambigiiidades que contribuem para o
mascaramento dos tradicionais desafios da sociedade brasileira. Se os movimentos
sociais urbanos da década de 70 apresentavam-se como 0 novo no tradicional, no sentido
de questionar e alterar as relagdes com o Estado através de uma postura de autonomia
(novo), tendo em vista a reivindicagfo de demandas distributivistas (tradicional); e se a
participacio da sociedade civil nos espagos da politica institucional, a partir dos 80

(novo), tem implicado, em grande parte, num conjunto de mecanismos de desarticulacio
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e novas configuragdes clientelistas (tradicional); agora, o novo institucionalizado da
sociedade civil, reintroduz o tradicional através do clamor a um sentimento de
participagdo voluntdria, descontextualizado das estruturas cada vez mais intactas e
soberanas pautadas na retérica contundente e naturalizada da globalizacio.

Por outro lado, a institucionalizagdo diz respeito & crescente participagio da
sociedade civil nos espagos de gestdio das politicas publicas, através dos Conselhos
Gestores, Conselhos Temadticos, Consércios, experiéncias de Orcamento Participativo
(entre outros). Embora recentes na trajetoria politica da sociedade brasileira € embora
com multiplas configuracBes, estas experiéncias apresentam importantes impactos na
reconducdo das praticas e projetos dos movimentos sociais e do associativismo de
maneira geral.

A participago social junto 2 elaboragio da nova Constituicio (1988) atesta este
novo contexto. De acordo com Carvatho (1997, p. 07), "o processo constituinte, com a
elaboragdo de emendas populares, marca este momento de inflex@o, momento em que as
experiéncias da fase anterior, predominantemente reivindicativa, de agdo direta ou ‘de
rua’, s#o sistematizadas e traduzidas em propostas politicas mais elaboradas e levadas
aos canais institucionais conquistados, como a propria iniciativa popular de lei que
permitiu as emendas constitucionais”. Este novo momento - mais propositivo - de
articulagdo entre a sociedade civil e o Estado vem sendo apontado como responsavel
pela desmobiliza¢io "da base" da sociedade civil. Em muitos casos, o arrefecimento da
mobilizagio de base e a reducfo das iniciativas participativas a poucos representantes ou
liderancas, introduz ou reproduz uma espécie de "elitismo associativista", cuja
perpetuagdo junto aos postos dirigentes estimula a manutengdio de uma hierarquia na
qual a cipula mantém e acumula as facilidades de acesso aos recursos, informacdes e
conhecimentos, ampliando e aprofundando niveis de qualificagdo, ou um processo de
especializagfio que por sua vez vem sendo cada vez mais requisitada e necessaria frente
as exigéncias da representacdo, ou frente "as crescentes inser¢des do movimento popular
em arenas politicas diversas, o que resulta em uma necessidade de profissionalizagio dos
lideres (a participac@o, por exemplo, em diversas comissdes dos aparelhos piblicos

municipais que recentemente tém adotado praticas de planejamento participativo, ao
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lado do necessario conhecimento dos procedimentos burocratico-administrativos para o
epcaminhamento das reivindicagbes da comunidade)” (SOUTO-MAIOR, 1996).

Assim é que os olhares aos movimentos sociais perdem muito de seu britho na
constatacdo de um arrefecimento das praticas associativas "autdnomas" e "subversivas”,
seja pela importante incorporagio dos militantes aos aparelhos plblico-estatais; seja
pelos conflitos e diferenciacBes inter e intra movimentos e diferentes vinculagGes e
posicdes junto ao sistema politico-eleitoral; seja pelos novos mecanismos de absor¢do
institucional. Ou ainda, pelo reconhecimento de que o propalado projeto de
transformagdo ndo era compartithado por uma ampla parcela, principalmente dos
movimentos sociais urbanos, cuja base apresentava objetivos bem mais modestos
voltados ao atendimento de caréncias e reivindicagdes de base territorial ou local.

O acentuado arrefecimento do grau de combatividade do associativismo de
bairro nos anos 90 é destaque para a emissdo de um diagndstico de crise dos
movimentos sociais, amplamente alardeado por diferentes setores sociais que
presenciam um "amortecimoento” nas préticas de organizagdio coletiva nos moldes do
associativismo de base dos periodos anteriores e das manifestages pablicas por eles
desencadeadas. De acordo com Leal (1994, p. 291), "o combativo movimento popular da
década de 80 encontra-se hoje praticamente amorfo e relegado a um plano secundario”.
Nesta perspectiva comparativa, a concepcio de crise apresenta-se imbuida de uma
teleclogia que nfio esconde os desapontamentos quanto & fracassada promessa redentora
dos movimentos sociais.

Uma concepgiio diferente gue pretende superar a linearidade e a dualidade,
reconhece o carater volatil, plural e indeterminado das a¢des e relagSes sociais. Sugere,
portanto, em detrimento de um diagnostico de "crise", novas configuragdes e (re)
articulacdes desencadeadas e desencadeadoras de novas inser¢Ses (ou exclusfes) no
contexto societal. Estado, mercado e organizacbes sociais se redefinem, se reestruturam
e se rearticulam frente as novas exigéncias e desafios politicos e sociais. Exemplo destas
redefinicdes encontram-se nos outrora protagonistas dos movimentos sociais: igreja

catolica, ONGs, intelectualidade académica e segmentos da esquerda’’que redirecionam

% De acordo com Doimo (1995), as conexdes ativas que atualizaram os movimentos sociais enquanto
campo ético-politico referido ag popular se redefiniram. No caso da igreja catélica, o modeloe das CEBs
declina frente s fissuras e divergéncias internas ¢ frente a orientacio ditada pela ciipula em Roma; e toma
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seus projetos frente aos desafios impostos pela diversidade, competitividade e
institucionalidade.

Exemplo ainda contraposto a idéia de crise, sio algumas experiéncias
inovadoras de participagiio na elaborago de politicas piiblicas que t8m motivado uma
ampla mobilizagdo e participacdo da sociedade civil na problematizacgo e deliberaczo
dos investimentos publicos, a exemplo do que vem ocorrendo ha mais de 10 anos na
cidade de Porto Alegre com a implantacio do Orcamento Participativo. Trata-se de uma
experiéncia que, testemunhando um quadro mobilizatério da populagdo, estimula a
constatacdo de que "os movimentos populares brasileiros estio vivos e constituem
elemento importante na conformagio de processos democriticos no Brasil" (BAIERLE,
1997). O revigoramento do quadro associativo (principalmente das associacdes de
moradores) na cidade a partir de um novo relacionamento com o poder piblico &
significativo no tocante aos impactos das relagdes entre a sociedade civil e o Estado,
atraves da construgdo de novas relagdes que buscam alternativas participativas tendo em
vista a discussio acerca dos investimentos da cidade.

Diferente, portanto, de uma versdio que vé apenas passividade e submissio nas
relagbes com o poder piiblico, testemunha-se, ndio sem ambigitidades, a construcio de
novos mecanismos ou desenhos institucionais que, requerendo uma participagdo mais
qualificada e complexa, vem impactando de forma variada o quadro da organizacio
tanto da institucionalidade politica quanto das relagdes sociais. Trata-se de um conjunto
de experiéncias que pretendem aprofundar o dificil e complexo processo de
democratiza¢ao do pais. Os investimentos e a aposta na ampliacio do controle piiblico
do Estado testemunham uma forte insatisfagio popular com os mecanismos e resultados
da democracia representativa liberal, indicando, conseqiientemente, a necessidade de
implementa¢o de um novo modelo democrético que assegure a ampla participagio da

sociedade civil no processo de discussdo, definigio e controle das politicas

forca - impactada pela reducfio de sua clientela no Brasil - uma orientagiio espiritualista impulsionada pelo
movimento de "Renovacao Carismatica”. A aproximagfio com uma conduta "ativo-propositiva” por parte
de segmentos da igreja ¢ acompanhada pelos setores dos movimentos sociais vinculados a partidos de
esquerda que passam a assumir crescentes COMpromissos com o sistema partidario, a reforma do Estado e
a gestdo da coisa piiblica. Esta conduta propositiva também torna-se cada vez mais compartilhada pelas
ONGs, que passam a "incorporar critérios de eficicia e a dedicar-se a agdes mais propositivas em termos
de politicas publicas, em detrimento da mera "assessoria" a movimentos populares (...) e a intelectualidade
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governamentais. O conceito de democracia deliberativa se impSe como alternativa
promissora neste contexto de disputas entre diferentes interesses e projetos politicos, na
medida em que submete um conjunto de regras e procedimentos a um ideal democratico
pautado na articulacio entre os principios de participacio cidadd e da promogdo da
justica social.

Os Conselhos Gestores e as experiéncias de Or¢amento Participativo sdo, entre
as diferentes modalidades e as diferentes concepgdes de politica participativa no pais,
exemplos de modelos de participago institucionalizada que resultam, em grande parte,
de um conjunto de lutas e mobilizacOes travadas pela sociedade civil tendo em vista a
implementa¢io de novos arranjos politicos de carater efetivamente democraticos.

Convém destacar uma das mais importantes ambigliidades deste quadro, qual
seja, a implantacdo e generalizacdo de experiéncias participativas em um contexto de
implementacdo de um conjunto de medidas que, receituadas pelo idedrio neo-liberal, se
destinam & redugdo e/ou retirada da problematica social da ossada da intervengéo e
responsabilizacio estatal. Dentre as propostas, e seguindo analise de Raichelis (1998, p.
74), ressalta-se 0 enxugamento/diminuicic do Estado, a contencio dos gastos publicos,
os cortes no funcionalismo, a privatizagio das estatais, a priorizagdo ao controle
inflaciondrio e a estabilidade da moeda. Uma resultante imediata e direta da
implemetagdo destas medidas é a redugfo de servigos e recursos para a 4rea social, que
passa a ser crescentemente “acobertada” pelas iniciativas voluntaristas, comunitaristas e
solidarias da sociedade civil®’.

E em disputa com este projeto de redugio da politica que mmitas experiéncias,
principalmente no ambito do poder local, tém sido institucionalizadas no pais, a exemplo
dos Conselhos Gestores e do Orcamento Participativo, e vém se constituindo como
exemplos paradigmaticos de um novo contexto participativo da sociedade civil, ou de

novas articulagSes entre setores desta e setores estatais que procuram viabilizar, ou

académica abandona sen "otirnismo tedrico” em relacSo a tais movimentos e elege como prioritarias
questdes relativas A transicio politica e a reengenharia institucional” (DOIMO, 1995, p. 202).

%7 Ressalta-se que, como analisa Raichelis (1998, p. 77) este apelo voluntarista e comunitarista nfio apenas
ndo € novo no pais, como se atualiza na articulacio da valorizacfio da filantropia tradicional com “a
filantropia do grande capital, que moderniza seu discurso e suas préticas, incorpora pautas que buscam
homogeneizar o discurso dos diferentes segmentos da sociedade civil, redefinindo o papel socializador do
capital e ampliando suas agdes para fora da empresa como parceiros na implementagiio de politicas
sociais”.
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concretizar, um conjunto de principios democraticos voltados para a idéia de controle
publico e democratico da sociedade civil sobre as instancias de deliberagfio das politicas
publicas.

Embora apresentando diferencas significativas, seja no tocante ao tipo de
politica publica ou ao seu formato institucional, as experiéncias de OP e de Conselhos
Setoriais de Politicas Publicas apresentam, de maneira geral, um substrato comum, qual
seja, o de se configurarem como mecanismos alternativos de tomada de decisdes acerca
das a¢des do Estado na defini¢do e provisio dos servigos e recursos pablicos. O carater
participativo destes modelos € o elemento diferenciador desses formatos institucionais,
que no caso dos conselhos, passam efetivamente a tomar éorpo ¢ se generalizar por todo
o pais a partir da Constituicio de 1988°%, em grande parte como resultado das Iutas de
significativos setores organizados da sociedade civil. No caso das experiéncias de
Orgamento Participativo, embora também fruto de reivindicagdes da sociedade civil, sua
implementaco depende mais diretamente do interesse e do projeto politico do governo.
Vejamos brevemente em que consistem estes dois modelos de gestio que constituem-se

como exemplos de mudancas institucionais advindas de pressdes e lutas sociais.

*¥ . A importancia da Constituicio Federal de 1988 no tocante A participagio popular é destacada por
Moreira (1999, p. 65) : "A Constituicio Federal (...) é prodiga em normas-principios expressos sobre
participacdo popular (...) Por serem principios, nfio tém a natureza de recomendagdes que facultern seu
cumprimento. Ao contrario, se por um lado n3o encerram detalhes normativos, por outro acumulam forca
valorativa que condiciona outras tantas normas. A definicio do carater dessa “participagio popular’ é
extraido da Constituiciio Federal, pelas vérias associagOes caracterizadoras e autorizadoras da ingeréncia
decisoria da sociedade civil nas agbes de governo, tais como: "gestio administrativa, com a participagio
da comunidade’ (art.194, incisoVII): 'as acles e servigos de saide (..) constituern um sistema Tnico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes: participacfio da comunidade' (artigo 198, inciso III):
'participacio da populacdo..., na formulaciio das politicas e no controle das agdes (artigo 204, inciso I
e 227, par7°), 'gestio democritica do ensino publico' (artigo 206, inciso VI). As modalidades de
participagdo nio detalhadas pela Constituico Federal foram definidas pelas leis ordindrias, que vieram
dispor, para o plano nacional, sobre a organizacfo das politicas sociais e sobre a natureza juridica das
instancias participativas/deliberativas - denominadas Conselhos”.
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2.3 - A Implementaciio de Experiéncias de Gestao Participativa: Conselhos

Gestores € Orcamentos Participativos.

s Conselhos Gestores e/ou Setoriais de Politicas Piablicas

Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas sfo espagos de articulagio entre a
sociedade civil e o Estado gue discutem, definem e/ou deliberam acerca das politicas
publicas. Trata-se de um padric que se difere tanto dos "Conselhos Comunitarios"
implementados a partir dos anos 50 em toda América Latina nos marcos da ideologia
desenvolvimentista, caracterizados pela subordinacdio politico-estatal™, como também se
difere das experiéncias de "Conselhos Populares” que caracterizaram de forma mais
aguda a atuagdo de determinados movimentos sociais urbanos nas décadas de 70 € 80%°
a luz de uma ideologia oposicionista aos ditames e regras da democracia liberal. Ainda
hé que se registrar as diferencas tanto com os Conselhos Administrativos, guanto com
relagio aos "Conselhos de Notaveis”. No primeiro caso, sdo os conselhos que
apresentam como objetivo gerenciar as unidades prestadoras de servigos (escolas,
hospitais, entidades filantropicas, etc...), mas que nio apresentam o amparo legal nem o
poder de influir no desenho das diferentes politicas piblicas (TATAGIBA, 2000, p. 04).
No segundo caso, trata-se dos conselhos presentes no interior do aparetho burocratico do
Estado que sdo instituidos a partir dos anos trinta em diferentes setores administrativos
e em diferentes esferas de governo. Eminentemente atrelados ao poder publico, estes

conselhos diferenciam-se dos atuais Conselhos Gestores pelo fato de que estes altimos,

* _ De maneira geral, estes Conselhos Comunitarios sio criados pelo poder piblico como mecanismos de
controle e newtralizacio das forcas e demandas populares. Trata-se de um padréio de articulagio Estado-
sociedade que apresenta diferentes estruturas organizativas, de acordo com os projetos politicos e
especificidades locais. De maneira geral, foram (ou sfio) criados por decreto pelos chefes do executivo (em
Ambito mmicipal e/ou estadual).

% . Os Conselhos Populares sdo criados de forma auténoma pelos proprios movimentos € organizagdes
populares, "sem uma estraturaciio formal e baseados em agGes diretas € sem nenhum envolvimento
institucional, a ndo ser o5 contatos com autoridades para pressionar sobre reivindicagBes, com a proposta
de constituir-se em forga politica amtdnoma em relacdo aos partidos e ao Estado " (TEEXEIRA, 1996). De
acardo com Teixeira, esses conselhos foram referéncias importantes na hita e conquista da introduggo, na
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além de serem resultado das lutas de importantes segmentos sociais que passam a tomar
assento nesses espagos de discussdo e/ou deliberacdo de politicas piiblicas, apresentam
um importante ancoramento legal, apresentando um carater de centralidade e um perfil

sistémico na dinamica das politicas sociais (DRAIBE, 1998).

De maneira geral, podemos dizer que os Conselhos Setoriais de Politicas
Publicas (ou Conselhos Gestores) apresentam uma natureza de "érgfo piblico de caréter
deliberativo, de fungdes permanentes, autdnomo e de composicio paritaria, com fungdes
politico-administrativas (...). Sfo orgfos concebidos para influir constitutivamente na
vontade normativa do Estado, mediante o exercicio de competéncias conferidas pelas
respectivas leis criadoras, que devem trazer as linhas definidoras de seu campo de
atuacdo (Informativo CEPAM, 1999, p. 66). Ou seja, os conselhos devem ser instincias
de defini¢do, decisdo e controle das principais diretrizes e metas governamentais nas
diferentes areas sociais, que, embora ndo quebrem com o monopélio estatal de produgio
e execugdo das politicas publicas, podem (e devem) obrigar o Estado a seguir as

diretrizes elaboradas em co-gestiio com a sociedade civil.

Entretanto, nem todos os conselhos apresentam um carater deliberativo ou estio
amparados por legislacdo federal. Ha ainda que se diferenciar um conjunto amplo de
consethos que apresentam a prerrogativa da participacio da sociedade civil. De acordo
com o estudo "Conselhos Municipais e Politicas Sociais (Comunidade

Solidaria/IBAM/IPEA), pode-se dividir os conselhos em trés tipos principais:

1) Conselhos de programas: sio os conselhos que sdo instituidos em funcio de
situagBes-problema ou emergenciais, de acordo com os diferentes contextos politicos,
econdmico e sociais. "Dizem respeito nfo 4 extensdo de direitos ou garantias sociais,
mas a metas incrementais em geral vinculadas ao provimento concreto de acesso a bens
e servicos elementares ou a metas de natureza econdmica. A participacio aqui, em geral,
além de acolher a clientela-alvo ou beneficiaria, contempla também as parcerias e sua

poténcia econdmica, ou politica. Exemplos sdo os Conselhos Municipais de

Constituicio de 88, de mecanismos de participaciio da sociedade no controle, fiscalizacfio e proposicio de
politicas pablicas.
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Desenvolvimento Rural, de Alimentagio Escolar, de Habitagdo, de Emprego, de

Distribuicdo de Alimentos 6.

2) Conselhos tematicos: S&o os conselhos instituidos na esfera municipal e que
ndo estio vinculados diretamente ao sistema legal de cardter nacional. "Em geral,
associam-se a grandes movimentos de idéias ou temas gerais que, naquele Municipio,
por forca de alguma peculiaridade de perfil politico ou social, acolhe ou enfatiza o
referido tema em sua agenda (...) Aqui, mais do que nas duas outras modalidades, os
formatos sio muito variaveis, embora, em geral tendam a seguir as caracteristicas
principais dos Conselhos de politicas, ou seja, a participagio de representagdes da
sociedade e a assuncio de responsabilidades publicas. Neste grupo, incluem-se os

Conselhos Municipais de Direitos da Mulher, de Cultura, de Esportes, de Transportes,

w62,
s

de Patrimonio Cultural, de Urbanismo, etc...

3) Conselhos de politicas: S&o os conselhos amparados por legislagdo nacional
e que apresentam um cardter de politica ptblica mais estruturado e sistémico, sendo
previstos de atuarem nas trés esferas governamentais (Municipio, Estado e no plano
nacional). Apresentam "atribuicbes legalmente estabelecidas no plano da formulagio e
implementagio das politicas na respectiva esfera governamental, compondo as préticas
de planejamento e fiscalizaco das agbes. Séo tambem concebidos como foruns publicos
de captagdo de demandas e pactuagfo de interesses especificos dos diversos grupos
sociais e como uma forma de ampliar a participacfio dos segmentos cOm mMENOs acesso
ao aparelho de Estado". Estio voltados a garantia de universalizagdo dos direitos
sociais. Entre eles, destacam-se os Conselhos de Satide, de Assisténcia Social, de Defesa

dos Direitos da Crianga e do Adolescente.

Embora em muitos casos essa diferenciaco possa apresentar um carater menos
rigido, ou mais "nebuloso”, ela parece util para um melhor entendimento acerca da
multiplicidade dos conselhos na esfera municipal. Nesta perspectiva, os milhares de
consethos municipais espalhados pelo pais diferem a partir de um conjunto de variaveis.

No que se refere a area de atuagio, existe uma variedade que vai desde os consethos

&1 Comunidade Solidaria TBAM/IPEA. s/d, p. 211.
8 Comunidade Solidaria, op. cit.
8 Comunidade Solidaria, op. cit.
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articulados com as esferas estadual e federal (Saide, Assisténcia Social, Crianca e
Adolescente, entre outros), até os conselhos que sdo criados de acordo com as demandas
e especificidades locais (Entorpecentes, Defesa das Comunidades Indigenas, etc...).
Também no que se refere a sua composi¢io, encontra-se consethos paritarios, tripartites,
multiplos, etc... No que diz respeito ao seu poder de decisio, temos conselhos
deliberativos, consultivos, de assessoria. E ainda no que se refere a escolha de seus
representantes, encontramos conselhos articulados com foruns municipais, conselhos
com indicagOes pre-estabelecidas por lei, ou ainda consethos escolhidos em assembléias

com diferentes procedimentos de elei¢do.

Ha que se conmsiderar os diferentes contextos e trajetérias de criacio e
desenvolvimento dos consethos. Nesta perspectiva, encontra-se conselhos bastante
atuantes, lado a Jado com conselhos atrelados ao poder piiblico, ou ainda conselhos sem
qualquer trajetoria de funcionamento e atuagfo. A criacio dos conselhos ocorre por lei
especifica nas distintas esferas de governo, a partir de iniciativa do chefe do executivo.
Esta iniciativa ocorre por diferentes tipos de interesses ou pressdes, sejam de grupos ¢
atores econdmicos, politicos, ou ainda pela mobilizagio e pressio da sociedade civil. Em
muitos casos, os conselhos ndo passam de pega ficticia da administragdo puiblica,
existindo apenas na letra da lei. Também sdo inimeros os casos de conselhos atrelados e
controlados pelo poder piiblico, legitimando um conjunto de acdes e medidas bastante
questionaveis tanto do ponto de vista técnico-administrativo, quanto de sua natureza
¢tica e politica. Em muitos casos, os consethos sfo instrumentos diretos de
acobertamento de fraudes do sistema politico, ou de privilegiamento de determinados

setores empresariais®™,

Os conselhos mais atuantes, ou com mais "poder de fogo" sdo os que foram
criados a partir das pressdes dos grupos e movimentos sociais. O Consetho Nacional de

Satide (CNS), o Conselho Nacional de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente

& . Duas reportagens da Folha de S3o Paulo ilustram bem esta instrumentalizacdo dos consethos. No
dmbito municipal, a matéria "Prefeitos Nomeiam Parente como Fiscal™ de 02/12/1999 demuncia varias
fraudes em diferentes conselhos municipais dos estados do Piaui, Ceara e Maranhdo, através de desvio de
verbas publicas nas areas da educacio e satde. A nomeagdo de parentes dos prefeitos junto acs conselhos
¢ escandalosa. Na esfera federal, matéria entitulada "Em Crise, Consetho de Educaciio Muda” (Folha, dia
26/02/2000), apresenta um conjunto de acusacdes de falta de independéncia dos conselheiros e suspeitas
de falsificacio de pareceres que beneficiam o ensino privado,
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(CNDCA) e o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) sdo exemplos

modelares deste processo.

O CNAS foi criado por lei federal em dezembro de 1993, sendo instalado
oficialmente em fevereiro de 1994. Resultado das determinagbes da Lei Orgénica da
Assisténcia Social (LOAS)®,

"apds longo processo de lutas que envolveu diversificado conjunto
de agentes e entidades sociais atuantes na area da assisténcia social.
A elaboracio da LOAS foi produto da mobiliza¢do de segmentos
socials que se organizaram com o objetivo de fortalecer a
concepcdo de assisténeia social como fungiio governamental e
politica ptblica, envolvendo intrincados processos de negociagéo e
formacdo de consensos pactuados entre diferentes protagonistas da
sociedade civil, do governo federal e da esfera parlamentar”
(RAICHELIS, 1998, p. 121).

ONGs, movimentos populares, associagdes de usudrios (a exemplo de pessoas
idosas e pessoas portadoras de deficiéncia), e principalmente os assistentes sociais foram
protagonistas neste processo de luta pela transformacéo da assisténcia social em politica
publica, com caréter de direito social, "supondo a participagéo, em diferentes niveis, dos
segmentos organizados da sociedade civil em sua formulag@o, implementagio e gestao”
(RAICHELIS, 1998, p. 129).

Cabe aos conselhos, através de leis especificas, a atribuigdo dessas funcdes. As
conferéncias e foruns nacionais, estaduais e municipais de assisténcia social sfo
definidas como espagos fundamentais de articulagio da sociedade civil e de publicizacio
das questdes relativas & assisténcia social, bem como instrumentos de escolha de

representacdo junto aos conselhos.

5 | A LOAS ¢ a legislacio orginica conformadora do sistema descentralizado e participativo na area da
Assisténcia social, que dispGe sobre a participagiio da sociedade ¢ivil e sobre a transferéncia de recursos.
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Um segundo exemplo de luta da sociedade civil pela implementagio de
Conselhos Paritarios € o caso da drea da crianca e do adolescente. Moraes (1998)
apresenta trés importantes vertentes do movimento de defesa dos direitos da crianga e do
adolescente no Brasil. A primeira, composta por profissionais e entidades envolvidas
com os projetos de atendimento direto, vai desembocar num importante movimento de
luta, denominado Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua (MNMMR). A
Segunda, composta por advogados, tedricos do direito, promotores e juizes, configura
uma fac¢do do mundo juridico que se envolve diretamente nas discussbes e na redacfio
do Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA)®. A instituicio da Frente Parlamentar
de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente, Que congregava deputados de
variadas siglas, caracteriza uma terceira vertente. O Conselho Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (CONANDA) ¢é criado em 1991 com carater deliberativo e

composigdo paritdria entre Estado e sociedade civil,

O Conselho Nacional de Saide (CNS) apresenta uma trajetéria de organizacio
¢ luta social que tem inicio com o movimento sanitdrio durante a década de 70, que
questionava o modelo de assisténcia médica de carater curativo/privatista estabelecido.
Além de profissionais e estudantes da drea da saude, os movimentos populares, as CEBs,
os grupos de mies, etc..., articularam-se durante as décadas de 70 e 80, impactando
sobremaneira os rumos da politica de satide no pais. O Sistema Unico de Satde (SUS) é
regulamentado em 1990 pela Lei Orgénica da Saiide. Em decorréncia desse processo, e
fazendo parte dessa nova legislacfo, sdo criados os conselhos de satide nas diferentes

esferas de governo, bem como as conferéncias de satde nas respectivas esferas®’.

Em alguns casos com mais de dez anos de atuaciio, os diferentes conselhos vém
sendo objeto de estudos nfo apenas pelo seu carater diferencial em relacdo a logica

tradicional de elaboragfo e deliberagdo das politicas piblicas, mas também por se

. O Estatuto da Crianca e Adolescente (ECA) € a lei (8069/90) que dispde sobre a protegfio integral &
crianga e ao adolescente, definindo, em seu artigo 88, sobre a criacdo de consclhos municipais, estaduais e
nacional dos direitos da crianga e do adolescente, enquanto orgios deliberativos e controladores das acles
em todos os niveis, assegurada a participagio popular, € paritdrios por meio de organizactes
representativas, segundo leis federais, estaduais e municipais.

®. Os Conselhos Municipais de Satdle s3o Grgfios permanentes ¢ de cardter deliberativo. Atuam na
formulacio de estratégias e controle da politica de sande, inclusive nos seus aspectos econdmico e
financeiro. S&0 compostos por representantes do governo, dos prestadores de servicos, dos profissionais de




93

caracterizarem como um novo campo de atuagfo social composto por um "exército "8 de
conselheiros, constituindo um novo espago de canalizagdo de energias participativas da

sociedade civil junto ao campo institucional.

Em seu conjunto, as analises, apesar de referendarem estes espagos enquanto
importantes mecanismos de publicizagio do Estado e de ativagho da cidadania,
apresentam de forma recorrente muitos limites e dificuldades. De forma bastante
suscinta, podemos listar, entre elas: cultura autoritaria, falia de qualificacdo da
representagio tanto da 4rea governamental como da sociedade civil, vetos
governamentais € mecanismos de obstrugdio e inviabilizagdo das resolugGes dos
conselhos, caréncia de informacdes, falta de recursos e autonomia, conflitos de
interesses no campo da sociedade civil, precaria articulagdo com as bases e amarras

burocraticas.

Entretanto, seguindo analise de Tatagiba (2000), estes constrangimentos ndo
desautorizam um conjunto de avaliagdes que ressaltam o potencial destas experiéncias
para a alteracdo — positiva e gradativa — das relagdes entre a sociedade ¢ 0 Estado, seja
no que diz respeito ao dmbito da construgdo de novos sujeitos politicos, quanto no que
se refere ao Ambito das mudancas no exercicio das fungBes fiscalizadoras e de controle
pliblico-estatal. Enquanto resultantes de um conjunto de esforgos de diversos atores e
setores politicos e sociais, estes conselhos constituem-se como exemplos da capacidade
dos atores que estdo fora da esfera estatal, de provocar mudangas institucionais em

direcdo a implementacio da democracia deliberativa ou participativa.

satide ¢ dos usudrios, sendo que estes devem ser paritarios com relacio ao conjunto dos demais segmentos
(MERCADANTE, 1999).

6  Fala de wm representante do CNS no Seminario "Os Conselhos Gestores de Politicas Pablicas no
Brasil: avancos, limites e possibilidades” promovido pelo Instituto Pélis, Férum Nacional de Participacio
Popular e Prefeitura Municipal de Santo André, em novernbro de 1999.
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As Experiéncias de Or¢amento Participativo

O Orcamento Participativo (OP) constitui-se como uma experiéncia de
participag@o da populacdo nas discussdes e defini¢es do orgamento piblico que, de
acordo com Carvalho e Felgueiras (2000), teve inicio com o Conselho Popular do
municipio de Vila Velha, Espirito Santo, em 1985. Diferente dos Conselhos que estdio
previstos em legislagdo, sua implementagdo esté mais diretamente vinculada a conquista
de diversas prefeituras por parte da oposi¢go®. De maneira geral, pode-se dizer que o
Orcamento Participativo € uma modalidade alternativa de tratamento dos recursos
publicos, por imtroduzir a populagdo no processo de discussdo e definigio da peca

orcamentaria municipal.

O Orcamento Participativo constitui-se como um novo modelo de
administragdo do orcamento publico-estatal, caracterizado pela construcio de um
conjunto de aparatos institucionais que pretendem romper com uma pratica historica de
manuseio or¢amentdrio no Brasil, caracterizada pela opacidade e inacessibilidade da
populagdo. Pretendem romper, portanto, com um modelo patrimonialista de gestio do
Estado brasileiro, caracterizado, segundo Fedozzi (1996), pela adogiio do orcamento
publico como peca de ficcdo, que além de reproduzir a dualidade entre o pais formal e o
pais real, configura-se como instrumento eminentemente clientelista de acesso aos
recursos publicos, através das trocas de favores que atendem aos interesses
particularistas e/ou privados. E ainda, segundo o autor, o processo de elaboracdo e
execugdo do orgamento plblico no pais apresenta uma centralidade ou uma retengdo
quase que absoluta dos setores da tecnoburocracia, o que configura um quadro de

verticalidade e opacidade que impede o conhecimento do funcionamento geral do

. Embora diversos partidos tenham, de forma diferenciada, implementado mecanismos participativos, e
em alguns casos antes mesmo da redemocratizagio (exemplo paradigmatico de Lages), a centralidade do
PT neste processo diz respeito ac seu programa, cuja énfase na "democracia popular” vai se configurar
como ¢ eixo norteador do "modo petista de governar” (vide BITTAR, 1992; MENEGUELLOQ, 1989). £
com a vitdria do PT nas elei¢Ges municipais de 1988 na capital e em importantes cidades do Estado de Sdo
Paulo (Sd0 Bernardo do Campo, Santo André, Diadema, Campinas, Piracicaba e Santos) e nas capitais do
Rio Grande do Sul e Espirito Santo, que efetivamente se institui um conjunto de mecanismos
participativos, a exemplo do Orgamento Participativo.
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orcamento ndo sé por parte da populagdo, como também de significativos setores e

atores politicos e administrativos das diferentes esferas de governo.

E tendo em vista "abrir esta caixa preta" para o conjunto da populagio, que o
OP wvisa ndo apenas a instituigdo de um novo modelo administrativo, mas
fundamentalmente uma ruptura com um padriio de relacionamento Estado/sociedade
pautado na dualidade publico/Estado e privado/sociedade, que tem obscurecido o carater

privado do Estado, a0 mesmo tempo que impedido um papel pablico da sociedade.

Destaca-se aqui a experiéncia do OP de Porto Alegre, ndo apenas pelo seu
pioneirismo na institui¢do de um novo paradigma de relagBes entre o poder publico e a
sociedade, como também pelo seu sucesso no que se refere a sua capacidade de
expansio, renova¢do e continuidade ao longo do tempo. Trata-se de uma experiéncia
que tem servido como modelo para centenas de municipios no pais”. Inserida no
ambito da "administracdio popular" capitaneada pelo PT a partir da vitoria nas eleigSes
municipais de 89, o OP de Porto Alegre vem sendo apontado por diferentes atores
sociais e politicos como uma "estratégia para a instituicio da cidadania no Brasil”
(FEDOZZI, 1996), que eleva a sociedade civil ao patamar de sujeito politico ativo.
Trata-se, portanto, de um modelo de administragdo que apresenta como premissa basica
o fato de que a populagdo néio apenas deve ser consultada quanto as demandas de
investimento do poder publico, como também deve ser capacitada para deliberar acerca
das prioridades, participando ativamente da propria execu¢dio e controle do orcamento

publico.

O OP pretende estabelecer um novo padrio nas agdes politicas do municipio
pautadas na construgdo de um conjunto de principios democraticos de gestdo publica,
tais como: a ampla participagio da sociedade civil, a transparéncia politico-
administrativa e a justica na distribuigdio dos recursos piblicos. Os indicadores sociais,
os mumeros orcamentarios e os dados quantitativos da participagdo da sociedade civil
tém servido como pardmetros de avaliagio deste complexo mecanismo de gestdo. No

que se refere a participagdo da sociedade civil, o OP tem se caracterizado como exemplo

7 A multiplicafio de politicas de OP no pais € no exterior (Uruguai, Argentina, efc...) ocorre na medida
em que forgas de esquerda ascendem ao poder politico. Algumas experiéncias de OP estdo sendo
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"contra a mare" frente ao conjunto de experiéncias participativas, seja pelo aumento
consideravel do niimero de participantes, seja pela extenséo ou pluralizagdo dos grupos e
sujeitos envolvidos, ou ainda pela capacidade de ampliacio dos temas e demandas em
seu interior. Trata-se de um exemplo "contra a maré”" na medida em que o conjunto de
avaliagBes das experiéncias participativas em diversas cidades do pais faz prevalecer a
tese de que, via de regra, o processo de "institucionalizaciio da participacio” tem se
caracterizado pela redugio da capacidade organizativa e participativa da sociedade civil,
caracterizada, na maioria dos casos, por um conjunto bastante limitado de grupos ou
setores desvinculados de uma articulagdo mais efetiva com os respectivos publicos, o
que temn desfigurado a adogiio de mecanismos efetivamente representativos dos anseios

populares.

O OP apresenta-se também como um processo com “multiplas dimensdes”
(BAIERLE, 1999), na medida em que se constitui como uma pratica de discussdo e
defini¢do de problemas e prioridades que envolve diferentes interesses, atores e arenas
efou espagos publicos e sociais. A dimensfo de publicidade e de coletividade no trato
das questdes que tradicionalmente tém sido prerrogativa unilateral do Estado,
proporcionada pelo OP, vem motivando um conjunto de avaliacSes acerca do caréter e
do potencial efetivamente democratico desta experiéncia. Vejamos, portanto, no
proximo capitulo, em que medida o OP constitui-se como exemplo de uma experiéncia

de democracia deliberativa.

desenvolvidas por outras siglas ou agremiacdes partidarias e apresentam readaptagtes e/ou especificidades
de acordo com os diferentes projetos e interesses politicos.
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Quadro-Sintese do Capitulo 2

Este capitulo procurou analisar o papel da sociedade civil no processo de
democratizagio da sociedade brasileira, salientando os diferentes momentos e
caracteristicas da atuacio associativa urbana no pais. Se as décadas de 70 ¢ 80
testemunharam uma atuaciio mais combativa destes movimentos, no sentido de
oposigdo ao autoritarismo e & eliminagdo das injusticas e discriminagdes sociais; os
finais dos anos 80 e os anos 90 presenciaram uma atuagdo mais propositiva,
caracterizada pelo que chamamos aqui de “institucionalizagdo da participagdo”, ou
por uma atuagfio politica mais orientada pela disposigdo em construir e participar
ativamente das instincias de gestio das politicas publicas.

A criacio e a implementacio dos Conselhos Gestores de Politicas Pablicas e
de experiéncias de Orgamento Participativo, enquanto resultantes gerais deste novo
contexto participativo, constituem-se em fartas evidéncias empiricas da capacidade
dos atores sociais em impactar ou alterar a institucionalidade politica. Constituemn-se,
por outro lado, como experimentos que, visando fazer frente aos limites da
democracia liberal, impulsionam, mesmo que com tensdes e dificuldades, um
processo de reordenamento institucional em direcdo ao aprofundamento da

democracia e da cidadania.
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CAPITULO 3

A Experiéncia do Or¢amento Participativo de Porto Alegre

O processo de democratizagio implica, de maneira geral, em ampliar e
qualificar os espagos publicos de discussdo e de tomada de decisdo. Implica, portanto,
nio apenas no fortalecimento do associativismo civil, no sentido da criagdo de uma
multiplicidade de atores coletivos que se articulam, discutem, questionam temas e
problemas na esfera publica, como também no fortalecimento do Estado, no sentido de
direciona-lo para a efetivagio da cidadania e da justica social, através da oportunizagdo
e da ampliacio de espagos piblicos ocupados por uma multiplicidade de sujeitos com
poder de decisdo.

Democratizar o Estado e fortalecer a sociedade civil, tornando-a coletivamente
densa e atuante sio os grandes desafios de um processo de aprofundamento da
democracia que apresenta uma concepgdo de institucionalidade alternativa a uma
perspectiva liberal e “elitista” de democracia, caracterizada como um modelo politico,
ou como “arranjo institucional” criado para se alcancar decisbes politicas através de um
conjunto de regras que sustentam uma luta competitiva pelo voto. A democracia liberal
ou competitiva, a parte seu viés elitista, conservador e redutor da cidadania, apresenta
um viés institucional pautado na rigidez de um conjunto de regras e na supremacia das
leis tendo em vista a defesa dos interesses individuais.

Em contraposi¢io a este tipo e concepglo de institucionalidade, a democracia
deliberativa apresenta uma perspectiva alternativa, na medida em que, ancorada no
conjunto de articulagdes Estado/sociedade, configura-se como um processo publico e
coletivo de deliberacio politica, pautado em um conjunto de pressupostos, tais como: o
carater de publicidade, a articulagdo entre o pluralismo e a construgdo do interesse
comum; a participacio igualitaria de diferentes cidaddos; a necessidade de formatacio
de um processo decisério advindo de discussdes coletivas e publicas; e, por fim, o

estabelecimento de mecanismos que reduzam efou subvertam o quadro de dificuldades



160

(exclus@io e desigualdades) a participacdo, dando oportunidade, portanto, a ampliago

dos grupos ¢ dos cidadios envolvidos com a dindmica deliberativa.

Parte, portanto, do pressuposto de que a efetivagdo dos principios democraticos
elencados acima depende de um conjunto de procedimentos institucionalizados que
possibiliten, da forma mais fiel possivel, a participagfio e representagio dos diferentes
segmentos sociais que, através de processos de discussio e negociagdio coletivas e
publicas, decidam os interesses que serio objeto de intervencio governamental,
obedecendo, portanto, ao principio da deliberacfio coletiva.

Tendo em vista as enormes disparidades e desigualdades sociais do pais, o
modelo que melhor se aproxima deste ideal democratico parece ser aquele que apresenta
maior capacidade em remover 0s obstaculos que historicamente tém minado o campo de
promogdo da cidadania, enquanto direjto de participacio e deliberacdo acerca dos
assuntos da coletividade. Ou seja, para se constituirem em um modelo alternativo de
gestdo democratica, estas experiéncias devem ser capazes de instituir mecanismos de
participacdo e decisdio que nfio reproduzam o paradoxo da democracia eleitoral,
caracterizado por conferir, através do sufragio universal, “poder politico ao povo, ao
mesmo tempo que o mantém aprisionado socialmente, despojando-o, assim, dos efeitos
praticos desta franquia” (FONTANA, 2000),

Para que estas experiéncias participativas adquiram um carater de inovacio
institucional em diregdo a efetivagio da democracia deliberativa, faz-se necessario ndo
apenas que se introduza um conjunto mais amplo e represemtativo dos diferentes
segmentos e atores sociais - garantindo, portanto, o principio do pluralismo -, como
também que se introduza um conjunto de praticas, regras e critérios (procedimentos) que
interfiram positivamente nas condigGes subjacentes de desigualdades sociais, ampliando
tanto as possibilidades de participagfio aos setores historicamente excluidos, quanto
ampliando a densidade e a qualidade da representagdc’’ — garantindo, portanto, a
expansio das oportunidades igualitarias de participacdo para a concretizacio do controle

social democratico.

| Seguindo aqui formulaciio de Boschi (1999), densidade, no sentido do “grau de organizacio dos
interesses representados, e qualidade, em termos de legitimidade e de atvangéncia da representacdo™.
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Varios estudos sobre experiéncias participativas vém n#o apenas levantando
suas possibilidades, como apontando uma série de dificuldades no estabelecimento de
processos efetivamente democréticos, sinalizando para um olhar mais cauteloso acerca
das promessas e expectativas que a introducéo da participacdo da sociedade civil nestes
espagos sugere. Elemento central € a idéia de que a participagdo de atores e/ou setores da
sociedade civil nfio garante, por si propria, a reversio de uma logica de poder em direcao
ao aprofundamento da democracia. Ha que se qualificar essa participagdo e apurar 0$
elementos constitutivos de uma efetiva reformulagio nos mecanismos de decisdo. Ha
ainda que se atentar para o fato de que os fatores impeditivos de processos participativos
sio complexos, envolvendo questdes de natureza politica, econdmica, social e cultural, e
que dizem respeito a uma sociedade estruturalmente assentada sob os pilares do

clientelismo, do autoritarismo e das desigualdades sociais.

Considerando-se este quadro, pergunta-se: ¢ possivel se levantar os fatores
centrais ou determinantes para a maior ou menor capacidade ou potencialidade
democratica das experiéncias? Certamente que estas apresentam especificidades que sdo
impeditivas de generalizagSes conclusivas amparadas em um ou outro fator, sendo,
como afirma Boschi (1999), “teoricamente dificil identificar a partir de que momento a
incidéncia de determinada variavel seria responséavel pela geracfio de ciclos virtuosos de
abrangéncia contextual”. Entretanto, algumas varidveis tém sido apontadas como
centrais no processo de implementacdo de praticas cooperativas de controle social de
politicas publicas. Como vimos, Velasquez (1999) sugere um conjunto de fatores que
operam no controle social de gestéo publica, enquanto modalidade de agdo coletiva de
caréter cooperativo entre diferentes sujeitos e interesses na busca de objetivos coletivos.
Sao eles: 1) a estrutura de oportunidade politica ou “o conjunto de opgdes oferecido por
um sistema politico e que possibilita aos atores tomar a decisfo de participar na busca de
bens pﬁbkicos“n; 2) a constituigio de identidades sociais, ou o grau de

articulacio/desarticulagdo, de homogeneidade/heterogeneidade, a densidade da rede de

2 FEntre estas opgdes 0 autor menciona: "o grau de abertura do sistema politico &s demandas sociais e ao
protesto cidaddo, a existéncia ou ndo de grupos de apoio aos atores participantes, 0 grau de unidade das
elites politicas e a capacidade do governo para instrumentalizar seus planos e programas. Esses clementos
alteram os custos ¢ a rentabilidade da acdio coletiva; logo estimulam ou frelam a participagio”
(VELASQUEZ, 1999, p. 275).
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relagbes sociais, a tradicdo associativa; e 3) a combinagdo de motivacdes que podem
atuar num determinado momento a favor ou contra a participagio. Velasquez (1999)
distingue as macromotivagdes das micromotivagdes. No primeiro caso, trata-se do
conjunto de motivos que ndo levam em conta as conseqiiencias ou os beneficios
individuais da cooperagdio. No segundo caso, os motivos cooperativos ou de participacdo
apbiam-se nos calculos de custos e beneficios, caracterizando uma racionalidade
instrumental. De acordo com o autor, a existéncia de uma estrutura de oportunidade
politica favoravel e de identidades coletivas sdlidas sio os pré-requisitos para uma
participacdo substantiva, caracterizada pela cooperagio entre Estado e atores sociais
atraves do dialogo e dos acordos, constituindo um processo de democratizagio da gestio
local que se difere de uma participa¢do formal e/ou instrumental, caracterizada por uma
relagfo utilitaria entre o Estado e os atores sociais ™.

Ressalta-se aqui, portanto, a combinacio entre a vontade e o empenho do
governo com uma tradicdo associativista sélida enguanto elementos centrais na
avaliagdo do maior ou menor sucesso das experiéncias de gestdo participativa. A
organizacdo da sociedade civil €, portanto, um fator relevante na implementacdo de
mecanismos participativos, na medida em que, como analisa Avritzer (2000b) “a pré-
existéncia de praticas participativas ao nivel da sociedade civil aumenta as chances de
sucesso dos arranjos participativos introduzidos pelas administragdes publicas & nivel
local™.

Outro fator relevante, como vimos, diz respeito ao campo da organizagio
estatal. O projeto, a capacidade (técnica e de recursos) e o comprometimento politico sdo
fatores determinantes no maior ou menor sucesso democritico da experiéncia.
Retomando Velasquez, as variaveis vontade e comprometimento politico e o acémulo de
experiéncia participativa e/ou associativa constituem-se como ingredientes importantes

na implementacdo de préticas de democracia deliberativa.

™ | A participagio instrumental decorre da articulacio entre um sistema politico forte e identidades
coletivas frageis, configurando uma relacfo wtilitaria entre Estado e sociedade. Outros dois tipos decorrem
do cruzamento das variaveis: a) identidades coletivas solidas com sistema politico fechado, dando margem
a participacio reivindicativa e/ou contestatdria; e b) Quando as duas partes sdo desfavoraveis, o resultado
¢ a ndo-participacio, a desmobilizacdo, ¢ desinteresse, que abrem caminho para o clientelismo, o
populismo, © autoritarismo, o assistencialisno, o tecnocratismo ou a combinacBes enmwe eles.
(VELASQUEZ, op.cit.).
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A questio que se coloca é: em que medida o cruzamento dessas variaveis ¢
suficiente para se avaliar as possibilidades e Iimites ndo apenas de implementac&o, mas
de sustentacdo — ao longo do tempo — de praticas de gestdo democratica, no sentido do
estabelecimento de um ciclo virtuoso que amplie e impacte positivamente tanto o campo
da sociedade civil (fortalecendo-0), quanto a esfera do Estado (democratizando-o0)?

£ exatamente tendo em vista um processo de sustentabilidade de carater
virtuoso, e que portanto, reduza ou elimine obstaculos — desigualdades de participacéo,
clientelismos, personalismos, corporativismos, etc... — que se introduz aqui um outro
elemento de analise que, combinado com os fatores anteriormente apresentados, parece
compor um guadro mais rico e complexo na avaliagdo das possibilidades e limites da
gestdo democratica, qual seja, o desenho institucional. Ou seja, embora o maior ou
menor sucesso das experiéncias participativas — enquanto exemplos ou modelos de
democracia deliberativa — dependa dos seus respectivos contextos e/ou especificidades
no que diz respeito as correlagdes de forgas, ao tamanho do municipio, ao grau de
adensamento humano, ao conjunto de problemas, recursos, etc.., um conjunto de
elementos ou fatores se apresentam como determinantes neste processo, quais sejam: o
projeto, a vontade e comprometimento politico do governo, a tradi¢io associativa local e
o formato ou desenho institucional. Parte-se aqui do pressuposto de que a maior ou
menor capacidade de combinagfo entre essas varidveis, em se tratando de ambientes
urbanos altamente complexos, ¢ fator decisivo para o maior ou menor sucesso da
experiéncia quanto a sua capacidade de promover uma sustentabilidade de carater
virtuoso. Neste sentido, parece possivel estabelecer uma escala na qual ac aumento da
combinaciio entre as varidveis corresponde um aumento nas chances de sucesso de
implementagio do modelo de democracia deliberativa aqui proposto. Assim, a
inexisténcia de combinacdio entre as varidveis, apresentaria fragil, ou quase nula
possibilidade, enquanto o ponto de combinagdo entre todas ocuparia o topo de
possibilidades.

E por apresentar uma importante capacidade de combinagdo entre estas
variaveis, que o OP de Porto Alegre tem se configurado como uma experiéncia

participativa que muito se aproxima dos ideais da democracia deliberativa. Sendo

vejamos.
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3.1 — Origem e Implementacio do Orcamento Participativo

De acordo com “as regras do jogo™ da democracia brasileira, o poder executivo
possui a prerrogativa de iniciar e coordenar todo o processo de defini¢io acerca dos
tributos, das financas e do or¢amento puiblico. No dmbito municipal, o Executivo, de
acordo com a Lei Orgénica Municipal (LOM) é responséavel pela elaboracéo do projeto
de lei orcamentéaria anual, devendo envid-lo, no caso de Porto Alegre, ao legisiativo até o

dia 30 de setembro de cada ano para apreciacdo e aprovagao.

O poder legislativo apresenta, entre outras atribuicbes, a prerrogativa de
apreciar, apresentar emendas e aprovar a pega orgamentaria do municipio, fiscalizando a
sua execugdo pelo poder executivo. A participagio da populagio em todo este processo
limita-se, via de regra, a escoltha dos representantes dos poderes executivo e legislativo

através do sufragio universal.

O Orgamento Participativo apresenta-se, portanto, como alternativa a esta
dindmica de elaboracio do or¢amento publico, na medida em que incorpora, através da
criaciio de mecanismos de participagdio direta e representativa, um amplo contingente da

populagdo até entdo excluida desta dindmica de defini¢@o or¢amentaria.

Em Porto Alegre, e experiéncia do OP teve inicio com a vitéria da frente
;mpulz-.tr?4 nas eleicdes municipais de 1988, ¢ passou gradativamente a se constituir na
politica central da administragdo do municipio. Trata-se, certamente, de uma experiéneia
que veio se gualificando no tempo, e apresentando diversos conflitos e contradi¢es. O
sucesso atribuido a esta experiéncia, j4 passados mais de 10 anos de implementago,
veio se solidificando a partir de criticas, problemas e reavaliagdes que propiciaram a

introducdo de novas regras, nOvos espacos e novos atores e relagdes politicas e sociais.

Enquanto processo, ¢ OP veio tomando corpo e se instituindo atraves do
cruzamento e da articulagdo de interesses que se estabeleceram entre os novos detentores
do poder publico municipal e as organizacdes comunitarias do municipio, que ja vinham

se articulando e lutando, durante os anos 80, por reivindicagdes ndo apenas relativas as

™ Coligagiio composta pelo Partido dos Trabathadores - PT e pelo ex Partido Comunista Brasileiro (atual
PPS).
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melhorias sociais nos diferentes bairros da cidade, como relativas a implementagdo de
espagos publicos de discussio e formulagio de politicas publicas. Durante o governo
anterior de Alceu Collares (PDT) AssociagSes de Moradores e Conselhos Populares,
capitaneados pela Uampa (Unifio das Associagies de Moradores de Porto Alegre),
participavam ativamente das discussdes acerca da implantagdo de Conselhos Municipais
em Porto Alegre.

Convém ressaltar que a histéria do associativismo de bairro de Porto Alegre,
de acordo com Baierle (1992), apesar de remontar aos anos 30, apresenta significativo
avango durante os anos 50, impulsionada pela identidade trabalhista que articulava um
amplo conjunto de trabalhadores urbanos. Em 1959 é fundada a FRACAB (Federacio
Riograndense de Associagdes Comunitarias e de Amigos de Bairro). Durante os anos 70
e 80 e seguindo a logica de organizacio e mobilizagio popular do quadro nacional de
maneira geral, multiplicam-se os grupos e as entidades associativas, num processo de
politizacdo e de desenvolvimento de uma postura de enfrentamento com o poder
publico.

A Uampa surge em 1983 tendo em vista organizar e representar os movimentos
comunitarios "combativos”. Com a redemocratizagio, a entidade passa a se colocar
como interlocutora central nas discussdes com o poder piiblico, seja na discussdo e
proposicdo para a implementagdo dos Conselhos Municipais no governo Collares, seja
na implementacdo de projetos assistenciais (ticket do leite do governo Sarney) do
governo estadual, seja ainda na implementagéo do OP no governo municipal de Olivio
Dutra.

Se por um lado, a €nfase e o compromisso com a democracia popular por parte
da nova administracio municipal foi a pedra de toque da implementacio de um processo
de discussdo publica do orcamento municipal, por outro lado, alguns setores da
sociedade civil, a exemplo da Uampa, ja vinham discutindo e demandando a
participago das organizagSes populares nas discussdes e deliberagdes orcamentarias.
Seguindo analise de Avritzer (2000b), o termo Orgamento Participativo, antes de ter sido
adotado pela administracdio, ja constava de documentos da Uampa desde 1986,
acentuando a importancia e a centralidade do orcamento publico para a definicio das

prioridades e o atendimento das demandas populares. A proposta de intervir dirctamente
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na definicdo da peca orcamentdria continua presente nas discussdes e documentos da
Uampa até a vitéria de Olivio Dutra (PT) em 1988. Este contexto de organizacio
comunitaria, bem como a atuagio da Uampa tendo em vista a ampliacio e a
democratizacio do poder municipal tornam-se terreno fértil para a efetivacdo de um
projeto de governo que apresentava como eixo central a democracia popular.

O Orgamento Participativo gesta-se, portanto na interacdo entre a sociedade
civil e o Estado. Segundo Avritzer (2000b), “¢é bastante claro que sem a coniribuigdo
decisiva da administragdo do Partido dos Trabalhadores na implementacio da proposta
ela nfio haveria se tornado realidade; mas é igualmente correto afirmar que a auséncia do
termo or¢amento na proposta de governo do PT para a prefeitura de Porto Alegre
demonstra que a identificagdo do tema orcamento foi obra do movimento comunitario™.

A idéia de implementagdo de um processo coletivo e publico de discussdo e
formulacdio do orcamento municipal velo, entretanto, se construindo na pratica, e
sofrendo criticas, crises, re-significacfes e alteracdes.

No primeiro ano de gestdo, a administragio enfrentou diversos obstaculos na
implementacdo do OP. Iniciando o processo de consultas gerais & populagdo através da
divisdo da cidade em quatro regides”, a experiéncia inicial do OP apresentou um
conjunto de dificuldades e problemas. Em primeiro lugar, a nova administragdo assume
uma prefeitura com uma grave crise administrativa e financeira’®. Tendo em vista que as
demandas por servicos urbanos vém sendo represadas durante décadas de
desenvolvimento urbano excludente (FEDOZZI, 1996), a ndo realizacdo de muitas obras
elencadas na discussdo do orcamento de 1989 foi um fator extremamente frustante para a
populacio, fazendo aumentar sua desconfianga com relagdo ao processo.

Além disso, a administra¢do carecia de um método que viabilizasse ©
planejamento participativo, mostrando-se inexperiente para administrar os graves
problemas sociais, e com falta de uma defini¢o tedrica e de um projeto estratégico para
a cidade. O boicote dos meios de comunicagio de massa, os conflitos internos,
principalmente entre a Secretaria Municipal de Planejamento e a Secretaria de Governo

(BORBA, 1998), e a participacfo da sociedade civil que, caracterizada por diferentes

> . De acordo com a divis#o da cidade prevista no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano.
76 | A anterior gestdo de Alceu Collares (PDT) aprovara, no final do mandato, wn plano de carreira que
comprometia 98% da receita, além de ter aprovado anistia fiscal para os devedores do Municipio.
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configuragBes associativas e composta por alguns grupos mobilizados e outros
socializados em uma cultura clientelista e populista (GENRO, 1995), completaram esse

quadro inicial de dificuldades.

Porto Alegre € a capital do Rio Grande do Sul, situado no extremo sul do Brasil.
Apresenta uma area total de 476,30 Km2 ¢ populacio de 1.286.251 ha (IBGE, 1996). O
municipio € o mais importante centro urbano € industrial do Estado, sendo que nas duas
ultimas décadas o setor de coméreio e servigos vem substituindo o setor secundario como
fonte gerador de renda e emprego na cidade.

O processo de urbanizagio do municipio reproduz um quadro de desigualdades
sociais que caracterizam as demais capitais do pais. O processo de concentragio de terras,
tanto na area rural como urbana, e a mecanizagio da agricultura sdo fatores determinantes
para o processo migratdrio € de favelizagio que vem ocorrendo nas wltimas décadas. A
populagdo do municipio que era menos de 300.000 em 1940, passa para 600.000 em 1960
€ para mais de 1.000.000 em 1980. Entretanto, se até 1980 a migracio campo/cidade podia
ser considerada a principal responsavel pelo processo de exclusio social, atualmente j4 € o
descenso social que coloca milhares de trabalhadores nesta situagio (BAIERLE, 1992)

A questdo habitacional € um dos problemas mais graves da cidade, sendo que 1/3
da populagdo mora em sub-habitacdes e/ou em condi¢des de moradia bastante precarias.

Por ouwro lado, a cidade apresenta um conjunto de indicadores sociais bastante
acima da média nacional, a exemplo da expectativa de vida: 71,4 anos; mortalidade
infantil: 18 por 1.000 ha; abastecimento de agua: 99% e coleta de esgoto: 79%.

Porto Alegre também se destaca no cendrio nacional pela atuagdo de liderangas
politicas que ascenderam na esfera nacional (Getilio Vargas, Jofio Goulart, Leonel
Brizola). O comportamento politico-eleitoral do municipio tem historicamente se situado 3
esquerda, s¢ comparado ao espectro nacional, sendo que mais recentemente, o municipio
clege pelo quarto mandato consecutivo um governo encabecado pelo Partido dos
Trabalhadores - PT.

Referéncias: Baierle (1992); Abers (1997); Navarro (1999); ¢ dados do site do

governo municipal de Porto Alegre: www.portoalegre.rs. gov.br/dadosger/dados.htm
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E ainda, de acordo com Santos (1997), a énfase no "poder popular” que
caracterizou o inicio da gestdo, foi um elemento propulsor de uma concepgdo romantica,
ja que tanto o partido quanto as liderancas comunitarias, socializadas em uma cultura de
confronto e protesto, nio estavam voltados e capacitados para uma participagdo
institucionalizada que requer uma postura de didlogo e negociagdo. Sem uma
metodologia clara e sem recursos, o Orcamento Participativo tornou-se motivo de
protestos e descrenga da populago, que vé consideravelmente diminuida sua motivacéo
para a participagdo no segundo ano de ilnplementagﬁo77.

Apontada pelos opositores como "politica do fefjio com arroz" com limitada
capacidade tanto de pensar a cidade como um todo como de incorporar um conjunto
mais amplo de interesses e atores sociais, a equipe do governo passa a adotar novas

medidas que vio impulsionar o processo de reconhecimento e crescimento do OP.

De acordo com Navarro (1999), os conflitos iniciais foram bastante positivos,
na medida em que, ao evitar o estabelecimento de um "modelo” imposto ou ancorado em
orientacdes tebricas prévias, institui, a partir de "elementos da realidade” e com a
colaboraciio e participagio de segmentos organizados da sociedade civil, uma nova
forma de administra¢io que garantiu ao mesmo tempo: um aumento da eficiéncia
administrativa, maior justica na alocagio dos recursos, e maior capacidade participativa

e de controle social.

As mudancas mais significativas que foram sendo implementadas dizem

respeito a:

1) realizacio de uma reforma tributdria que, aliada a desconcentragdo dos
recursos promovida pela Constitui¢iio Federal, criaram condi¢bes para que o municipio
retomasse a sua capacidade de investimentos pablicos, passando de 3,2% em 1989 para
10% em 1990 e 16% em 1991,

2) reestruturagdo interna da administragdio, com a criagdo e reformulagdo de
instancias que, a exemplo da Coordenacio das Relagdes com a Comunidade (CRC) e

Gabinete de Planejamento (Gaplan), passam a se articular de forma horizontalizada, seja

7 Exemplo do baixo indice de participagdo é a superioridade no numero de participantes do executivo
(25) com relacio ao da comunidade (16) em umna determinada regido {SANTOS, 1997).
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com o gabinete do prefeito; seja com as instdncias de participagio comunitaria, e ainda

com as secretarias e outros 6rgdos municipais;

3) definicdo de uma nova divisio das regides da cidade que, rompendo com
critérios de base estritamente geografica, passa a adotar critérios socio-espaciais e de
acordo com a tradi¢do territorial das organizagdes sociais (FEDOZZI, 1996), ampliando
para 16 o numero de regifes. Internamente a cada regifio, tem sido criadas micro-
regides;

4) aperfeicoamento da metodologia para a distribui¢do dos recursos, através da

substitui¢do da logica da "concentragdo dos investimentos" '

pela logica da distribuigéo
or "setor de investimento" em todas as regides da cidade (saneamento, pavimentacio,
p 2 > P C

etc...) que reformula os critérios de distribuicio dos recursos ",

5) instituicdo de novas instancias participativas como o Consetho do Orgamento

Participativo (COP), as assembléias regionais e os foruns de delegados.

O aperfeicoamento e complexificacio do OP vai configurando um formato
institucional que, diferente da tese da "dualidade de poderes"®, reconhece o Estado de
direito e estabelece uma nova forma de relagdo com a comunidade pautada no

reconhecimento muatuo € na negociagio.

A retomada dos investimentos, o aperfeicoamento da metodologia de

distribuicdo dos recursos e a construc@o de uma nova dindmica institucional participativa

. Em 1991 a metodologia caracterizava-se pela concentracio de 70% dos recursos a serem investidos
nas cinco regides consideradas prioritdrias, sendo os demais 30% para as outras regites. Introduziu-se,
para a escolha das regifes prioritarias, um conjunto de critérios: 1) mobilizacio popular da regifio; 2)
importancia da regido para o desenvolvimento urbano da cidade; 3) caréncia da regifio em infra-estrutura
urbana e servicos; e 4) populacio em dreas de caréneia maxima.

7 . Os critérios "mobilizacdo popular da regido” e "importincia da regifio” foram questionados por seu
excessivo grau de 'subjetivismo’ . No caso do primeiro critério, indagava-se a respeito da forma de
medigio da mobilizacio popular e sobre 0s riscos de se instituir mecanismos artificiais de participacio. No
caso do segundo critério, questionou-se acerca da imprecisiio e dos possiveis desvios em direcio 2
discriminacdo, tendo em vista a definicio a partir de argumentos puramente téenicos (FEDOZZI, 1996).
Ao critério da caréncia do servico ou infra-estrutura, somou-se os critérios de: "prioridade de investimento
escolhido pela regiio”, incorporando a decisfio da populagdo; e "populaciio total da regifo”, que pretende
somar ao critério da caréncia, a questio do nimero ou quantidade dos habitantes por regido.

% A tese da "dualidade de poderes”, de base marxista, embasava de forma bastante importante o
programa de governo do PT que via nos Conselhos Populares o instrumento fundante de uma democracia
socialista em comraposiciio & democracia burguesa.
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faz crescer, anc no quadro apds ano, © namero de participantes e a credibilidade do

processo, como pode ser visto a seguir:

Quadre 1; Distribuicio do ndmero total de participantes por ano nas assembléias do OP

1990 1 1991 ¢ 1992 | 1993 | 1994 | 1995 1966 | 1997 1958 1989

Participantes| 976 | 3694 | 7610 | 10735 | 9638 | 11821 | 10148 | 11908 | 13687 | 16813

'i}aéoé Relativos aos Totais por Regido (duas rodadas)

Fonte: PMPA/Gabinete de Planejarnento (Gaplan)

No segundo mandato da administra¢fio da Frente Popular, ampliou-se a agenda
de temas com a instituigBo de novas instincias na tentativa de proporcionar uma
ampliaco dos atores ¢ questbes tratadas no OP. Instituiu-se o programa "Cidade
Constituinte”® e as Plenarias Tematicas ¥ que, obedecendo a mesma metodologia do
OP¥, pretendem ampliar a base social de participagio, tornando-a mais heterogénea e
plural, nfio apenas no que diz respeito aos temas, como no que se refere aos atores,
"atraindo setores sociais e grupos de interesses que até entdio nfo estavam presentes na
discussdo do OP, a exemplo dos sindicatos e de alguns setores empresariais - muito
embora esses dois setores sociais tenham presenca minoritaria mesmo entre o piblico
das Plenarias Tematicas -, além de uma ampla diversidade de institui¢Bes civis e grupos
de interesse” (FEDOZZI, 1996, p. 213). Além da proposta de qualificar o processo de
publicizagdo dos espagos de discussfo através da introdug3o de novos atores sociais, as
plendrias tematicas impulsionam uma reorientacdo das atencbes em direciio aos

interesses de base mais universais. N&c apenas a rua ou o bairro sio objeto de

51O Programa "Cidade Constituinte™ consiste na realizacio de assembléias anuais, onde a populago e o
governe disciem € aprovam resolugdes para um planejamento de médio ¢ longo prazo para a cidade.

% | S#o criadas cinco Plendrias Tematicas: "Satde e Assisténcia Social”™ "Educacio, Cultura ¢ Lazer™;
*Transporte e Circulagfo”; "Desenvolvimente BEcondmico e Tributaglic”; ¢ "Organdzacfo da Cidade ¢
Desenvolvimento Urbano”

8 Resumidamente, a metodologia do OP e das Plendrias Temdticas ¢ a seguinte: reunides das 16 regifies
para discutir probiemas ¢ prioridades; reatizacio de duas rodadas de Assembléias Regionais ¢ Temdticas
abertas a todos (individuos e organizacGes), com a presenga do poder plblico para prestar contas e avaliar
¢ plane anterior ¢ eleger os delegados dos Foruns Regionals e tematicos; reunides ntermediarias enre as
duas assembiéias para a hierarquizacfio das prioridades. Na Segamda rodada elege-se os representantes do




preccupagdc, mas a saude da populagio, os indicadorss sociais ou o futuro da cidade

passam a fazer parte das discussSes e preocupagdes.

Agora, ja na sua quarta gestfo, a administracdo da Frente Popular comemora o
sucesso da experiéncia que se consolida como modelo de gestdo democratica da cidade,
pautada nma busca da justica distributiva dos recursos pablicos; na transparéncia e
eficiéncia administrativa obtida pela reorganizacio institucional e pelo controle popular;
e finalmente, na ampliacfio e consolidacdo da participagdo da sociedade civil neste
processo. Estima-se que 25% da populacdo de Porto Alegre participam de alguma forma
do OP™. Os dados relativos 4 evolugo do nimero de participantes {individuais e
coletivos) sBo elucidativos para a constatacio da ocorréncia de uma "febre de

participac@o” na cidade (NAVARRG, 1999).

COP (32 das regiGes mais 10 das temitica) que serd 2 Instnela méxima de deliberaciio e scompanhamento
do processe junto ao executivo.
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3.2 - Apresentacio Geral do Modelo do Orcamento Participativo

De acordo com Fedozzi (1996), o OP de Porto Alegre esta sustentado em dois
principios basicos, quais sejam: - regras universais de participagdo em insténcias
institucionais e regulares de funcionamento; e - um método objetivo de defini¢do dos
recursos para investimentos, que perfazem um ciclo anual de atividades piblicas de

or¢amentacdo do Municipio.

A estrutura do OP estd assentada em trés tipos de instdncias: 1) executivo
municipal, cujas unidades administrativas e oOrgios internos sdo responsaveis pelo
gerenciamento e processamento técnico-politico da discussdo com a populagio
(Gabinete de Planejamento - Gaplan, Coordenagdo das RelagSes com a Comunidade -
CRC, Assessorias de Planejamento - Asseplas, Forum de Assessorias Comunitarias-
Fascom, Coordenadores Regionais do Orcamento Participativo - Crops, e
Coordenadores Tematicos - CTs) (Quadro 2); 2) instdncias comunitérias autonomas,
formadas principalmente por organizagBes de base regional na cidade que articulam a
participagdo dos moradores e a escolha das prioridades das regiGes (consethos populares,
associacdes de moradores, unido de vilas, etc...); e 3) instincias permanentes de
participagdo comunitaria, com func¢des de co-gestio dos recursos publicos (Conselho do
Orgamento Participativo - COP, Assembléias Regionais, Forum Regional do Orgamento,

Plenarias Tematicas e Férum Tematico do Orgamento) (Quadro 3).

O processo de participagiio da-se em diferentes niveis e através de diferentes
instancias, sendo que a divisdo da cidade em 16 regides propiciou a ampliacio da
participagdo, através da discuss@io, por cada regido, das dificuldades, caréncias e
prioridades. As assembléias regionais sdo os espagos de mediagdo mais ampla entre o
poder piblico e a populagfio, e configuram-se como instincias fundamentais de troca de
informagdes, através da prestagio de contas da prefeitura, da avaliagdo conjunta do
plano de investimentos do ano interior e da apresentagdo e discussdo das novas
prioridades. S3o também o0s espacos de escolha dos representantes do COP e dos

delegados regionais e tematicos. Além de amplas reunides intermedidrias que ocorrem

# _ Segumdo Documento "Plano de Investimentos do OP de 1998" da PMPA.
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por regiio e das assembléias regionais (duas rodadas), os foruns de delegados

constituem-se como insténcias intermedidrias entre a populagio e o poder publico,

apresentando um cardter consultivo, fiscalizador e mobilizador da populacio.




-
ok
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(Quadro 2 — Usnidades ¢ Instincias da Administracio Municipal responsiveis pelo

{(rreamento Participative. Prefeitura Municipal de Porto Alegre/B5S

? AN famviﬁw o)

- F ORUM DAS |

ASSEPLAS
: Assmsom

PﬁaRTICiPQTW{} i R

1990 (informal} 1990 1981 Lm 2989 1992
1994 {informal} vincula~se ao
(formalizacdo (Gabinete do
Prefeio
Assessores e Coordenadoeres | Assessores e Assessores AS3Es50TES Assessores da
funciondrios da de funciondrios comunitirios | comunitirios da CRC ¢/ou
Prefeitura plangiamento | das secretarias | das secretarias CRCe secretarias
Municipal das secretarias 2 Orgios e Orgdos secretarias
R & Orgfios
Atribuighes | *Coordenagio do | ¥ Discute os * Articulaa * Discute e * Suhordinados | * Cada uma das
o planejamento | procedimentos | relac3o com a propde ao CRC cinco teméticas
estratégico éenico- comunidade politicas de tem um O que
administrativos | através dos participagio | * Cada uma das acompanha o
* Gerencia a paraa coordenadores popular, 16 regides tem processo de
execucio do slaboracdo do regionais articulando um CROP discussdo nas
Plano de orgamento ¢ o tanto guanio | responsavel, que plenarias
InvesHmenios procedimento | * Coordena as possivel o acompania todo
PD das demandas | reunies da 1" e rabalho das o processo do
comunitarias | 2®rodadas do varias Creamento
* Coordena em cada regifio Orcamento secretarias Participativo
elaboraciio da Participativo
pronosta
orgamentsria do * Coordena as
exercicio reunites do
seguinte Conselho do
" Orcamento
Participativo
Peﬂ@dﬁ:ﬁd&dﬁ Permanenie Reunides Permanente Semanal CrmAanenie Permanente
esporddicas
Coerds,nagae Indicacdo do Indicacdo das | Indicacfic do | Indicacio das indicagio da IndicacBo da
Prefeito Secretarias Prefeito Secretarias CRC CRC
Mamnicipal Mimicipals Mumicipal Munigipals

Fonte: Fedoyzi (19963
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Quadrs 3 — Instincias Institucionais de Participacio Comunitiria no Orcamente Participative

{PMPA)
ASSEMBLEIAS | FORUM |- CONSELHODG | FLENARIAS [ = FORUM. .
REGIONAIS .| REGIONAL DO | "7 PLANODE ... | TEMATICAS | TEMATICO DO
e Doy CORCAMENTO | GOVERNOE .. [« 0o ORCAMENTO:
Eos e S CCORCAMENTO o e
- Datade Criagdo - 1989 1991 1560 1994 1993
Participantes” * Moradores da * Delegados *ldo CRC * Entidades de * Delegados
: Regido eleitos em cads o : rias eleitos em cada
5 © HCAdA |y i GAPLAN catogorias N
uma das 16 profissionals uma das ¢ineo
regifiesem quea| * 32 Conselhetros {sindicatos, Plenarias
* Consethos cidade fol {com 32 suplenies) empresarios, Tematicas
Populares dividida eleitos em cada organizacdes
regido da cidaac nfo-
governamentais,
* ~ ol het q =~ .
* Entidades ((}I?l ({gi%i?;g?% MOVImENLos
Comunitirias c; o g aar% ) ecoldgicos,
CILUS 1Ias Ficndnas &micos, ete)
Temiticas
* Movimentos
* Hepresentante da .
} estudantis
UAMPA
) * Moradores da
* Representante do cidade
5 SIMPA
‘Dirracio do Mandato' Um ano Um ano Um ano
Recolher * Fiscalizacfioe | * Discutir proposta * Discutir ¢ * Fiscalizagdo e
demandas ¢ apoio aos orgamentdria do hierarguizar apolo aos
priorizar representantes Governo e alocar diretrizes e representantss no
conforme no Consetho do TECUrsos para resolucdes sobre Conselho do
Critérios Orcamento investimentos, politicas setorials Orgamento
anugimente Participaiivo articulando 3 ¢ obras para toda Participativo
rediscutidos {esy priorizacio da a cidade, para (COP)
S Ae comunidade com as grieptar a
Atuagdo Hormandac o v
. demandas discussio no
regional e LT . " .
= institucionais das Consetho do # Aruacio
mimicipal - L ) Lo
secrotarias {reamento regional
* Fiscalizacio Participativo municipal
das aclies da (COP)
Prefeitura na sua
regifio * Fiscalizacho das
actes da
Prefeitura
~Petiodicidade. ] 2 Rodadas por Yaribvel Semanal Varigvel Varidvel
" Coordenagde | CRC +Conselhos Consethos * Comissio paritdria CRC+ Coordenadores
& Populares e/fou | Populares efoun | (CRC, GAPLAN, ¢ | GAPLAN+Secre | Tematicos e/ou
entidades entidades 2 {onselheiros) tarias ¢ membros entidades ¢
Zo comunitirias+C comunitarias s eseothidos nas delegados
; ot ooy Fon * LCRC preside as o =
P+ efon drgios de e plenarias
Overne reumides
FAPLAN s
G agendados
Fonte: Fedozzl (1996)




A complexidade das instdncias de participaciio alia-se a complexidade dos
critérios para a distribuicdo dos investimentos que, definidos pelo COP, sdo aplicados a
partir do conjunto de prioridades levantadas pelas diferentes regides. SHo trés os critérios
para a distribuicde dos investimentos {Quadro 4), Trata-se, de acordo com Fedozzi, de
um conjunto de critérios: gbietivos, na medida em que s3c validos mediante
normatizagdo conhecida e escrita, nfo sendo, portanto, ocultos, subjetivos ou
impessoais, uma vez que independem da vontade pesscal, da posicdo privilegiada de
sujeitos politicos ou da maior capacidade de pressfo de grupos pessoais; e universais.

i

uma vez que apresentam "validade idéntica para o conjunto dos individuos e atores
participantes ¢ para a totalidade das decisBes sobre a alocagdo dos investimentos
pablicos municipais, que caminha em sentido contréaric a decisdes ad hoc

{particularistas) da politica governamentai" (FEDOZZI, 1996, p. 150).

Quadre 4: Critérios Gerals para 2 Priorizacio de Obras

jPayuia:;&s Tﬁtal da Regma :(;}esa 2} -

A 23 O{,O habnaniw .................................. noia i

De 25001 2 45.000 habitantes........noia 2
De 45.001 a 90.000 habitanieS. e, nota 3
Acima de 90.001 habitantes. ..o oevveeenen. nota 4

'Cﬁremxa ée Sen’;gx; o 3nfra~Estru%um {pesa -1)

E}CG(}}%AM . e cenna e caeaeara s amencan nota 1
De 153% 8 50,99 0o DR 2
De 5190 75,99% e seann nota 3
De 76% em dante. e nota 4

:-P‘raanda{ie Temam:a zia Rfeg’me {pew S}

.er;m t}rmnddde ........................................ mﬁ:& 1
Quarta prioridade. e nota 2
Tergeira prioridade. e IO 3
Segunda prioridade. e nota 4
Primeira priortdade. . s noia 5

Fonte: Regimento Interno, Prefbitura Municipal de Porto Alegre, 2000
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Fases e instancias participativas do OP de Porto Alegre;

- Primeira rodada de assembléias regionais e temdticas: cada uma das 16
regies realiza a primeira assembléia regional e tematica durante os meses de marco e
abril. A equipe de governo (prefeito, assessores, CRC, secretdrics municipais...)
participa destas assémbiéias, prestando contas do Plano de Investimentos do ano anterior
e aprssentando o do ano atual. A comunidade avalia o plano e elege os delegados para os
foruns regionais e temdticos de delegados, de acordo com a seguinte tabela de

proporcionalidade:

Quadre 3: Proporcionalidade para a Eleicio dos Delegados nas Regides e Tematicas

AET00 B T T
10142350 01 para 20 + 08
2514400 01 para 30 + 05

A partir de 401 01 para 40 proporcional

Fonie: Regimenio Interno, Critérios Gerais, Técnicos e Regionats, 2000

- Rodadas intermedidrias das regides e temdticas: a populacio de cada regifio
realiza uma série de encontros para discutir e definir as demandas e temas prioritarios. O
governo, através dos diferentes 6rgdos, presta informagdes para instruir a discussio da
cornunidade, apresentando um diagndstico das demandas de acorde com a sua
importancia e viabilidade. Através das plenérias, a populagio escolhe cinco prioridades,
entre as 12 prioridades tematicas jd instituidas (saneamento basico, politica habitacional,
ransporte e circulagdo, saiide, assisténcia social, educagfio, areas de lazer, esporte ¢
lazer, organizacdo da cidade, desenvolvimento econdmico e cultura). Sfo atribuidas
notas as prioridades de cada regifio, sende que a primeira prioridade recebe nota 3, a
segunda nota 4 e assim sucessivamente. Estas notas sfo somadas s notas dos outros
dois critérios gerais {caréncia do servigo ou infra-estrutura e populagio total da regifio).
As trés prioridades de cada regifio e temdtica serfic definidas em funco de sua maior

pontuacio;
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- Segunda rodada de assembléias regionais e tematicas: nestas plenarias, o
governo apresenta as despesas e a estimativa de receita do ano seguinte. Também séo
entregues pela comunidade as prioridades e demandas, além da realizag8o de elei¢des de

conselheiros do COP: dois titulares e dois suplentes de cada regido e tematica;

- Foruns regionais de delegados e foruns tematicos: sdo instancias formadas
pelos delegados eleitos na primeira rodada que, assessorados por representantes do
governo {coordenadores regionais do OP - CROPs e coordenadores tematicos - CTs),
discutem e acompanham o processo do OP, fiscalizando as obras e apoiando os
representantes no Conselho de Orgamento Participativo - COP. As reunibes sdo
semanais e realizadas nas comunidades (Conselhos Populares, igrejas, etc...}, e abertas a

populacdo de maneira geral;

- Conselho do Orgamento Participativo - COP: o conselho € instalado
anualmente no més de julho, sendo o "érgdo de participacdo direta da comunidade que
tem por finalidade planejar, propor, fiscalizar e deliberar sobre a receita e a despesa do
orgamento do municipio” (regimento interno/PMPA). No total sdo 44 membros do COP,
sendo 42 eleitos pelas regides e tematicas, 1 representante da Uampa e um representante
do Simpa (Sindicato dos Municipidrios de Porto Alegre). Além disso, dois
representantes do governo municipal (CRC e Gaplan) fazem parte do COP sem direito a
voto. Os conselheiros comunitrios sdo eleitos através da apresentagdo de chapas
durante a segunda rodada de assembléias, sendo que a votagio é aberta a todos os
moradores maiores de 16 anos. O mandato € revogavel pela assembléia da regifo ou
plenéria tematica. O COP se refme semanalmente e discute as demandas e prioridades
definidas pelo processo, articuladas com as demandas e disponibilidade de recursos
apresentados pela prefeitura. Além de discutir e aprovar o montante total de recursos do
orgamento, o COP acompanha a execuc@o das obras aprovadas e discute os critérios
técnicos apresentados pelo governo. Em setembro os conselheiros discutem € aprovam a
matriz orcamentaria, cuja redacdo final realizada pelo Gaplan ¢ encaminhada para a
aprovagio da Camara Municipal. Este documento final constitui-se em referéncia basica

- pablica e legitima - para o controle e fiscalizagfo das a¢des e gastos do governo.
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Este conjunto de instincias caracteriza-se, segundo Fedozzi (1996), pela sua
dindmica de co-gestdo na deliberacdo do conjunto de prioridades e recursos publicos.
S&o insténcias institucionais permanentes de participacio da sociedade civil no processo
de decisdo da peca orcamentdria. Além destas instancias®, um conjunto de organizacgdes
comunitarias autdnomas completam o quadro complexo da estrutura institucional do OP
de Porto Alegre (associagdes de bairros, unido de vilas, clubes de maes, ONGs, etc...).
Trata-se de um conjunto de espagos e atores sociais que participam do OP, articulando
demandas e mobilizando as comunidades e contribuindo para a definicfo e escolha das
prioridades. Enquanto instancias auténomas, apresentam diferencas significativas quanto
a capacidade de organizagio, persuasfio e mobilizagdo, nio obedecendo, portanto, ao
conjunto de regras (critérios, regionalizagdo, etc...) que normatizam as instincias de co-

gestdo anteriormente apresentadas.

# . Considerando-se também o conjunto de instituigBes especificas do poder pablico, apresentadas no
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3.3 — Para Além da Implementacio: a Sustentabilidade (Virtuosa) da Experiéncia.

Vimos que o Orgamento Participativo ¢ uma alternativa de discussio e
definicdo do orcamento publico que incorpora a dimensdo da cidadania, na medida em
que a populagdo passa a demandar, discutir e definir, através de diferentes instancias de
participagiio, a peca orcamentéaria do municipio. Vimos que, no caso de Porto Alegre,
esta experiéncia vem se solidificando no tempo através de reavaliagdes que permitiram a
ampliacio e complexificagdo do processo. Neste sentido, vem se configurando como um
modelo dindmico de cooperagio entre Estado e sociedade na definicdo acerca dos
investimentos da cidade. A ampliagdio de quatro para 16 regiGes do OP, a introdugdo de
novos critérios de distribuiciio dos recursos, a criagdo das plendrias tematicas, a
ampliagio de instdncias participativas, sdo elementos que atestam o cardter aberio e

dinamico desta experiéncia de gestdo publica.

As articulacSes entre o Estado e a sociedade civil tém sido origindria e
historicamente o elemento central para a continuidade e dinamicidade da experi€ncia. A
resultante desta dinidmica é a constituicdo de um desenho institucional inovador,
caracterizado por um conjunto de critérios, regras, espacos que, por seu turno, tem
impactado a dinAmica propria da realidade socio-politica do municipio. Nesta
perspectiva, os fatores: vontade politica, tradi¢io e organizacdo associativa e o desenho
institucional, tém, de maneira articulada e interdependente, se constituido como
varidveis ou fatores decisivos na continuidade e sustentabilidade da experi€ncia. S3o,
portanto, estas trés condigdes que, (repete-se) intimamente articuladas, vém permitindo o

desencadeamento de uma importante inovagdo politica no municipio. Sendo vejamos:

3.3.1 — O Projeto e o Comprometimente Politico-Governamental

Um fator central na implementagdo e na capacidade de sustentacdo de um

modelo de gestdio publica de carater participativo certamente ¢ nio apenas a sua inser¢o

Quadro 2.
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como prioridade no conjunto das propostas e objetivos politico-partidarios, como o
comprometimento do governo com a efetivagio desta proposta. Embora apresentando
diferentes facetas, a participagio da populagio enquanto sujeito deliberativo em
cooperagdo com ¢ Estado tem sido preocupacio e bandeira dos partidos de esquerda, &
luz de uma concepgio de democracia pautada nos ideais de cidadania e de promogio da
justica social. Reitera-se aqui, portanto, a importdncia do projeto politico-partidario
enquanto elemento fundamental para a implementacio e para a continuidade e
aperfeicoamento da experiéncia. Nascido com a proposta de instituir o socialismo no
pais, o PT vem firmando-se historicamente como um partido de oposigdo comprometido
com as bandeiras da participacdo popular {ou governo popular) e da promogao da justica
social. Da énfase original no poder popular, no conflito de classes ¢ numa concepgio
instrumental de democracia (MENEGUELLOQ, 1989), o PT vem, na medida em que se
transforma em um partido de massas, e na medida em que passa a conquistar postos
politicos importantes tanto na esfera do executivo como no parlamento, reformulando
suas concepgOes e programas no sentido de pluralizagdo e/ou incorporagio de novos
atores ¢ demandas, de valorizagio da democracia como valor universal, de
reconhecimento do Estado de Direito e de respeito ao espaco e ao papel das instituicdes
tipicas do regime democrético (sufrdgio universal, poder judicidrio,etc...) (KOWARICK;
SINGER, 1993). O PT de Porto Alegre segue portanto, uma tendéncia geral de
ampliagdo em seu projeto de instauracio do “poder popular”, através da extensio do
leque de reconhecimento e de legitimidade de novos atores, necessidades e interesses
sociais.

O OP apresenta a capacidade de articular os dois principios gerais do projeto
politico do PT, quais sejam, a participa¢@o popular ¢ a inversio de prioridades tendo em
vista atender os interesses e necessidades da populagio mais pobre, compensando as
desigualdades sociais. A definicdo do conjunto de temas a serem objeto de priorizacio
no OP — saneamento basico, habitacdio, pavimentacfio, transporte e circulaciio, satde,
assisténcia social, areas de lazer, esporte, iluminacdo piblica, desenvolvimento
econdmico e cultura — atesta uma preocupagio do governo em investir prioritariamente

nas 4reas que cobrem as necessidades bédsicas de um amplo contingente populacional

que se vé€ historicamente excluido destes direitos sociais. Por outro lado, os
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investimentos do governo para motivar a participacdo dos setores mais pobres t€m
surtido efeito na priorizacdo das obras municipais.

De acordo com Dias (2000, p. 17), a estratégia que melhor reflete o objetivo
politico-partidario de redistribuicdo de renda através do Estado é o “estimulo a
participagio das camadas mais carentes da populagfio, aproximando o poder publico
municipal das regides mais desassistidas da cidade e fornecendo os mecanismos
necessarios a intervencio de seus moradores na defini¢do das escolhas governamentais.
Assim, ao objetivo de ampliar a accountabilify do governo soma-se a escolha de
priorizar determinados segmentos da populagdo, o que resulta em um tipo de resposta
direcionado ao macro-objetivo de compensar, através do Estado, as desigualdades
engendradas pelo capitalismo™.

O projeto partidario-governamental mostra-se comprometido ndo apenas com a
implementa¢fio, como também com a continuidade da experiéncia participativa,
reformulando, a partir da interlocucdo com os atores sociais, as regras, 0s Critérios e 0s
mecanismos de participacdo e de priorizagdo de demandas. Ha que se se destacar o
efetivo comprometimento da administragio municipal na implantacdo e na sustentagido
da proposta, e que diz respeito ndo apenas a centralidade do OP no conjunto das agles
governamentais, como também ao montante de recursos — humanos e materiais — que
sfo destinados tendo em vista um expressivo investimento no processo.

O governo disponibiliza assessoria para todas as 16 regibes e as cinco plenarias
tematicas do OP. Disponibiliza transporte (dnibus) para as assembléias regionais, bem
como para 0s passeios inter-regionais que visam conhecer as obras do OP. Oferece infra-
estrutura para a realizacdo das reunies, produzindo manuais informativos e divulgando
dados e regimentos. Investe na formagdo de delegados e conselheiros, através dos cursos
de capacitacio™. Investe também na mobilizacio das comunidades mais carentes,
disponibilizando técnicos para tal.

Com a entrada do PT no governo municipal, a administracfio reestrutura varios
setores da maquina administrativa tendo em vista a incorporagio do OP as instincias
centrais do poder publico. De acordo com o organograma (anexo 1), o OP esta

diretamente articulado com a CRC e o Gaplan, ocupando lugar de destaque no conjunto

8 wer Roteiro do Curso de capacitacio do OP/Porto Alegre de 2001 em anexo 2.
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das instituicbes do governo, e intermediando as instincias governamentais e
comunitarias. Vé-se, neste organograma, que o Conselho do Orcamento Participativo

(COP) ¢ a instancia de co-gestdo central do orgamento municipal.

A importéncia e o status que a Coordenagdo de RelacSes com a Comunidade
(CRC) passa a obter, bem como a disponibilizagio de um amplo quadro da
administra¢do para uma atua¢fo direta junto as instincias do OP, e ainda o conjunto de
esforcos e empreendimentos da administragio municipal tendo em vista motivar,
organizar, assessorar e divulgar a participagiio social, oferecendo subsidios materiais,
técnicos e politicos, atestam a centralidade do governo para o sucesso deste modelo

participativo.

Abers (1998) ressalta bem a importincia do governo para o sucesso do OP de
Porto Alegre. De acordo com a autora, o quadro de mobilizagdo e de organizacio social
no municipio que se desenvolveu a partir do OP, foi resultado direto de uma politica que
envolveu um grande investimento do governo. Trata-se de investimentos que dizem
respeito tanto aos recursos financeiros, através do importante aumento dos gastos
municipais com obras previstas no OP, quanto de investimentos humanos, através da
preparacio e da disponibilizagiio de vérios assessores e funcionarios para uma atuacio
direta, continua e cotidiana junto aos mais diferentes bairros e regides da cidade. De
acordo com a autora, 0 OP de Porto Alegre “é um exemplo notavel de génese de

organizacdo civica a partir da agdo do Estado” (ABERS, 1998, p. 47).

A centralidade da Coordenagdo de Relacdes com a Comunidade (CRC) e do
Gaplan, bem como a articulagdo do COP com estas instincias tornaram-se medidas
facilitadoras de uma maior aproximacic da comunidade com os centros de poder
politico-administrativo. Apesar do maior envolvimento da Coordenacdo de Relagdes
com a Comunidade, toda a equipe de governo participa do OP. O prefeito, os secretarios
de governo, os diretores, assessores e técnicos participam das assembléias regionais e
tematicas, das conferéncias, congressos, encontros que visam informar, assessorar,
responder diividas e questionamentos, discutir acerca dos planos, Projetos e recursos

municipais de maneira geral. Uma atuagfo mais efetiva por parte do governo da-se

através dos coordenadores regionais e tematicos do OP, sendo que cada uma das 16




regides e cinco plenarias temdticas contam com um coordenador regional e temético. O

governo participa ainda de forma mais direta através da atuacio da equipe do CRC, além

dos Centros Administrativos Regionais (CARs) implementados em diferentes regides da

cidade e que contam ¢com a atuacdio dos seus respectivos coordenadores regionais,

A presenga € a participagio do executivo {prefeito, secretarios...) nas assembléias

regionais ¢ tematicas € nos encontros e seminarios que visam discutir o OP tém

despertado um sentimento de conflanca da populagiio a respeito da seriedade e do

comprometimente do poder piblico junto ao OP. O depoimento de uma delegada ilustra

esta confianca nio governo:

“Antes de participar do OP eu achava que era sé jogo politico, mas

agora que eu vejo o prefeito e os secretarios nas assembléias e reunides

do OP insistindo no poder popular, eu vejo que eles estio mesmo

dividindo a decisdo com a gente. Vejo que a coisa é séria” (Entrevista

realizada em 2000),

Os dados da pesquisa Cidade (1999) que apresentam a avaliacio dos

participantes sobre a atuagfo dos representantes da administra¢dio municipal junto ao

OP, expressam esta perspectiva positiva por parte dos delegados e conselheiros:

Quadrs § — Avaliacio dos Participantes do OP Sobre a Atuacio dos Representantes da Prefeitura

SEMPRE 74 435 284 32,68
QUASE SEMPRE 43 26,5 216 24,85
AS VEZES 41 24,1 203 23,34
NUNCA g 24 23 264
NAC SABE z 35 107 231
NAD RESPONDEU i 0.8 36 4,14
TOTAL. v - B T RS AR

Fonte: Cidade (199

UNICAMP
8%%&??%@% CENTRAL
SECAO CIRCULANTE



Os dados indicam uma avaliac8o mais positiva entre os delegados e
conselheiros  (70% de “sempre” e “guase sempre”} se comparados aos ndo eleitos
(57,53%), que também apresentam um indice maior de desconhecimento da atuacfo dos
representantes da prefeitura. De acordo com Cidade (1999, p. 95), “isto parece
demonstrar (...} que a maior dificuldade na relac&o entre a populagio e os representantes
da Prefeitura nfio se localiza em uma discordancia ou oposiciio a forma de atuacio destes
representantes, mas sim um desconhecimento sobre esta atuaciio entre 0s ndo eleitos”.

Ha que se registrar também a importincia dos coordenadores das regionais e
tematicas. Como vimos, em cada regifio da cidade existe a figura do CROP e do CT.
Compete a estes coordenadores acompanhar e assessorar as reunibes dos foruns de
delegados, colaborando na organizacio das reunides, oferecendo subsidios e
informacdes atualizadas, informando a posi¢io do governo sobre assuntos de interesse
do foérum, sobre a situagdo dos recursos, atividades e obras. Além disso, foram criados
varios Centros Administrativos Regionais (CARs) que pretendem cobrir as 16 regides da
cidadegi atuando de forma mais proxima ao cotidiano dos moradores.

Ressalta-se ainda a importincia de uma concepgfio politica - por parte de
setores da administragdo - pautada na idéia de que € necessario organizar ¢ mobilizar a
populacdo tendo em vista construir a sociedade civil ¢ a cidadania. Esta idéia apresenta
uma no¢do ad mesmo tempo mais ampla e dinmica de sociedade civil, diferente de uma
perspectiva que tende a reduzir a sociedade civil aos grupos organizados. De acordo com

Genro {1997, p. 21):

“0O partido moderno do socialisme contemporaneo nfio serd mais o
partido cuja espinha dorsal repousa principalmente nas fabricas. Sera
o partido que organizar, na sociedade civil, as condicdes para que as
classes trabalhadoras novas e antigas, dispersas ou ainda agrupadas,
tornem-se 8 vanguarda de uma nova cidadania. Seu propdsito
objetivo serd, ac mesmo tempo, instituir a democratizacic e o

contrele social do Estado e a construcdo de instituicdes publicas

*7 . Siio oito os CARs, sendo que cada Centro cobre duas regifes do OP,
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autbnomas que apontem para o desenho de um novo Estado

democratico”,

Este ideario certamente reforga a necessidade do Estado gerar condigdes para a
organizacdo social. Daf segue uma importante atuagdio dos funciondrios e coordenadores
da administracdo municipal, no sentido de estimular e mobilizar a organizagfo
comunitaria. Uma intervengdo mais intensiva destes atores ocorreu mo imicio do
processo, através de visitas aos bairros, de realizagio de reuniSes e encontros, de
contatos com antigas liderancas e pessoas dos bairros, esclarecendo acerca da
importancia da organizacio e da participagdo. Este investimento tem rendido frutos no
tocante ao crescimento de entidades comunitarias no municipio, sendo que em muitos
casos, apenas um coordenador atuava em mais de uma regifio com o proposito de

discutir e formar o forum regional do OP, conforme relato a seguir:

"Fui coordenador da regido Centro, caracterizada por setores médios
(bancérios, comerciantes, empreendedores...) e alguns bolsdes de
pobreza localizados. Era uma regifio dificil pois era dominada por duas
pessoas. O meu papel foi de mobilizar, organizar, visitar as
associa¢tes de bairro, ajudar na formacdo do fOrum regional. Os
representantes agiam pela sua propria cabega. Depois fui para a regido
Cristal. Também de classe média com algumas vilas muito pobres, e
também controlada por uma pessoa que hoje mudou muito e participa
do OP, e outro que se elegeu vereador. Ja tinha um histdrico anterior
na cidade de organizagio popular, mas o OP ajudou a rearticular as

regides” (Entrevista realizada em 1998).

QOutro aspecto que destaca o OP como importante mecanismo de
estabelecimento de novas relagdes Estado-sociedade, € a introdugfo de uma metodologia
de discussdo coletiva que descentraliza as decisSes sobre os investimentos na cidade.
Trata-se de uma experiéncia que tem contribuido para a despersonalizacdo da figura do

prefeito e desmistificado a autoridade do governo. A presenga, o posicionamento € ©
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compromisso da equipe do governo nas assembléias, nas caravanas do OP, nas reunides
e debates publicos tém sido um elemento central de mudanga nas expectativas e nos
padrdes de relacionamento da populagdo com relagdo ao Estado, como atestam os
seguintes depoimentos e que apresentam uma avaliacdo diferenciada acerca destas

mudancas:

"Com o OP, a administracdo est4 abrindo para que a gente se
assenhore do que esta acontecendo, e a gente esta comecando a tomar
conta. Na nossa posse, o Raul Pont™ disse assim: 'cada vez mais eu
ou¢o menos as pessoas dizerem nas rodadas: eu queria aproveitar a
presenca do prefeito para pedir que asfaltassem a minha rua'. Cada vez
mais estdo se dando conta que nfio é espremendo o prefeito numa
reunio que as coisas vio sair, e sim que se tem um rumo para
conquistar as coisas” (Entrevista com Conselheira da regifio Sul
realizada em 2000),

"Sou lider de minha comunidade desde 1975 e atuo até hoje.
Naquela época as demandas iam direto para o prefeito que atendia
melhor. Hoje ndo, assessoria evita que a gente tenha acesso aos chefes
e tem aquele ditado, 'quem vai ao santo vai a Deus'. O Villela foi uma
beleza de prefeito na época da ditadura pois nos atendia sempre”
(Entrevista com Conselheiro da regifo do Partenon realizada em
2000).

O compromisso da administragdo municipal com o OP é percebido através da
presenga e postura da equipe de governo nos encontros com a comunidade
posicionando-se contra uma relagdo personalista e hierarquica. Elemento fundamental é

0 comprometimento com a definicdo de 100% dos recursos destinados para

investimentos, o que no Plano de Investimentos de 2000 significou um total de 15,12%
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do total de recursos® . Além da guantidade de recursos, a realizacio das obras definidas
pelo OP tem aumentado a confianca da populacio. Se cruzarmos os depoimentos que
enfatizam a importincia das obras com os dados da pesquisa realizada pela ONG Cidade
{1999), podemos concluir que a realizacfio das obras é um elemento central para o
aumento da credibilidade e da participagio da populacio junto ac OP. De acordo com a
tabela (Quadro 7), mais de 80% dos eleitos — delegados e conselheiros ~ apresentaram
resposta positiva quanto ao beneficiamento de sua regifio ou temdtica com obras e

servigos do OP.

Quadroe 7 - Distribuicdo dos cleitos, nas regifes e temdticas, de acorde com a avaliacio sobre a
obtenciio de beneficios {obras e servigos) através do OP

- SUA REGIAO OU TEMATICA JA FOL
BENEFICIADA COM OBRAS E SERVICOS
A’;RAVES BG 0“1:')

NAO

SIM
NAO SABE 0 0 3 22
NAQ RESPONDEU 0 0 4 3

Eom; (,ruade {1999}

Alguns exemplos contrapostos sd¢ fteis para se perceber a importincia da
quantidade dos recursos, bem como o comprometimento do governo no processo. No
caso da experiéncia de OP de Vitdria™, Afonso e Ferraz {1994) advertem que "além do
pequenc percentual de receita destinada ao investimento, hd que se acrescentar que em
1991 poucas obras priorizadas no ano anterior e incluidas no orgamento foram

executadas, ¢ em 1992 nenhuma, dada a crise econdmica que afetou fortemente a receita

%% Prefeito de Porto Alegre ma terceira gestdo do PT.

¥, De acordo com documento da PMPA (Plano de Investimenios e Servigos - 20003, Além dos
investimentes, 0 Plano prevé despesas de 55,61% com pagamento de pesscal, sendo gue o restanie
caracteriza-se como despesas de custeio.

. Em Vaoriw/ES o OP foi implementado com a administracio de Vitor Buaiz (P em 1989,
apresentando também um conjunic de limites gque inviabilizaram a ampliacfc ¢ continuidade da
experiéncia.




da administra¢ic”. Além disso, ocorreu uma personalizacdo da administracio na figura

do prefeito.

Em Recife, de acordo com andlise de Wampler (1999) as administracdes’’ de
Jarbas e de Magalhdes despenderam entre 1996 e 1998 menos de 30% do que foi
discutido e negociado com os delegados do OP, sendo que o governo privilegiou
projetos que ndo constavam do OP e cujos gastos sdo desconhecidos, uma vez que a
implantagdo dos projetos ficou a cargo de cada secretaria de governo. Considerando-se
varias outras dificuldades que dizem respeito 3 estrutura organizacional do OP de
Recife, o autor conclul que a experiéncia "nfo teve o mesmo sucesso que a de Porto
Alegre devido a falta de vontade politica do executivo, a um modelo institucional que
tende antes a fragmentar que a congregar os representantes das comunidades
(delegados)”™ e a continuagdo do processo de tomada de decisdes em nivel privado”

(WAMPLER, 1999).

No caso da experiéncia de Floriandpolis™, Colaco (1999) analisa que um fator
importante de desgaste do OP foi a definicdo, por parte do executive, de que o CMOP
(Conselho Municipal do OP) deveria definir apenas 75% dos recursos destinados ao
investimentoe, sendo que os outros 25% eram definidos pela administracio. Esta cota era

justificada no sentido da execu¢Bo de obras para toda a cidade, mas que entretanto, foi

70O OP de recife foi implementado na gesifio do prefeito Jarbas Vasconcellos {PMI) de 199396 ¢
confinuou na gesiio de Roberto Magalhiics (PFL) de 1997-2000.

. O autor refere-se ao processo de escolha dos delegados (total de 320) realizado por eleigfies onde
apenas 4s organizacles registradas na Secretariz de Politcas Sociais tinham direito a voto, Além da
exciusdo dos cidaddos e outros grupos civis do processo, o mesmo estrufima-se sob uma hase
desarticulatdria entre o8 delegados que passam a mafor parte do processo discutindo apenas as obras de
suas regies, uma vez que 0 tnico espago destinado 2 participacio de todos € o Férum da Cidade do
Recife, instincia méxima de deliberaciio que conta com a participaciio de ONGs, membros dos Consethos
Gestores, vereadores, delegados ¢ empresarios. Na gestio de Roberto Magathiics este frum ¢ substituido
pelo Forum Geral do OP, sendo também inwroduzida a regra de eleigiio direta para os delegados,
independente de entidade constinidda. Entretanto as eleigles foram marcadas pela "corrupeiio e por taticas
politicas clientelistas, usadas por muitos vereadores que procuraram eleger scus assessores e cabos

lu‘tora;s para ocuparemn um espace politico no programa”(Wampler, op.cit).

. Em Florianopolis, o OP fof instituido em 1993 com a vitdria da Frente Popular (PPS.PT.PSDE e PDT)
nas eleigGes municipals de 1992, Tendo como maodelo o OP de Porto Alegre, a equipe de governo inicia
um processo que val se resstrutirando no tempo e apresentando uma série de fragifidades. A experiéncia
tem vida curta, sendo desativada com a enrada de Angela Amim (PPB) na adminisiracio subseqiiente.
Além das especificidades locais como o niimero de regites (13), outras diferengas sio encontradas, como
a coordenagio do Consetho do Orgamento, que no caso de POA & paritdria (Fstado e sociedade civily e em
Ppolis era exclusividade do Gaplan (Gabincte de Planejamento). Certamente a nio continuidade da
experiéneia €, entre outros, um Himite no estabelecimento de um quadro comparativo mals rigorosc.
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utilizada no atendimento de demandas dos setores mais organizados. Este procedimento
"revelou uma concep¢do paternalista de Estado dos dirigentes da administragio ¢ em
decorréncia, a restricio dos mesmos em relacfio & agdo dos cidaddos como individuos
racionais também na esfera publica. O desdobramento pratico de tal concepgéo fol, além
de estimular as comunidades a terem uma relagio diferenciada e com critérios pessoais
(ndo universais) com a prefeitura para conseguirem recursos, contribuiu para difundir a
idéia de que o OP era sd para obras locais, ou seja, que a cidade como um todo ndo €

problema dos cidadfos e sim do prefeito” (COLACO, 1999).

Soma-se a isso, 0 descompromisso do prefeito e da equipe de governo com o
processo, uma vez que eram freqlientes as auséncias nos espagos de discussdo coletiva,
bem como apresentavam pouco interesse em atualizar e publicar dados e informagdes do

gOVerno.

A manipulacdo dos recursos e a ndo realizagdo de obras previstas no OP sdo
fatores centrais de desgaste e de perda de credibilidade do processo. No caso de Porto
Alegre, além deste maior grau de comprometimento”, ha que se considerar outros dois
elementos que caracterizam a atuacdo da administragio municipal. Por um lado, o
investimento em infra-estrutura, através da disponibilizagdo de transporte para as
assembléias e para as caravanas do OP, de publicagdo de dados e recursos municipais,
de producio de farto material informativo. Por outro lado, um importante investimento
no sentido de construir e consolidar uma identidade local pautada na idéia de "cidade

democratica” ou "capital da cidadania"®

. Interessante, neste sentido, resgatar analise de
Frey (1996) a respeito da importincia - para um methor éxito politico-administrativo -
do estabelecimento de uma relacdo emotiva e afetiva entre a populacéo, o governo ¢ a
cidade em si. Analisando os casos de Curitiba e Santos, o autor afirma que, no caso de
Curitiba, a identificacdo da populacdo com alguns rétulos criados e promovidos pelas
autoridades locais, a exemplo de "capital ecologica”, "a cidade onde o Brasil esta dando

certo”, a "cidade classe média e de high-tech", configura um empreendimento bem-

%% _ Isso ndo significa que 0 OP € um "mar de rosas” na cidade, uma vez que apresenta muitas dificuldades
relativas 4 realizacio de obras - atrasos, falhas téenicas, emperramentos juridicos etc... Entretanto, a
experiéneia vemn atestando um importante grap de confiabilidade. Dados da pesquisa Cidade (1999)
mostram que a maioria (58,5%) dos entrevistados respondeu de forma positiva com relacfio a terem sido
beneficiados com obras ou servigcos do OP.



132

sucedido de marketing que promove a cidade e "leva o curitibano a acreditar na sua sorte
privilegiada de viver numa cidade bem gerenciada e exclusiva”" (FREY, 1996). No caso
de Santos, observou-se esforcos semelhantes de construgio de uma identidade local,
porém com enfoque diferenciado, uma vez que esteve pautado em torno da idéia de

participacdo popular, integracdo dos excluidos e justica social.

O investimento na criagdo de uma identidade politica local tem sido uma
estratégia exitosa, na medida em que constrdi um sentimento de pertencimento coletivo
pautado em um alto grau de emotividade - orgulho de ser cidaddo de uma cidade que é
nacional e/ou internacionalmente reconhecida. No caso de Porto Alegre, a atuagio do
governo tem investido na construgdo de uma identidade local em torno da idéia de
"capital democratica do pais". O OP tem sido referéncia nacional e internacional em
termos de gestdo publica de cariter democratico. Observa-se uma preocupagio muito
grande com a criagdo de slogans®, com a produgdo de material de divalgacdo e com a
participacdo constante em encontros nacionais e internacionais, bem como disputa de
prémios, a exemplo da premiagio do OP na Segunda Cupula Mundial das Cidades da
ONU, ocorrida em Istambul em 1996, No livro "Rio Grande do Sul: a vitéria da
esquerda”, Marques (1998), reiterando a idéia de que o Rio Grande do Sul é o "Estado
mais politizado do Brasil", enfatiza o reconhecimento internacional do OP salientando
que "Porto Alegre se especializou internacionalmente, em dar mostras de ser portadora
de uma consciéncia politica excepcional na comparagio com outros conglomerados
urbanos de porte”. A participagdo de inimeros pesquisadores e autoridades politicas nas
reunides do OP, bem como a constante divulgac@io nestes espagos, de depoimentos e
noticias que sdo veiculadas em outras cidades e paises tem contribuido para a construcio
de uma identidade local. O trecho da entrevista com um conselheiro da regidio Centro-

Sul € ilustrativo neste sentido:

"Os problemas dos bairros foram terminando com as demandas do OP.

Antes se fazia reunifio com os moradores e ndo se conseguia nada.

% . Ou "Porto da Cidadania” de acordo com titulo de uma coleténea coordenada por Genro (1997).
% . Por exemplo o slogan "OP ¢ 10" quando em 1998 foram completados dez anos de experiéncia na
cidade, ou "OP 2000: bom para tode mundo”, e ainda "OP: a conquista do espago democratico”.
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Depois de 89 tem um jeito diferente de administrar. Antes era sé a
relacdo dos candidatos e os eleitores, agora as pessoas véem resultados
em participar e fizemos passeio para ver as obras das diferentes
regides. Nio sou filiado a partido mas agora sou defensor do PT e
antes nfio, mas eles demonstraram esse trabatho que foi para a Turquia,
e também para a Franga onde levaram quatro conselheiros e um
representante da prefeitura. E gratificante” (Entrevista realizada em
1998).

Trata-se de um conjunto de atividades e estratégias que contribuem para a
valorizagdo da experiéncia, e por conseguinte para um maior grau de adesdo e
credibilidade ao processo. Enfim, os cursos de capacitacio de conselheiros e delegados
promovidos pela administra¢io municipal, a ativagdo de diferentes foruns municipais
para a discussdo e proposigio de medidas de ampliacio da qualidade de vida local, e
fundamentalmente, a participacio e presenga intensiva das liderancas politicas e
assessores do governo municipal junto aos espacos de discussdo do OP t&m aumentado a
copfianca e a credibilidade do governo, além de possibilitado uma reversdo da
tradicional imagem personalista, superior e eqiiidistante dos ocupantes dos postos de
lideranca politica. O compromisso diz respeito também ao respeito as decisGes
(assessoradas) tomadas nos diferentes espagos publicos, através da alocagio dos recursos
de acordo com as negociagSes e acordos firmados entre as diferentes partes. A resultante
geral desse investimento e comprometimento do poder publico é o engrossamento da fila
dos que se dispde a dispender grande parte de seu tempo nesta experi€ncia. O aumento
da confianca da populagio, acrescido pelo efeito-demonstragio, provoca um ciclo ou um
processo em espiral de refor¢o mituo entre confianca/participacio/atendimento de
demandas/aumento de participacéo.

Em que pese a importincia da vontade politica, esta varidvel perde forca, em se
tratando da implementacdo da democracia deliberativa, quando desacompanhada da
existéneia de um contexto associativista e participativo da sociedade civil. Como vimos,

a combinagdo entre um Estado forte e uma sociedade civil fraca tende fortemente a
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desembocar em uma relagdio utilitaria pautada na manipulagio e dominagdo do primeiro

sobre a segunda.

Neste sentido, a implementagfio da democracia deliberativa requer, pelo lado do
Estado, um aparato que, subsumido a um governo voltado e comprometido com os
ideais de radicalizacdo da democracia, forneca infra-estrutura, recursos e incentivos a
renovagdo das relagGes politicas em diregdo ao aprofundamento dos processos publicos
de carater participativo. Pelo lado da sociedade civil, requer uma organizacdo civil forte,
atuante e predisposta ao estabelecimento de relagdes cooperativas com o poder piblico

tendo em vista a deliberagio democrética. Em Porto Alegre, este segundo ingrediente

também estava presente.
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3.3.2 - Tradicao Associativa e Combativa da Sociedade Civil

O segundo fator de destaque € a trajetdria ou o grau de tradiggo de organizagio
e mobilizagio coletiva. Esta premissa esta fortemente ancorada no conceito de capital
social, enquanto acumulagfio histérica de praticas cooperativas € associativas que,
através de regras de reciprocidade e horizontalidade, conciliam o interesse proprio com a
solidariedade (PUTNAM, 1996). Ou, como coloca Boschi (1999), o conceito de capital
social indica que o acamulo de relagdes sociais horizontalizadas que estio na base do
associativismo sfio elementos centrais de ruptura com o clientelismo e o autoritarismo.
De acordo com o autor, “relacdes verticais, assimétricas e hierarquicas dariam lugar a
instauracio de praticas autoritarias e de relages sociais predatorias, por sua vez,
impeditivas da geragio de politicas conducentes ao desenvolvimento. Sem o capital
social, tenderiam a vigorar relagbes clientelistas fundadas em relagdes assimétricas,
hierarquicas e verticais, com a conseqiiente utilizagdo de bens piblicos como moeda de
troca para se auferirem beneficios privados” (BOSCHI, 1999, p. 02).

Seguindo essa mesma linha de raciocinio, Avritzer (2000b, p. 21), em analise
das experiéncias de OP de porto Alegre e de Belo Horizonte, afirma a importincia da
tradigfio associativa para a implementac¢io de experiéncias bemn-sucedidas de democracia
participativa. De acordo com o autor, “Porto Alegre tem uma formagfo historica mais
ativa, com mais participaco, menos relacio com mediadores politicos e maior
mobilizacio dos proprios atores comunitarios” °. Segue ainda o autor afirmando que “a
existéncia de um forte movimento de atores comunitirios estd na base do sucesso da
proposta do OP (...) sendo também devido a adequacdo da forma institucional da
participagdo a praticas pré-existentes entre os atores comunitdrios que a participagdo

desses mesmos atores é grande’™®,

7 A andlise estd ancorada em pesquisa realizada pelo autor que apresenta um conjunto de dados sobre
praticas associativas no municipio. Um dado importante diz respeito s praticas anteriores a existéncia do
OP ¢ que se refere aos mecanismos de obtengio de beneficios materiais. A porcentagem das associacOes
que recorriam aos politicos é de 41%, ao passo que 54% afirmavam recorrer a mobilizagdo. Confrontados
com os dados de Belo Horizonte, o autor conclui que esta cidade, se comparada a Porto Alegre, “tem wmna
formacdo historica mais conservadora, com menos mobilizacfio e com maior preservacio de mediadores
politicos” (op.cit.)

% Avritzer, op. cit. p. 22.
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Em que pese toda a importancia do Estado neste processo, hd que se ressaltar
que, certamente, o OP teria seguido outro caminho nfo fosse a organizacio comunitaria
prévia no municipio que, desde meados dos anos 80 vinha, principalmente através da
Uampa, reivindicando a democratizagio do Estado através da participagio popular junto
as diferentes éareas e esferas das politticas phblicas, inclusive nas discussdes e na
definicdo das prioridades de investimentos do orgamento publico. De acordo com

membro do governo e ex-militante do movimento comunitario:

“A medida que a frente popular assume, muitas propostas foram
incorporadas, inclusive o OP que se tentou viabilizar desde a época do
governo do Alceu Collares, que acabou escolhendo outra saida:
audiéncias publicas e Conselhos Municipais aprovados no dltimo ano
do governo, negando a discussdo do orgamento cuja proposta foi
absorvida pelo governo da frente e qualificada no tempo” (Entrevista
realizada em 1998).

A participacdo da sociedade civil na implementagio e no processo de
qualificacgo do OP de Porto Alegre ao longo do tempo ¢, portanto, elemento central, na
medida em que, junto com a administragio municipal, deu forma e vida a uma nova
maneira de definir as prioridades do municipio. Convém ressaltar que a plataforma geral
do PT de instituir a participa¢io popular centrava-se, quando assumiu o poder em 1989,
na atuacdo dos Conselhos Populares. O PT também assumiu um processo de discussio e

revisdao dos Conselhos Municipais que foram criados na gestéo anterior’.

*. Os Conselhos Municipais passam a ser inscritos na Lei Orgénica Mumicipal de 1990, sendo
diferenciados dos "Conselhos Populares”, uma vez que estes sdo definidos como espacos de organizacio e
articulacdo auténoma dos movimentos populares, enquanto os "Consethos Municipais" sdo Grgdos de
participacdo direta da comunidade na administraciio pablica. De acordo com a Lei Orgénica, todos 0s
consethos apresentam cardter deliberativo, tendo por finalidade propor, fiscalizar e deliberar matérias
referentes a cada setor da administracio, sendo compostos por nimero fmpar de membros. De acordo com
Lei Complementar que regulamenta os conselhos (Lei 267/92), no que se refere a composicio, define-se
como norma geral a garantia de maioria de representantes ds entidades comunitdrias de moradores,
entidades representativas de trabalhadores e entidades civis vinculadas  drea de atuacdio do conselho.
Estes representantes devem ser eleitos em assembléia geral especialmente convocada para este fim e
convocados, no caso das entidades comumitarias, pela UAMPA. Ressalta-se que a reivindicacio da
UAMPA, de monopolizar a representacio dos conselheiros comumnitarios, foi incorporada na legislacdo.
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Além da revisio e criacdo de conselhos participativos em vérias instincias e
dreas da administracio municipal, a construgio de um novo mecanismo de discussdo e
definicio do orgamento publico proposta pelo movimento comunitario foi incorporado
pela administragdo que, como vimos, encontrou muitas dificuldades para a efetivag@o
desse processo, nio apenas por problemas de recursos que dificultava e/ou inviabilizava
muitas obras, como também por indispor de um projeto claro de co-gestdio, 0 que veio
depois a ser considerado um elemento positivo na medida em que viabilizou um
processo de comstrugdo conjunto que veio se refazendo a partir das dificuldades,
conflitos e reavaliacGes.

De acordo com ex-presidente da Uampa, a mesa de instalac@io da discussdo do
orcamento através do OP foi presidida pela Uampa que, articulada através de Conselhos
Populares e AssociacOes de Moradores das diferentes regides da cidade, manteve uma
importante lideranca nas grandes discussGes da cidade, a exemplo da Lei Orgénica do
Municipio e do OP. Neste primeiro momento os Consethos Populares eram as instancias
mais importantes do OP pois escolhiam os conselheiros do COP e faziam as reunibes
intermediarias. Foi a partir de 1992 que o processo se reestruturou com a introdugéo,
pela administragio, dos coordenadores regionais e tematicos ¢ da incorporagdo da
participagdo individual. Segundo os assessores da administragdo municipal, era
necessario ampliar a participagio dos bairros e das regides menos organizadas, além do
que, em alguns casos os Conselhos Populares ficavam a cargo de poucas pessoas que
dominavam o processo de discussdo e priorizagdo de obras no OP.

Neste sentido, em que pese a importancia da tradicdo associativa para romper
com relagBes hierarquicas e clientelistas, é importante resgatar alguns elementos no
sentido de relativizar um excessivo grau de preponderincia desta variavel.

Como vimos, a sociedade civil constitui-se como um conjunto amplo e variado
de organizagdes e/ou associagbes que se mobilizam, articulam e se organizam, a partir
de diferentes setores e atores sociais, tendo em vista debater questdes, defender
interesses, denunciar injusticas, solucionar problemas, promover agdes soliddrias, enfim,
interferir de alguma forma na dindmica societal.

A capacidade de auto-organizagdo e a autonomia, bem como a capacidade de

tensionamento de questSes e problemas, ou os impactos na esfera publica sio elementos
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constitutivos de um conceito de sociedade civil que, amplamente -referenciado nos
movimentos sociais, amplia a esfera da politica com a introducio de um novo

contingente de temas ¢ atores.

Entretanto, se por um lado este conceito vem restabelecer uma dimensio
transgressora da politica, ampliando a propria no¢éio de politica e dos atores politicos,
por outro lado, hd que se considerar ou relativizar um “exagerado” gran de
comprometimento politico e democratico atribuido aos atores da sociedade civil. O
proprio Arato (1995) em reformulacdes referentes ao trabatho "Civil Society and
Political Theory", relativiza uma dicotomia excessiva entre as légicas de coordenagio da
acdo: logica comunicativa (sociedade civil), e 16gica instrumental (Estado e mercado).
Empiricamente, o entrecruzamento das logicas parece demonstrar que a realidade social
€ mais complexa e multifacetada, apesar de uma identificagio hegemndnica da acfo
estratégica nas esferas do Estado e mercado - o que ndo significa dizer que ndo atuem
comunicativamente (por exemplo o Parlamento). Do lado da sociedade civil, parece
faltar uma coordenagdo precisa e univoca quanto ao seu cardter democritico e
comunicativo. Nesta perspectiva, Arato alerta para o fato de que a unidade da sociedade
civil apresenta-se Obvia somente quando considerada numa perspectiva normativa.
Longe de apresentar um projeto comum de organizagio da sociedade, a sociedade civil,
ou as organizacOes, movimentos, articulagdes desta esfera, apresentam padrdes de
comportamento diferenciados, apresentando conflitos de projetos e de interesses, e
reproduzindo em alguns casos, situacdes e condi¢Bes de desigualdade.

E neste sentido que se torna necessario, em primeiro lugar, se qualificar esse
associativismo. Uma vasta literatura acerca dos movimentos sociais ja levantou um
conjunto de problemas ou limites que dizem respeito as desigualdades internas, os
corporativismos, € a manutencdo, em muitos casos, de relagSes clientelistas com
partidos e liderancas politicas. No caso especifico de Porto Alegre, Genro (1995, p. 19)
salienta que “a logica mais geral do movimento comunitario € geografico-corporativa ¢
tende a reproduzir uma relagdo de clientelismo entre as proprias liderancas. E as armas

que essas liderangas usam nas suas disputas e para influenciar o Estado sio as mesmas

armas da politica tradicional”.
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Em segundo lugar, a explosio de uma identidade movimentalista ou de
movimentos coletivos € uma caracteristica generalizada das décadas de 70 e 80 nos
principais centros urbanos do pais, sendo que Porto Alegre nfio foge a esta regra.
Seguindo analise de Abers (1998), até os finais dos anos 70 o associativismo de bairro
de Porto Alegre, principalmente através das Sociedades Amigos de Bairro (SABs), até
1960, e pela Fracab, até 1970, seguia, como de resto no pais, uma pratica clientelista, na
medida em que as associa¢fes coordenavam ou mediavam as relagSes com os lideres
politicos dos partidos politicos no poder. De acordo com a autora, e seguindo a trajetoria
mais ampla de outras cidades do pais, foi nos finais dos anos 70 e durante os 80 que um
novo associativismo (com a ajuda dos “agentes externos”™) mais combativo e
autdnomo vai tomando corpo na cidade e desempenhando um importante papel de lutas
e protestos na politica local. Neste sentido, a autora adverte que, embora esse

associativismo tenha se espalhado por diversas regibes da cidade,

“a maijoria dos bairros de Porto Alegre era ainda dominada por
associacdes clientelistas, também em expansdo, especialmente sob a
égide do PDT (Partido Democratico Trabalhista), sucessor do PTB
(Partido Trabalhista Brasileiro) de antes do golpe militar (...) vasta
parcela da periferia mais pobre da cidade continuava praticamente
desmobilizada, e suas associagOes permaneciam controladas por cabos
eleitorais que desencorajavam formas mais participativas de
organizacdo” {ABERS, 1998, p. 53).

Em terceiro lugar, em que pese o papel e atuacdo da Uampa no processo de
discussdo e organizagdo do OP, esta entidade apresenta um histérico muito mais pautado
na centralizacdo e na hierarquia dos postos de dire¢iio do que na horizontalidade e
descentralizacdo. De acordo com Baierle (1992), a Uampa, embora liderando e
representando 0s movimentos comunitdrios combativos da cidade, construit uma
trajetéria eminentemente articulada & dindmica politico-partidaria, desgastando-se no

tempo enquanto legitima representante dos interesses comunitarios. Segundo o autor,

190 Tais como os ativistas da ala progressista da Igreja Catolica e de Organizagdes Nio-Governamentais



140

"51 associagGes de moradores acorreram ao ato de fundagéo, mas a entidade constitui-se,
desde o inicio, como um espago de articulagdo inter-partidaria. Contudo, como os
partidos que passam a controlar a entidade nio tinham na origem uma politica especifica
para os movimentos comunitdrios, essas liderangas passavam a atuar com um alto grau
de autonomia individual para o encaminhamento de questdes como a luta pelo acesso 4
terra € aos servigcos urbanos”.

Se por um lado esta aproximac3o entre a Uampa € o PT foi um fator importante
para a implementag8o do OP, na medida em que ocorre uma aproximacéo de interesses e
projetos; por outro lado, esta vinculagfio politico-partiddria da entidade significa um
reduzido peso desta enquanto representante de um conjur;to mais amplo das associagbes
comunitarias do municipio, ndo apenas devido a sua identificagdo partidaria, como
também em virtude de uma atuagdo mais voltada para os interesses e preocupacdes
politico-partidarias.

Seguindo raciocinio de Baierle (1992), constata-se que algumas caracteristicas
sdo centrais para o entendimento do processo de desgaste da Uampa. Em primeiro lugar,
suas liderancas secundarizavam os movimentos comunitarios na hierarquia dos atores e
temas responsaveis pela transformagio social, cuja prioridade estava na luta de classes.
Resultava dai uma postura de vanguarda e autoridade, com énfase nas lutas sociais mais
gerais (reforma agraria, desemprego, etc...); em segundo lugar, o formato “associagio de
moradores” predominou na estruturagdo de representagdo de interesses da cidade que,

pautada na

"institucionalidade remanescente do Estado populista, dificultou a
ruptura com uma série de vicios que marcavam a atuagio dos quadros
dominantes nestas associagdes, tais como: 1) a centralizacdio das
decisdes na figura do presidente da associagio; 2) a hierarquizacdo do
processo de representacdo em unides municipais, federacfio estadual e
confederagio nacional (Gnicas); 3) o enquadramento juridico e politico
dentro dos critérios exigidos pelos governos e politicas sociais; 4) a

secundarizacio de questdes quase evidentes neste tipo de atuacfio

locais. Registre-se que as comunidades “combativas™ eram as afiliadas a Uampa.
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(mulheres, negros, analfabetos, trabalhadores do setor informal),
diluindo-se as diferencas num falso amalgama - a comunidade de
moradores” (BAIERLE, 1992).

A historia da Uampa estd marcada, portanto, por um distanciamento com as
bases do movimento comunitirio. Com a redemocratizacio, a Uampa passa a investir
mais intensamente nas discussdes e na ocupagdo de novos espagos institucionais, o que
vem aprofundando um processo de esvaziamento e burocratizacio da entidade. O atual
reconhecimento legal da Uampa nos espagos de participagfo institucional, configura-se,
de acordo com Baierle, como uma conquista dos movimentos, a0 mesmo tempo que um
aprisionamento institucional: "a entidade que surgiu para socializar a pratica do
enfrentamento € hoje ‘enfrentada’ pelos novos formatos organizativos (...) na medida em
que estes expressam uma ruptura mais profunda com a cultura delegativa que dava
sustentacdo aqueles formatos tradicionais, através de plendrias abertas a toda a
popu}ag:ﬁo"ml. Nzo ¢ por acaso que a Uampa tem sempre defendido a representacdo por
entidades junto ao OP, e que tenha conseguido, ainda na gestio de Alceu Collares
(PDT), fazer valer na letra da lei o monopolio desta entidade para a indicago da
representagfo comunitaria junto aos Conselhos Municipais entéo criados'®.

Esta trajetoria da Uampa é um indicativo de que, embora esta entidade tenha
liderado um processo de lutas e reivindicagdes para a implementacfio do OP, sua atuagio
tem se mostrado bastante limitada no sentido de contribuir decisivamente para a
expansdo do associativismo civil que se verificou na cidade durante os anos 90. O
aumento desse associativismo de bairro € muito mais fruto da introdu¢do do OP, uma
vez que este requer e estimula a organizagdio comunitaria para a obtencio de obras

publicas.

101 ‘Bajerle, op. cit.

92 Pe geordo com Baierle, "hd uma confusfio entre organizacdo e movimento. Se organizacfo &
movimento, basta toma-la para dirigir ¢ movimento. N&o por outro motivo, o grosso da atuacfo da
diretoria da UAMPA ¢& arbitrar eleighes em Associacbes de Moradores, tornando-se seus dirigentes
especialistas em formulas elejtorais e de estatutos, o que pode explicar também o seu envolvimento quase
totai na discussio de um modelo institucional para os Conselhos Mumicipais na gestio Collares. Enquanto
o contetido de cada Consefho passava sem maiores problemas, era questdo de vida ou morte definir se os
Conselhos teriam ou niio poder deliberativo, se a UAMPA terfa maioria ou ndo" (BAIERLE, 1992, p. 86).
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Héa que se ressaltar, portanto, a importancia da combinagio do fator tradiciio
associativa com outros fatores, como o projeto politico e o desenho institucional. Vimos
que o OP vem apresentando uma dinamicidade em seu formato institucional que é fruto
dos encontros ou articulagGes entre diferentes atores, notadamente os atores
governamentais e as entidades ou associa¢des comunitarias, sendo estas fortemente
capitaneadas pela Uampa. A resultante institucional tem sido fruto desses encontros e
debates, a0 mesmo tempo que tem oferecido condices de ampliagio e incorporacio de
novos temas € atores sociais. Lembremos que a participaco foi bastante timida nos dois
primeiros anos do OP, tendo aumentado significativamente a partir de um amplo
conjunto de medidas que vio desde a reforma tributaria, passando pela reestruturaciio da
administracdo municipal, pela nova regionalizacio da cidade e mudancas nos critérios
de distribui¢do dos recursos, entre outras. O aumento progressivo da participagdo junto
ao OP (Quadro 1) indica a importdncia do conjunto de medidas ~ regras, critérios,

espagos — que foram sendo implementadas no decorrer do tempo.
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3.3.3 — O Desenho Institucional do Orcamento Participativo

Se por um lado, a coincidéneia de interesses entre 0s setores sociais e
governamentais, o contexto de articulagfo e organizagiio civil que caracterizou os anos
80, ¢ a abertura e os investimentos da administragdo publica para a criacio de espagos
participativos - em uma palavra - a combinagdo dos fatores vontade politica e tradicdo
associativa, pode ser considerada a chave de implementacdo do OP, por outro lado, esses
fatores ndo garantem, por si proprios, e como outras experiéncias demonstram, uma
sustentabilidade capaz de impactar positivamente tanto o campo da institucionalidade
estatal quanto o campo da organizagiio social. E neste sentido que se insere, nessa
combinagdo, a variavel do desenho ou formatacio institucional,

Enquanto resultante das articulagdes Estado e sociedade, o desenho
institucional configura-se como ¢ conjunto de regras, critérios, espagos, normas, leis,
que visam fazer valer e promover a realizagfo pratica dos principios democratico-
participativos. Algumas regras, critérios e espagcos que foram criados e
instituciopalizados no OP, parecem centrais para a operacionaliza¢o do modelo.

Um primeiro conjunto de regras refere-se & participagdo da populagio junto ao

OP. Embora aberto & participagio de toda a populagio do municipio, o OP apresenta
determinadas caracteristicas quanto ao perfil de seus participantes. Sendo uma politica
de co-gestfio, envolve a participacfio do governo e da sociedade civil de maneira geral.
Por parte da sociedade, participam do OP os cidaddos de maneira geral, seja na
gualidade de moradores, representantes comunitdrios e representantes de diversas
insténcias de representagfic de interesses. Dentre as entidades que mais participam do
OP, as associagles de moradores sfo as que lideram, seguidas de longe pelos grupos
religiosos ou culturais, os partidos politicos, sindicatos, conselhos populares, clubes de

mies, entre outros {Quadro 8).
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€uadro 8 - Entidade ¢em que mais participa {eseoiha maiitipia)

Eatidade - ocn o L Caees (1998 1 - (%)%
01 Associacio de moradores 425 443,90
02 Grupo relighoso ou cultural 94 9,05
03 Partide politico 62 597
04 Sindicatos 51 4,91
03 Consetho popular 41 3,95
06 Centro comunitario 36 3,46
{7 Comissfo derua 34 327
08 Comissfies institucionais (CLIS et ) 23 2,41
09 Clube de mies 21 2,02
10 Entidade carnavalesca 21 2,02
i 1 Clube esportivo ou recreativo i5 1,44
12 Consethos instifucionais 54 5,20
13 Ouiiros 111 10,68

14 Nio respondeu
{*} { percentual refere-se ao total de participantes pesguisados (1.039)
Fonte: Cidade (1999)

it

Destaca-se aqui um conjunto de regras a respeito de quem participa do OP e
que sdo indicadores importantes para a avaliacio da amplia¢o dos atores participativos,

conferinde um certo grau de pluralisme e de maiores oportunidades de igualdade

participativa. Em primeiro lugar, a introdugdo das plendrias tematicas do OP: seguindo a
mesma logica e base territorial, as plendrias temadticas foram introduzidas a partir de
1994 com o objetivo de ampliar os atores e temas das discussdes do orcamento. Embora
ainda motivo de certa confuséio acerca das diferengas entre as regionais e tematicas, a
introdugio desses espagos participativos dd-se no sentide de procurar ampliar o conjunto
de atores ¢ entidades nas discussOes acerca dos problemas. necessidades e prioridades da
cidade, incorporando temas como satde, educacdo, cultura, desenvolvimento econdmico
¢ assisténcia social.

Tendo em vista que o OP € um mecanismo de disputa por escassos recursos
publicos e de poder, num quadro de enormes carénecias de infra-estrutura urbana e de
atendimento de servigos publicos, a tendéncia da populagio demandar e priorizar o
calgamento de ruas, saneamento e obras na 4rea habitacional é natural e justa. Trata-se
de um conjunto de demandas que dizem respeite mais diretamente s associacdes de
moradores e organizagles afins, sendo que a introducio das plenarias tematicas procura

articular outrag organizagdes e/ou entidades ao OP, a exemplo de sindicatos, grupos

culturais, ONGs, entidades empresariais, stc...
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Em segundo lugar, hd que se considerar a regra de participaco individual no
processo de discussdo do orcamento. De acordo com Fedozzi (1996) o "sujeito do OP é
por exceléncia o individuo enquanto cidaddo". Trata-se de um mecanismo que vem
permitindo a oxigenagio do processo, a0 mesmo tempo que uma reorganizacdo da
sociedade civil. Se por um lado a insercfo individual "¢ o oxigénio do OP pois permite a
universalizacdo da participagdo via diferentes identidades sociais que n&o reduzem o
individuo apenas a representacdo de uma classe social" (FEDOQOZZI, 1996); por outro
lado, a nfio reducfio da participagio as entidades constituidas tem permitido o
questionamento de uma representacdo comunitiria tradicional, e motivado o
desenvolvimento de novas associagdes. Diversas liderancas comunitérias tém surgido a
partir do OP, bem como novas articulacdes locais e regionmais de carater coletivo. E
inegavel o aumento do mamero de liderangas locais e a criagdo de novas associagdes de
bairro. O trecho de entrevista com uma conselheira da regidio Sul e atual presidente de

associa¢io de moradores € ilustrative deste processo:

"Estou no bairro desde 1971, estudei até o segundo grau e nunca me
interessei pelos problemas da comunidade. Com o OP comecei a me
envolver com a associacio de moradores pois vi que a antiga

presidéncia era vitalicia. E como diz o belga 14"

, 1880 aqui € um vicio,
depois que tu pega nfo larga mais. E a gente foi vendo que ndo era so
papo. Quando a gente entrou tinha um grupo que manipulava as
pessoas ¢ mudavam a relag8o de obras em beneficio proprio na hora da
entrega para a prefeitura. Juntamos vérias pessoas de diferentes bairros
da regifo e deu um inchago nas rodadas de 1993, e fizemos um pacto
para mudar e dividir as obras com todo mundo. Agora sou conselheira

pela primeira vez e estou apavorada pois ndo tenho ritmo e controle

das reuniGes. Eu ndo acreditava que fosse ser conselheira mas esta

103 Referindo-se ao depoimento do engenheiro belga Heiko Ditmer, membro do Movimento Internacional
pela Democracia Direta, que passou uma semana em Porto Alegre e em entrevista ao jornal Correio do
Povo (19/07/98) afinmou que "este projeto, que € colocado em pratica ha dez anos aqui, € o que o mundo
intefro quer para o futuro. A participacfio da populacio na escolha das pricridades de investimento € ©
wico caminho para resolver problemas causados pela globalizagio (...). E um caminho sem volta. Quem
participa nunca mais quer deixar de fazé-lo™.
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havendo a necessidade de renovar. Tenho que aprender a mandar o
cara ficar quieto sem mandar ele ficar quieto. Temos muitas vezes que
abrir mao de tantos metros de asfalto para ganharmos o saneamento.
Ou perder tudo agora para ganhar depois. Tem a importincia da
negociagdo € do consenso. Tem muita competicio também e tem a
questao do manejo com as pessoas. Muita gente vem s6 por causa de
obras, mas quando as pessoas criam consciéncia de como funciona,
continuam. E a gente também fica com medo de que entrem pessoas

sem seriedade” (Entrevista realizada em 1998).

Seguindo analise de Abers (1998), constata-se que cresceu nio apenas o
namero de pessoas envolvidas no OP através do comparecimento as assembléias e
reunides, como também cresceu significativamente o associativismo de bairro na cidade.
Em um survey’ realizado em 1995 constatou-se que 76% dos entrevistados eram
membros de algum tipo de associacdo civil. Destes, segundo Abers, 83% participavam
de entidade de seu bairro (clube de mfes, comissdo de rua, associacio de moradores,
etc...). 33% dos membros responderam que antes do OP nfio participavam de nenhum
grupo civico. Qutros 25% ja participavam de alguma entidade, mas que viram sua
participagdo aumentar significativamente apés sua entrada no OP.

Embora os atores centrais do OP sejam as associacGes de moradores e os atores
governamentais, 0 conjunto de regras - que vém sendo construidas coletivamente - na
medida em que abre a participagdo para todos, incentiva a renovagdo das liderancas,
amplia os foruns e temas de discussio e investe na organizagio comunitaria, configura-
se em importante fator de ampliagio e pluralizacio do OP de POA.

Se por um lado, este conjunto de procedimentos ampliou o processo
participativo, estimulando a criago e renovagdo do associativismo local, por outro lado
tem contribuido para o enfraquecimento das entidades de carater federativo que, a
exemplo da Uampa, acaba perdendo o seu peso enquanto representante ¢ articuladora do

associativismo de bairro local.

% O swvey fol realizado por Rebeca Abers em colaboracio com duas ONGs da cidade (Cidade ¢
Fase/RS) e com a CRC/PMPA. Foram aplicados questiondrios com 10% dos participartes de todas as 16
regionais e cinco terndticas, totalizando 622 questionarios respondidos.
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Com um assento junto ao COP, a Uampa tem perdido, para o propric governo,
a possibilidade de tomar frente no processo de discussio e disputa pela renda da cidade.
E nesta perspectiva que suas liderancas vém questionando a validade das regras de
escolha de representantes do OP, na medida em que estas retiram o monopdlio de

representacfio das associagdes de moradores:

"Houve um racha na concepc¢io de participagiio popular. A posigdo
oficialesca do governo que privilegiava a participacdo de todos, difusa,
com menos controle social e inorgénica; e ¢ movimento popular
sustentava que o interlocutor com o Estado € o movimento organizado,
sendo a instincia privilegiada. O cidaddo organizado deve ser
priorizado pelo Estado, pois € uma opinifio coletiva, discutida. A
opinifio do desorganizado ¢ individual. A mesa de instalaciio da
discussiio do OP foi presidida pela Uampa, e nessa época ndo havia
polarizacdo (...) agora, essa mobilizagiio nfio tem sentido. Tem uma
instdncia de participagdo popular onde o movimento tem que ir
docilmente buscar o seu quinhio. O método apaziguou,
institucionalizou o movimento popular. Reduziu a luta do movimento
aos pardmetros institucionais e o movimento perdeu forca" (Entrevista

com presidente da Uampa, realizada em 2000).

"Achamos que as entidades tém que estar sempre a frente do que o
cidaddo. Elas sfo legitimas para discutir todas as questdes da cidade,
porque os presidentes e a diretoria discutem as questes gerais para
toda a vila, o bairro, e os cidaddos s6 pensam na sua rua, sua casa.
Questionamos desde 94 o OP pois enfraquece as entidades. O OP deve
ser discutido pelos consethos populares e nfo pelos CARs e foruns de
delegados. Os delegados s3o eleitos (100, 200) e n&o sdo
comprometidos com o processo, sendo que quando acaba a discussdo

das obras, ficarn s6 uns 20 ou 30. Ja os presidentes das associagbes
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ficam firmes" (Entrevista com ex presidente da Uampa, realizada em
2000).

A defesa ou manutengdo do monopodlio de representagdo por entidades parece
redutora de um projeto de instituicdo da democracia deliberativa, na medida em que
limita os atores, os interesses e os temas de debate publico e reproduz a légica dos
organizados. Além do que, uma caracteristica central da sociedade civil é a sua
heterogeneidade, seja no que se refere aos interesses, aos temas, aos atores, € nesta
perspectiva trata-se de um campo isento de uma "virtuosidade” dada a priori. Interesses
corporativos, autoritarismos, clientelismos, também sdo praticas correntes no interior
desta esfera social.

Neste sentido, a regra de participagio para todos os cidadios tem se
configurado como importante fator de ampliagio e pluralizacio dos atores do OP, bem
como do associativismo civil de maneira geral Elemento de comparagio sio as
experiéncias de Florianopolis e Vitoria no tocante & introdugdio de regras que priorizam
as entidades.

No caso da experiéncia de Floriandpolis, a introducdo, a partir de 1994, de
eleicio indireta para todos os conselheiros do CMOP (Conselho Municipal do
Orgamento Participativo), bem como a inclusio de represemtacio via entidades
constituidas foram mecanismos redutores do processo participativo. Ampliou-se o
numero de delegados de cada regifio através da indicio de um delegado por entidade
comunitaria presente na Assembléia Geral (com a apresentacdo, por entidade, de dez
assinaturas). Instalou-se a Coordenadoria Regional, formada pelo colégio dos delegados
(agora coordenadores regionais) de cada regido, incluindo-se os indicados pelas
entidades, € este colégio indicou os conselheiros do OP. De acordo com Colaco (1998),
estas modifica¢des deslocaram o processo de tomada de decisdes de uma esfera mais
ampla (assembleéias de base regional) para um colegiado (coordenadores),
burocratizando o OP através da introducio de relagdes hierarquizadas, e
conseqientemente "pendendo substancialmente para a centralizacio e para o

afastamento de praticas configurativas da democracia direta” (COLACO, 1998). Estas

medidas vieram fortalecer e solidificar a participa¢io da Ufeco (Unifio Florianopolitana
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de Entidades Comunitarias)'® que vinha pressionando para que se introduzisse o critério
de representa¢fio por entidades no OPW’, tendo em vista assumir o controle do processo.
A lideranca desta entidade junto ao OP veio a efetivar-se com o préprio aval da equipe
do governo que, temendo o boicote da Ufeco, justificava a medida no sentido de que
viria a fortalecer as entidades comunitirias. Ainda segundo Colago (1998), estas
medidas contribuiram sobremaneira para a baixa representatividade e para ©
esvaziamento do consetho do OP, que passa a ser "palco de umn duplo tensionamento: de
um lado, por paulatinamente, excluir setores ndo-organizados. De outro lado, por incluir
setores tradicionalmente clientelistas"'".

No caso da experiéncia de Vitoria, Afonso e Ferraz (1994), ao analisarem um
conjunto de dificuldades e limites do processo de implementagio do OP, ressaltam o ndo
envolvimento dos setores ndo-organizados da sociedade civil, uma vez que o modelo
incluia apenas a participagdo das associagdes de moradores, limitadas ainda a
participacdo de uma associagdo por bairro, procurando com esta medida "neutralizar a
pratica da administracio anterior, que sistematicamente incentivava a criagdo de
organizacdes paralelas nos bairros, como forma de desestabilizar aquelas que Ihe faziam
oposigdo ou se recusavam a aceijtar os mecanismos de cooptagéo, praticamente impostos
as organizagdes” (AFONSO; FERRAZ, 1994). De acordo com as autoras, se por um
lado muitos bairros que contavam com mais de uma associagdo ndo conseguiam se
organizar para definir quem obteria o monopdlio da representacdo, por outro lado, ha
que se considerar a propria fragilidade dos movimentos, que "contam com poucos
quadros, de modo geral sem formac8o politica e com pouca experiéncia de relagdo com

o poder piblico, o que os tornam presas faceis de esquemas clientelistas e cooptativos.

105 pundada em 1987, a Ufeco, embora tenha se configurado como entidade representativa ¢ com certo
nivel de reconhecimento, passa gradativamente a se configurar como reduto das forgas politicas
conservadoras do mumicipio e até hoje vem monopolizando wma representagfio formal do conjunto das
entidades comunitarias nos espacos institucionals de participacio. (LUCHMANN, 1991).

196 (O proprio presidente da Ufeco admite que no primeiro ano do OP, a entidade boicotou o processo,
seja protestando publicamente contra a exclusdo das entidades, seja atuando diretamente junto a Cimara
de Vereadores, introduzindo uma série de emendas por fora das discusses do OP (COLACO, 1998).

97 De acordo com pesquisa realizada pelo autor, observa-se um processo de “elitizagio” dos
participantes do OP no decorrer dos anos. Tanto o nivel de escolaridade quanto o nivel de renda crescem
substantivamente no periodo de guatro anos. O percentual de quem tem nivel superior passa de 10% em
1993 para 29,80% em 1996, e o percentual dos que tem o 1° grau incompleto decresce quase quatro vezes
- de 50% em 1993 para 14,90% em 1996. No que se refere 4 renda, decresce 0s que recebem de 1,1 2 3,0
sm, de 40% em 1993 para 18,1% em 1996, ¢ eleva-se gradativamente os que estéio nas faixas superjores
(COLACO, 1998).
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Em Vitéria, a experiéncia do movimento estava calcada em relagSes deste tipo"'*, Nesta
perspectiva, concluem as autoras, ndo houve, durante o periodo de instituigio do OP,
uma ampliagdo significativa dos quadros do movimento comunitario, embora tenha
ocorrido casos isolados de organizacBio de moradores, principalmente de setores de
classes médias.

Se estas experiéncias demonstram que a énfase na sociedade civil organizada -
notadamente as associacdes de moradores - tem se configurado em um mecanismo de
exclusdo de atores e grupos sociais e de conseqiiente estreitamento da participagdo, no
caso de Porto Alegre, a ampliagfio da participagio para diferentes atores e setores sociais
vem impulsionando o quadro do associativismo civil na cidade. Por outro lado, a atuacéio
intensiva dos atores estatais tem, de certa forma, substituido as organizac¢des autdbnomas
da sociedade civil no sentido de (o Estado) tomar frente enquanto organizador e
articulador dos diferentes setores e atores sociais. Em que medida este processo afeta a
autonomia das associagdes civis do municipio sera objeto de discussiio mais adiante.

Em terceiro lugar, ha que se considerar as regras para escolha de conselheiros e
delegados do OP, na medida em que pretendem estimular a ampliacio dos atores
envolvidos e a renovagdo da representagdo. E nesta perspectiva que o artigo 7° do
Regimento Interno (RI) do COP define que "ndo podera ser conselheiro(a) titular ou
suplente, aquele que ja tiver assento em outro conselho, for detentor de mandato eletivo
no poder publico (de qualquer esfera), for cargo em comissfo, assessor politico ou
exercer FG (fungdo gratificada) de chefia nos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, nas esferas municipal, estadual e federal”. Paragrafo unico do artigo 7°: o
conselheiro (a) sO podera representar a uma regifio da cidade ou a uma plendria tematica.
No artigo 87 do RI consta que "o mandato dos(as) conselheiros(as) (regido, tematica e
entidade) € de 1 (um) ano de duracgdo, podendo haver uma reeleigio consecutiva, Os(as)
conselheiros(as) das regides ou das teméticas serfio eleitos na 2°Assembléia geral
popular (2° rodada), ou de maneira extraordinaria, pelo forum da regifio ou tematica
quando houver vacincia do cargo”. Quanto a perda do mandato, o artigo 23 do RI dispde
sobre o motivos de revogacdo do mandato, sendo que compete ao respectivo forum de

delegados (regional e tematico) a avaliagdo e a deliberagfo acerca da perda do mandato

%8 Afonso; Ferraz, op.cit.
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de seus respectivos conselheiros, em reunido especialmente chamada para este fim com
prazo de 15 dias de antecedéncia.

Trata-se de um conjunto de normas que pretende limitar o acumulo de
mandatos, o uso politico eleitoral da representacfio e a manuten¢do ou conservagio de
mandatos por um longo periodo de tempo, ou seja, estimular a renovagio e o controle
popular sobre a atuagio representativa.

Outro conjunto de regras diz respeito aos diferentes espagos ou instincias de

participagio. O OP de Porto Alegre apresenta diferentes fases e instincias de
participagdo com diferentes graus de institucionalidade, seja no que diz respeito a
obediéncia a um conjunto de normas (escritas), seja no que se refere a maior vinculagio
com o poder publico, e seja ainda quanto ao cardter decisério. Neste sentido, as

instancias comunitarias s50 as que apresentam menor grau de institucionalizacio e maior

grau de autonomia. Trata-se de um conjunto heterogéneo de organizagSes comunitarias
(associagdes de moradores, unifio de vilas, cludes de mdes, grupos religiosos, culturais,
etc...) que se articulam em bases identitdrias distintas, embora o peso maior seja das
associagdes com identidade territorial local ou regional (associagSes de moradores,
conselhos populares...). Sdo as organiza¢Bes que mais proximas estdo do cotidiano da
populagdo, configurando-se portanto, como articulagio de 1° nivel. No que se refere 2
participagdo no OP, esses grupos e entidades consultam a populagdo, articulam
demandas, organizam encontros e participam das assembléias, foruns e encontros de
maneira geral.

As assembléias do OP sdo as instancias (duas rodadas por ano) que articulam o

conjunto dos cidaddos, grupos organizados e poder pilblico, tendo em vista a
apresentagdo do OP e dos recursos e gastos do governo para a populagdo, bem como a
escolha dos delegados que vio compor o forum de delegados regional e tematico. A
primeira rodada de assembléias que ocorre nas 16 regifes e cinco tematicas € um
momento muito importante do OP, j& que marca o inicio do ciclo anual de discussdo ¢
acompanhamento do or¢amento. A partir da mobilizacdo da comunidade (liderancas,
grupos representativos, entidades...) ¢ da divulgagdo e participagio da prefeitura, a 1°
rodada constitui-se, em funcdo da escolha dos delegados, como instdncia com maior

capacidade de mobilizagdo, atraindo maior nimero de participantes. Tendo em vista que
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o forum de delegados € a instincia responsavel pela discussdio e priorizacio das
demandas ao or¢amento dos diferentes bairros da regifio, ¢ tendo em vista que a escolha
dos delegados obedece a uma ldgica de proporcionalidade’®, estas assembléias acabam
se constituindo no férum mais concorrido em termos de presenga e participagio. Uma
caracteristica basica da engenhosidade do OP estd no fato de que "amarra" o
atendimento da demanda pelo poder piiblico a participagdo nas instincias do OP, e nesta
perspectiva, impossibilita ou dificulta outros mecanismos de satisfacio de demandas.
Certamente as diferengas no grau de organizacio ¢ mobilizagio entre os diferentes
bairros e setores sociais afetam a escolha de prioridades, através de mecanismos de
escolha de delegados que em muitos casos sdo questiondveis, a exemplo dos

"iﬂChagosﬂllo

promovidos por determinadas liderancas ou entidades comunitéarias. Tendo
em vista que cada regifo € composta por uma grande quantidade de bairros que
apresentam, em muitos casos, acentuadas desigualdades sécio-econdmicas, os setores
menos organizados tendem a sub-representacio nos foruns, e por conseguinte, a exercer
menos influéncia e controle do processo de discussdo, negociagdo e priorizacio das
demandas. Entretanto, como observa Abers (1997a), a participacdo no OP dé-se ndo s6 a
partir dos cdlculos dos seus custos, mas de seus beneficios e, no caso do OP uma
participagio baseada em uma logica corporativa ou individualista compensa, de certa
forma, o problema da desigualdade através do "efeito-demonstragio™ .

Se, por um lado, o processo articula cidaddos/organizacfio para apresentagiio de
demandas/instancias e foruns do OP, dificultando ou retirando a possibilidade de
apresentacdo e o atendimento das demandas através de forma individualizada (por
grupos, entidades, movimentos sociais) e direta ao poder piiblico, como tem sido
caracteristica dos movimentos sociais urbanos, de maneira geral'"?, e se por outro lado, a

populagdo passa a perceber a intima articulagio entre a organizagdo, a participacio nas

' . Devido 4 ampliaggo do nimero dos participantes nas assembiéias, houve uma modificagiio na regra da
proporcionatidade que passa de cinco (cada cinco presentes da direito a um delegado) para a tabela atual:
até 100 participantes tem direito a dez delegados, de 101 a 250 com direito a mais oito e sucessivamente,
de acordo com o quadro na pagina 116.

19, Trata-se de um termo que se refere 4 capacidade de determinados grupos ou liderangas elegerem mais
delegados por levarem mais pessoas ou "encherem" as assemnbléias com este objetivo.

"1, A questdo das desigualdades, assim como outras dificuldades ou limites do OP serio tratadas no
proximo capitulo.
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instancias do OP e a realizacdo de obras, um mecanismo que no principio privilegia os
mais organizados passa, paulatinamente a se constituir em mecanismo mobilizador para
os menos organizados. E nesta perspectiva que a partir do momento em que passa
efetivamente a atender as demandas sociais priorizadas no OP, consolida-se um processo
bem-sucedido de "efeito-demonstracio”. De acordo com Abers (1997a), os primeiros
bairros a receberem investimentos do OP foram os historicamente conhecidos pela sua
maior capacidade de organizacdo, sendo que, ao longo do tempo e com a incorporagido
dos critérios de distribui¢do dos recursos, a populagio passa crescentemente a se
mobilizar e perceber 0 OP como meio para obter as melhorias em seus bairros. Através
do efeito-demonstracdio, muitos bairros se mobilizam e novas associacdes sdo criadas,
sendo que a percepgdo, por parte dos ndo-participantes, de que a mobilizagdo e
organizagdo sdo recompensadas com investimentos piblicos nos bairros tém se
configurado como importante elemento motivador da participagdo. A importdncia do
efeito-demonstragiio pode ser percebida se comparados os nimeros da participago ao
longo do tempo, ou entre os primeiros anos do OP, quando as expectativas foram
frustradas e as obras nfo-realizadas, e os anos subseqiientes, apOs a reestruturagio
financeira e o inicio da execucgfo das obras. Foi a partir do terceiro ano que a
participacio se generalizou, incorporando centenas, sendo milthares de novos
participantes que entram em cena na medida em que percebem que sua participacdo
significa a possibilidade de mudancas efetivas em suas condi¢3es de vida. A partir deste
momento, o OP ganha credibilidade "transformando velhas formas ‘contestatérias' de

ativismo em ativismo positivo e propositivo” (ABERS, 1997a).

As rodadas intermedirias sdo instAncias que ocorrem entre a 1° e a 2° rodada

de assembléias, e sdo espagos destinados & escolha e priorizacdio das obras, bem como
espacos destinados 4 escolha de delegados. Nestes encontros, a prefeitura participa de
forma menos formalizada, através de funcionarios que prestam informagdes acerca dos
critérios do OP, da viabilidade técnica de determinada obra, etc... Ja a 2° rodada de
assembléias constitui-se em um espaco de apresentacdo das despesas e estimativas de

receita do governo para o ano seguinte, além da entrega formal das prioridades das

12 De forma mais ou menos articulada com outros grupos, a atuagdo dos movimentos sociais tem se
caracterizado por reivindicagdes diretas ao poder pablico, através de diferentes instrumentos de pressdo:
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regides e temdticas ao governo, e realizagdo das eleicdes dos conselheiros do COP'™,
Trata-se de um novo marco que sinaliza o término do processo de discussdes de
priorizagio de demandas das regiGes e tematicas ¢ o inicio de um novo ciclo de
participacdo institucional com carater de co-gestdo, que se d4 através do forum de
delegados e do Conselho do OP/COP.

O forum de delegados constitui-se como instancia de 2° nivel, apresentando um

grau intermediario de institucionalizacio uma vez que, escolhidos diretamente pela
populacdio, os delegados apresentam um grau maior de autonomia para definir a

estrutura organizacional e os critérios de priorizacdo das demandas'"

. Além disso,
apresenta um peso decisdrio importante, na medida em que 0s conselheiros devem
obedecer as decisdes do forum dos delegados na definigio do conjunto de prioridades do
OP. Trata-se de uma instincia de participagdio permanente € que apresenta, nas
diferentes regiGes e tematicas, uma média de 50 participantes efetivos que se retimem
semanalmente para discutir problemas e encaminhar as necessidades que foram
definidas como prioritéarias pelo forum. Dentre as atribui¢cdes dos delegados, destacam-
se ndo apenas a priorizacio das demandas, mas o acompanhamento de todo o processo
de controle social, através da participacio, junto com os conselheiros do COP, na
definigdo de regras do OP e através da fiscalizagio de obras, além de participarem de

diversos encontros, semindrios e comissdes tematicas que $30 criadas no processo.

O Conselho do Orcamento Participativo ¢ a instdncia de co-gestio que
apresenta um maior grau de institucionalizacdo, uma vez que esta submetido a um
conjunto de mormas (Regimemnto Interno) e configura-se como instdncia central de
decisdo acerca da pega orcamentaria do municipio. Eleitos diretamente na 2° rodada de
assembléias, os conselheiros reinem-se semanalmente tendo em vista "planejar, propor,
fiscalizar e deliberar sobre a receita e a despesa do Or¢amento do Municipio de Porto
Alegre” (PMPA/RI do COP).

ocupagdo de espagos pablicos, passeatas, uso da midia, etc...

3 De maneira geral, a eleicio dos conselheiros ¢ a confirmaciio publica, através de eleictes diretas de
todos os inscritos na assembléia, de uma escolha que foi sendo definida e negociada durante 0s encontros
e reunides, sendo bastante comum a apresentacio de chapa Gnica

U4 Algumas regides elaboraram um regimento interno que normatiza as atividades dos delegados.
Embora em muitos casos os fOruns sigam os critérios de distribuicio dos recursos do COP para orientar a



Trata-se da instdncia mais préxima do poder piblico e também mais sujeita as
suas influéncias e determinagBes. Entretanto, isso nfio significa necessariamente um
maior distanciamento com as outras instancias participativas. Tendo em vista o processo
de escolha dos conselheiros (eleigbes diretas)'”, o cardter de revogabilidade do
mandato, bem como a intima articulacdo com os respectivos foruns de delegados, 0s
conselheiros do COP mantém - certamente com uma significativa ampliacio de

atribuigdes e atividades - uma articulacfio com as suas bases''°.

Quadro % - Critérios de Proporcionalidade para a Eleiciie de Conselheires do Orcamento

Participative
Percentual de votos obtidos por'ehapa 0 I Namero de conselheiros que eleve”
738,1% dos voms 2 dpulares ¢ 2 suplentes
62,6% a 75% dos volos 2 drlares ¢ 1 suplente
33,1% a 62,5% dos votos 2 tiulares
43% a 53% dog votos 1 dtular e 1 suplente
37.6% a 44,9% dos votos 2 suplentes
28% a 37,5% dos votos 1 suplente
24,9% ou menos votos ndo elege

Fonte: Regimento Interno, Critérios Gerals, Téenicos e Regionais do Orgamento Participative, 2000

Enquanto instdncia deliberativa central do OP, o COP apresenta um grau de
complexidade maior, uma vez que discute e define o conjunto da peca or¢amentiria
municipal. De acordo com Abers (1997b), as atribui¢Bes dos conselheiros transcendem

em muito a sua capacidade de tomar decisSes racionais ¢ bem fundamentadas sobre

priorizacdo das demandas, alguns foruns deliberam de acorde com regras proprias, a exemplo da votacio
por maioria ou pelo consenso.

' Dentre os fatores que tém garantido um certo consenso funto ao OP, para além do conjunto de regras ©
critérios, destaca-se a atuagdo da Prefeitura, através dos seus membros que coordenam os processos do
OP, estimulando 2 formagfio de chapas consensuais nas eleigles para Conselheiros (DIAS, 2000). Uma
andlise sobre os riscos dessa interferdneia direta da prefeitura encontra-se no guarto capitulo.

"% De acordo com Souza (2000, p. 53), * a0 contrério da representacio, a idéia politica de delegacdo &
infenisa @ uma separacic enre dirigentes e dirigidos: teoricamente (..) delegados sfio extraidos, em
assembléias, sobre os fundamentos de um processo transparenie de debate e competicdo, a partir de suas
organizagdes ou dreas de origern; possuem mandaios de relativamente curta duragfio e revoggvels com
facilidade, nfo podendo perpetuar-se em suas fungdes; sfo simples elos entre as bases, gue sdo a instincia
decisdria Gltima ¢ essencial, a as instincias executivas ¢ decisérias complementares, sendo chrigados a
perTnanecer am sontato regular com aqueles que os elegeram (para recebimento de instrugdes, socializagio
de Informagfes ¢ prestagho de contas) ¢ nfo tendo autorizagfo para decidir Hwremente em nome das
bases™.




todas as questdes, sendo que na pratica, o conselho passa a maior parte do tempo
discutindo a distribuigfo dos investimentos, delegando ac poder piblico a defini¢fio das
questdes mais amplas da cidade, e neste sentido, o consetho apresenta um forte cariter
ratificador das propostas da administracio municipal, embora ocorram algumas
controvérsias. Certamente a amplitude e complexidade de questdes a serem tratadas no
COP, bem como as diferentes condicBes de recursos e informacgdes entre os conselheiros
¢ 0 governo sdo fatores que limitam a capacidade deciséria dos eleitos pela populagiio.
Entretanto, hd que se considerar que os conselheiros, além de uma trajetdria no préprio
conselho que amplia a sua qualificagfio (além dos cursos de capacitaciio de delegados e
conselheiros promovidos pela administragdc municipal), mant®m lacos fortes e
continuos com as suas regides e tematicas, participando de sucessivas reunies e
encontros que contribuem para um processo de capacitacdo. Isso significa dizer que o
COP ndc € a tnica instincia de discussio, uma vez que estas se dio nos foruns de
delegados e nas entidades comunitdrias as quais geralmente estdo vinculados. Em
pesquisa realizada pela ONG Cidade (1999), os dados relativos ao perfil dos eleitos
(delegados e conselheiros) do OP corroboram a intima articulagfio entre os eleitos e uma
participagdo junto as organizagdes da sociedade civil (Quadro 10). Entre os 159
delegados pesquisados, 91,2% (145) participam de entidades, e entre os 39 conselheiros
pesquisados, 92,3% (36) participam de alguma entidade. Conforme o Quadro 6, as
associagbes de moradores configuram-se como as entidades que apresentam maior

indice de vinculagfio dos eleitos {delegados e conselheiros):



Quadro 10 - Distribuicdo dos eleitos de acordo com a entidade da qual mais participa

e

Entidade daqual mais participa Casos. o
Associacdo de moradores 80 47,1
Comissico de rua & 3,5
Clube esportivo 4 24
Partido politico 3 1.8
{Conselhos institucionais g 4,7
Entidade carnavalesca O {
Centro comunitario 3 29
Clube de mies 0 0
Grupo religioso ou cultural 8 4.7
Clube recreativo O 0
Consetho popular/Unido de vilas 10 5.9
Sindicatos 4 2.4
Comissfes 2 12
Ontras 10 5.8
Nio respondeu 16 9.4
Nio pamapa de enﬂdades i4 8,2
Total o AT e

Fonte: (Jddde (%999)

A organizacBio do OP em 16 regides configura um desenho institucional que,

baseado na territorialidade, permite uma maior aproximacic com as bases da sociedade.
As assembléias e foruns regionais sfio espacos que, mais préximos da populacio,
permitem uma relaglio mais estreita entre estas e seus representantes, sejam delegados ou
conselheiros. Enquanto os foruns de delegados e as rodadas de assembléias e
intermediarias ocorrem nos espacos locais {centros comunitdrios, sedes de conselhos
populares, igrejas, etc...), as reunides do COP e das plenarias tematicas sio realizadas no
prédio da prefeitura municipal. De acordo com Echavarria (1999} os espacos locais ou
regionais apresentam marcadores fisicos ou simbolicos que contribuem para as
interacCes entre os cidaddos convocados para integrar a deliberagfio. A ocupacio dos
espacos locais permite uma rapida identificacic e apropriacdo por parte dos cidadfos,
bern como $80 espagos caracterizados pela maior horizontalidade e reflexividade. Além
disso, a divisdo com base regional amplia as oportunidades de participaciio na medida
em que os custos de deslocamentoe so bem menores. Trata-se, portanto de um desenho

que apresenta importante capilaridade social.

A divisio regional (e micro-regional) que caracteriza a territorialidade do OP

amplia também a percepgdo para além dos problemas estritamente locais (a rua, o



bairro}. Se o COP € uma instdncia central de articulagdo entre as diferentes regides da
cidade, as regifes sho instdncias gue articulam os diferentes bairros de determinada area
geografica, oportunizando um olhar para além do especificamente local. As negociacbes
intra-regionais para o levantamento de prioridades, bem como os passeios e visitas aos
diferentes bairros da regifio e as obras de outras regies tém permitido a ampliacio de
perspectivas e expectativas por parte dos participantes do OP. Neste sentido, O OP
garante wma maior aproximacio nfo apenas entre os cidaddos entre si, como também
entre estes ¢ 0 poder publico, e este processo tem apresentade um teor educativo ndo
apenas através da maior qualificag@o téenica e politica, como através de uma perspectiva
ética de reconhecimento do outro e de suas caréncias e prioridades, ampliando a nogio
de interesse para a coletividade e/ou a cidade de maneira mais geral. Pode-se afirmar que
o OP constitui-se como estrutura de mediacdo entre o individual e o coletivo, na medida
em que a0 mesmo tempo que satisfaz necessidades particulares, promove - a partir dos
espacos de discussfio: das visitas a outros bairros e regides; e das regras de distribuicio
dos recursos - a capacitagiio politica, o desenvolvimento da solidariedade e a ampliagio

das preocupacgdes para questdes relativas a coletividade.

Certamente que ndo se trata, como coloca Abers (1997a), de uma "solidariedade
de freiras” uma vez que as concessdes para outros bairros ou regides ddo-se, em muitos
casos, por razdes estratégicas, na medida em que a concessdo do presente significa uma
recompensa futura. Além disso, os critérios estabelecidos para a distribuicio dos
recursos fazem com que no COP, os interesses particularistas sejam inibidos ou
subsumidos frente 2 legitimidade e moralidade institucionalizada do processc.
Entretanto, & acdo cooperativa ndo ocorre apenas por razdes estratégicas, assim como a
participacfo ndo se efetiva apenas tendo em vista a obten¢3o de ganhos materiais e
individuais. S3o intmeros os exemplos de delegados e representantes gue, ao
conquistarem as demandas de seu bairre ou regifio, continuam participando ativamente
impulsionados por principios de pertencimento coletivo ou de cidadania. E ainda
recorrende novamente a Abers {1997a), destaca-se que "muitos dizem que a participagdo
s funciona num contexto de forte solidariedade, contra-argumento que a solidariedade

pode também resultar da participago”.



Ainda outre coniunto de regras refere-se s0s critérios de distribuicio do

recursos, na medida em que estabelecem objetivamente os pardmetrog para a definicdo
das obras ¢ investimentos na cidade. Trata-se de um recurso central dos conselheiros do
COP que, ndo eliminando os conflitos, aumenta consideravelmente a capacidade de
obten¢io de consenso, a luz de um conjunto de critérios que visam eliminar privilégios
na alocagdio dos recursos publicos, configurando-se como importante mecanismo de

redistribuiciio dos recursos piiblicos e de promocio da justica social.

Na medida em que abre as contas do poder piblico para toda a populagdo, e na
medida em que institui diferentes instdncias participativas de discussdo acerca das
prioridades de investimento através de um conjunto de critérios que priorizam os setores
mais carentes da populacdo, o OP institui novas relagbes Estado/sociedade com
capacidade de romper com uma cultura politica de base clientelista, pautada na troca de
favores e na manutencio de privilégios. Na medida em que as negociagles e defini¢des
passam a se dar de forma coletiva e publica, o OP apresenta forte capacidade de inibigdo
de praticas e interesses particularistas, desmontando tradicionais esguemas de

favorecimentos pessoais e/ou privados,

O critério de mobilizagdo popular foi retirado em 1992, uma vez que
privilegiava os setores com maior capacidade de mobilizagdo. Eniretanto, o carater
participativo se mantém através do critéric das prioridades definidas por cada regido ¢
tematica e que, combinado com os critérios da populagio total e da caréneia de servigo
ou infra-estrutura, faz relativizar o peso e a preponderéncia dos atores com maior poder
de mobilizaglo, constituindo um engenhoso mecanismo de contra-pesos que, aliado ao
investimento do poder pilblico na organizagdo comunitiria e ao fator "efeito-
demonstragdo”, vem favorecendo 0s setores mais carentes da cidade, uma vez que sfo os
mais desprovidos de condi¢des basicas de infra-estrutura urbana e de servigos, e que si0
as guestdes cenirais de tratamento do OP. Além da redistribuicio dos recursos em
diregd@ic ao atendimento dos mais pobres, o OP também apresenta importante capacidade
de reducfio dos "custos de participagdo”, na medida em que estd assentado em bases
territoriais, em que oferece infra-estrutura (conducio as assembiéias, divulgacdo do OP,
cursos de capacitag@io comstruclio dos CARs, etc...), mobilizando funciondrios da

administragfio para a organizagiio comunitéria. Além da prépria realizagic de obras
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como pavimentagfc, construgio de moradias, etc... que operam ndo apenas como efeito-
demonstracdo como methoram efetivamente as condicBes de vida da populagio,

removendo ou diminuindo obstaculos ao processo participativo.

Dados relativos ao perfil séclo-econdmico dos participantes do OP (Quadros 7
e 8) revelam a maior incidéncia de pessoas que se encontram na faixa salarial de até dois
saldrios minimos e com escolaridade de 17 grau completo, somando 25,6% do total

pesquisado (1.039).

Quadre 11 —~ DistribuicSe do percentual dos participantes de OP por faixas de renda — Saldrio
Minimo (SM)- 1999

HOMENS 13,05% 12,70% 11.26% 5.29% T55%% | 4841%
MULHERES 17.13% 12.80% 9.34% 1.14% 6.35% 31.40%

Universo da Pesquisa: 1039 - Fonte: Cidade (1999)

Quadro 12 — Disiriduicio do percentuai dos participanies do OP por faixas de escolaridade - 1998

" SEM. | TCRAU | ICRAU | 2GRAU | 2GRAD | SoRAU. |

INSTRUCAO.| INCOMPL | COMPLETO | INCOMPL | COMPLETO | INCOMPL |
HOMENS . | 0.96% 22.81% 6.06% | 472% | 64%% 6,74%
MULHERES | 20%% 33.10% 6.16% 3.75% 6.65% 5.33%

Liniverso dd Pesquisa: 1039 - Fonte: Cidade (1999

G conjunto de regras mostra que o OP vem se solidificando como um
engenhoso desenho inmstitucional, cuja metedologia estd assentada em trés pilares
basicos, quais sejam: a} aumento e qualificacfo da participag@io: apresenta um conjunto
de elementos que oportunizam aos setores mais excluidos da sociedade no apenas uma
intervencdo direta nos espagos de discussdo, diminuindo, portanto, os "custos de
participacdo” {ABERS, 1997a), como uma capacitagfo e qualificagiio, tanto numa

perspectiva técnica quanto politica; b) redugfo do clientelismo e redistribuicio dos
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recursos municipais: apresenta um conjunto de critérios objetivos, impessoais e
universais (FEDOZZI, 1996) para a priorizagdo e distribuicdo dos recursos de
investimentos na cidade, configurando-se em uma engenhosidade politica que articula
conflito e consenso, diversidade de interesses e interesse comum; € c) aproximagcdo
Estado e sociedade: rompe com uma pratica e uma concepgio de politica pautada na
hierarquia, personalismo e inacessibilidade, desmistificando a politica e o politico, e

aproximando o cidaddo ao centro do poder estatal.

De maneira suscinta podemos apresentar as principais caracteristicas que

permitem uma aproximagdo deste modelo com os ideais da democracia deliberativa:

1- Articulagdo entre participagdo direta e representacdo — a organizagdo ou a
metodologia de discussdes e de deliberagio do orcamento piblico municipal esta
assentada em um conjunto de espagos que articulam o local (bairro) com a regido e com
o contexto municipal mais geral (cidade). Apresenta diferentes niveis de participaco,
que vai da esfera local e regional, caracterizada pela participacdo direta (junto as
associacdes de bairro, conselhos populares, clubes de mées, assembléias regionais) que
se articula com a representagdo dos delegados junto aos foruns regionais e finalmente
com os conselheiros jumto aoc COP, responsaveis pela discussdo do orcamento
confrontando o conjunto das demandas regionais. A articulacdo entre a participagdo
direta e a representacdio, segue uma articulagio entre os diversos foruns,
fundamentalmente a partir do procedimento de regionalizagdo. Assim, 0 processo
desenvolve-se de forma piramidal, e atento para o fortalecimento dos lagos entre
representantes/representados;

2- Aumento das oportunidades de participacio — a ampliag8o dos lugares e
espacos com base territorial ou geogréafica aumenta as oportunidades de participagéo
para significativos setores da populagio que, de outra forma, vé-se excluida da
possibilidade de discutir e opinar acerca dos seus problemas locais ou regionais. A
precariedade de condigdes de vida impossibilita a sustentagio dos custos de participagdo
- ndo apenas materiais (transporte, trabalho, etc...), como simbélicos (sentir-se bem). Na
medida em que o local significa, de forma mais incisiva, uma identificacdo com o outro,
um pertencimento coletivo e um compartilhamento de problemas, vivéncias, saberes e

valores, oferece outras motivagdes de participagio que vio alkkm das motivagdes
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estritamente voltadas aos ganhos materiais. A articulagdo com os outros “locais”, e a
possibilidade de participaco em outros espagos amplia as possibilidades de relagSes e
trocas, bem como propicia a ampliacdo da percepgfio acerca dos problemas sociais.
Trata-se de um processo que estimula lagos de solidariedade e de pertencimento
coletivo;

3- Maior capacitagdo técnica e politica ~ o conjunto de regras ou os
mecanismos institucionais do OP tem proporcionado maiores oportunidades de
desenvolvimento de conhecimentos, de habilidades e de relag@es politicas no municipio.
As discussOes que se travam em diferentes espagos puiblicos sdo fundamentais para a
troca de conhbecimentos, expectativas e valores. Além da participagiio junto a esses
espagos, 0 poder piblico oferece anualmente cursos de capacitagio de delegados e
conselheiros. Além disso, as visitas e os “passeios” inter-bairros e inter-regides
possibilitam a ampliaco do othar para além das fronteiras do especificamente territorial
ou local;

4- Pluralizago de temas e atores sociais — como vimos, a amplacio dos
espacos ¢ temas de discussio tém permitido a pluralizacdo dos atores e dos interesses
sociais junto a dindmica do OP. Pluraliza-se também o quadro do associativismo local,
bem como suas liderancas. Sdo indmeros os depoimentos de mulheres e homens que
passam a atuar em prol de suas comunidades em funcdo do OP, seja a partir da
visualizagdo de obras, seja a partir da presenga em algum forum local ou regional, ou
seja ainda em fungio da importante capacidade de reduciio ou eliminagio de
mecanismos clientelistas ou particularistas de obtengdo de recursos ou satisfacio de
demandas. A possibilidade de participagdo individual tem sido um importante
mecanismo de pluralizagfio de atores e de surgimento - e de rotatividade - de novas
liderangas sociais:

5- Publicizagio da discussdo e defini¢do do orgamento publico — uma questio
central € o carater piiblico do processo de discussdo e definicdo acerca da distribuicio
dos recursos publicos da cidade. Pode-se afirmar que o OP configura-se como uma
esfera publica formatada, caracterizada por apresentar graus ou niveis diferenciados de

institucionalizagdo. Assim, se por um lado o COP ¢ a esfera publica que apresenta maior

rigor quanto a0 conjunto de regras institucionais. os espacos comunitarios de discussio
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(associagdes locais) constituem-se como espagos piblicos mais abertos e, que portanto,
dizem respeito a uma organizagio mais autdnoma da sociedade civil. O carater de
publicidade desses espagos confere um grau de dinamismo e de sustentabilidade pautado
em resolugBes que, advindas de discussdes e negociagOes abertas entre 0s participantes,
faz aumentar a confiabilidade no processo, ao mesmo tempo que faz inibir ou reduzir os
interesses particularistas. A ampla divulgagdo de informagdes (jornais, folbetos,
manuais, eic...) pelo poder piblico amplia 0 grau de transparéncia deste modelo de
participacéo social;

6- Critérios de redistribuicdo dos recursos — além do formato pablico, um
mecanismo fundamental do OP de Porto Alegre diz respeito ao estabelecimento de um
conjunto de critérios que, estabelecidos coletivamente, nortejam as escolhas ou as
prioridades de aplicagdo dos recursos, constituindo-se em um engenhoso recurso de
articulagiio entre o pluralismo, a participagdo ampliada ¢ a busca do bem comum.
Combinado com outros procedimentos e regras de participagdo, o estabelecimento de
critérios para a redistribuigio dos recursos impede o privilegiamento de determinados
setores sociais, seja a partir de seu maior grau de organizagéo e articulagdo; seja a partir
de uma maior proximidade com o poder estatal ou de maior acessibilidade aos canais de
mediaco tradicionais (Camara de Vereadores, cabos eleitorais, secretdrios de Estado,
etc...). Por outro lado, o privilegiamento dos setores mais carentes faz prevalecer a tese
da promogdo da justica social.

Convém recuperar agui uma idéia chave da teoria neo-institucional. Segundo
Immergut (1996, p. 162), “para compreender o impacto das instituicOes sobre os
conflitos politicos contemporéaneos, € preciso analisar os incentivos, as oportunidades ¢
as restricdes que elas oferecem aos atores envolvidos nas disputas em curso”. Seguindo
este raciocinio, percebe-se a importdncia do formato do OP para a compreensdo dos
impactos no aumento do associativismo civil na cidade. No que se refere aos incentivos,
além do tipo de demanda e de realizagdo das obras, hd que se recuperar 0s mecanismos
criados para o atendimento destas demandas. O OP introduz um novo mecanismo de

filragem para o estabelecimento das prioridades que recorre & organizagdo das

comunidades e regides. Incentiva a participagdo, mobilizacdo ¢ discussdo coletiva,
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reduzindo ou limitando os mecanismos individuais e clientelistas de satisfagio de
interesses.

Se num primeiro momente o OP atuou com os mais organizados, apos a
realizacdo de mudangas nos procedimentos, contribuiu para neutralizar um percurso - de
outra forma “patural” - de elitizacdo associativa e participativa. A visualizacdo da
realizagdo das obras para os mais organizados e mobilizados, o investimento material e
humano na mobilizacdo dos bairros com menos tradicio associativa, a mudanga nos
critérios de distribuicdo dos recursos, a articulagdo bairros-regidao-COP, enfim, um
conjunto de medidas que foi sendo incorporado ac processo contribuiu para ampliar o
quadro de motivagSes a participacdo.

Ao mesmo tempo que se constitui como elemento de incentivo a participagio, o
OP veio desencadeando um conjunto de procedimentos que ampliam as oportunidades
efetivas de participagdo. A regionaliza¢do e o aumento do mimero de regifes, os
procedimentos de escolba de delegados e conselheiros, a introdugio de novos temas,
atores ¢ espacos de discussdo e interlocugdo sfo exemplos neste sentido, O
procedimento de regionalizacio apresenta o efeito imediato de que, & ampliagdo dos
espagos locais de participagdo, sucede uma diminui¢fo dos custos de participacio, dando
oportunidade a entrada de um consideravel niimero de pessoas que até entdo ficavam a
margem deste debate.

Um outro conjunto de procedimentos diz respeito a escolha dos representantes
comunitarios nos féruns de delegados ¢ no COP. Por um lado, o processo de escolha
obedece ao principio da proporcionalidade, e neste sentido, quanto mais participantes
nos féruns de elei¢do, maior o niumero de representantes. Por outro lado, a abertura para
a participagdo individual e a nfo definicdo a priori das entidades de representagio
coletiva (associagdes de moradores, conselhos populares, etc...) tem sido determinante
para uma maior oxigenacdo do processo, com impactos no tecido associativo. Além do
aumento no numero de organizagBes capitaneadas por individuos estreantes na
organizacio coletiva, houve um declinio consideravel de associagdes clientelistas e "de

fachadas” (presidente vitalicio), e em muitos casos, uma readaptacdo de liderancas

tradicionais aos novos moldes representativos.




A pio priorizagio de representagdo por entidades rompe com os monopolios da
tradicional representacdo comunitaria das associagBes de moradores e conselhos
populares. Abre-se espago para a manifestagdo da pluralidade e heterogeneidade dos
atores sociais e amplia-se o universo das demandas sociais, através da instituicdo de

espacos publicos de negociacio e disputa entre diferentes individuos e entidades sociais.

Além destes procedimentos, ha que se recuperar a introdugio de novos espagos
de discussio e manifestaciio, a exemplo das plendrias teméticas ¢ dos encontros mais
gerais para discutir a cidade como um todo. Incorporado ao processo do OP, as plenarias
tematicas, embora mais recentes, tém introduzido nas regides um comjunto de temas
como: direitos humanos, educagdo para a cidadania, relagbes de género, meio-ambiente,
etc... que vem requerendo a participagdo de novos atores e setores sociais (academia,

ONGs, etc...) IO Processo.

Além dos incentivos e das oportunidades, o OP também apresenta a importante
capacidade de restringir ou limitar interesses e demandas. Seguindo anélise de Immergut
(1996, p. 144), “a situagio normal da politica ndo ¢ o consenso, mas uma diversidade de
preferéncias. As regras institucionais resolvem conflitos porque limitam as instancias de
decisdo em que podem ser examinadas propostas alternativas. E assim que elas forjam o

consenso’.

Ora, tendo em vista as disparidades entre o montante de recursos e de
demandas, e ainda, tendo em vista os diferentes interesses, preferéncias e as gritantes
desigualdades sociais, como forjar o consenso? Como construir o tio propalado bem-
comum? Aqui entra em cena o conjunto de regras e critérios de priorizagdo e
distribuiciio dos recursos orgamentarios, em uma operacio bem-sucedida de articulacio
entre os interesses individuais e coletivos, e de estreitamento ou afunilamento dos
diferentes interesses tendo em vista a prevalecimento das regras que oportunizam a
priorizacio das regides e populagdes mais carentes da cidade. O estabelecimento destes
critérios, através de notas e pesos {ver Quadro 4, p.117) constréi uma matematica que,
ao favorecer os bairros mais pobres, obedece a uma nova logica de priorizagdo dos

investimentos piblicos em diregdo 4 promogdo da justica social. Trata-se, portanto, de

um mecanismo bem-sucedido que, fruto de conflitos e negociagBes, limita ou reduz o
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peso ou capacidade dos setores historicamente mais organizados, constrangendo, ao
mesmo tempo, as investidas particularistas através da exposigio puiblica dos interesses e

acordos sociais.

Convém ressaltar a importincia do tipo de demanda que caracteriza o OP. Os
individuos tendem a se organizar quando a politica diz respeito a um tipo de demanda
que afeta diretamente a sua vida. As experiéncias de OP atendem a esse tipo de
demanda, € se caracterizam como politicas de carater redistributivo, na medida em que
priorizam a alocagdo de recursos para determinados setores sociais em detrimento de
outros. Nesta perspectiva apresentam grande visibilidade e forte impacto agregador,
abrangendo vastas categorias sociais (SOUZA, 1990). O OP trata da distribuicio de

* r . = » r 7
recursos e servigos publicos de primeiro nivel'!

, cujo carater de usufruto imediato
constitui-se como um importante fator de mobilizac3o.
Com o passar dos anos e com a realizacdo e visualiza¢io das obras, o OP vé

aumentar significativamente o envolvimento da populagio:

“0O OP envolve a cidade e se materializa em obras, e a populagiio
entendeu que ir a assembléia em sua regifio é conquistar a sua

demanda” (Entrevista com assessor da PMPA realizada em 1999).

“Minha associacfio hoje ¢ mobilizada porque esta vendo obras. No
primeiro ano consegui botar 90 pessoas do bairro na assembléia e tirar
nove delegados, que depois baixou para trés delegados. Mas agora
estdo vendo as obras e as pessoas me procuram todos os dias, devido a

essas obras, caso contrario sdo omissas. Mas cada vez mais estas

"7 Diferente, portanto, da politicas regulatérias que compreendem o conjunto de principios, agles e
medidas que sdo direcionadas as diferentes dreas sociais: satde, educacdo, cultura, etc... ¢ tendem a
apresentar uma importante capacidade de desagregacio. Embora definidas globalmente para cada setor,
atingem 0s individuos ou grupos ndo como membros de uma classe, afetando de maneira diferente pessoas
pertencentes a um mesmo segmento social (AZEVEDCG; AVRITZER, 1994). Trata-se de um conjunto de
politicas que regulam a organizacio de servicos considerados de segundo nivel, cuja existéncia nio
significa o usufruto de um beneficio imediato, mas, via de regra, apenas a possibilidade de vantagem
futura (op.cit). Além disso, a subdivisio em diferentes 4reas ou temas requer uma parficipagio
diferenciada (em cada drea especifica) e geralmente mais gualificada, na medida em que requer alto nivel
de informacio técnica e poliico-administrativa.
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pessoas estdo participando”™ (Entrevista com consetheiro do COP

realizada em 1999).

Retomando Velasquez (1999), podemos dizer que o OP, por definir obras e
servicos publicos, apresenta um forte caréter motivador para a participagio, e tendo em
vista as enormes disparidades e desigualdades sociais, nfo € & toa que a maioria dos
participantes sfo 0s que se encontram em condi¢des socio-econdmicas mais precdrias,
vivendo sem as condigGes minimas de infra-estrutura urbana.

Certamente, as motivagdes sdo variadas e dizem respeito tanto aos interesses
estritamente individuais (micro-motivacdes), como os interesses ou motivagdes de
carater cooperativo, pautado na solidariedade e/ou no dever de cidadania (macro-
motivagdes). Percebe-se, no OP, dois movimentos no que se refere & questfio das
motivagdes. Um primeiro movimento diz respeito a ampliacdo do nimero de
participantes, e o segundo trata das mudangas no tipo proprio de motivagdes. Na medida
em que, inseridos de maneira geral por motivos ou interesses individuais, e na medida
em que as pessoas passam a perceber que a realizagio destes interesses ocorre através da
mobilizacdo e da participagio junto as assembléias e foruns publicos, ocotre um
acentuado aumento da presenga e participa¢do junto a estes espagos, multiplicando-se os
grupos e associagdes locais. J4, na medida em que o OP esta estruturado em diferentes
foruns regionais e preocupado com a ampliagdo da participacio dos setores ndo-
organizados e mais carentes, e ainda, estd assentado em um conjunto de critérios
objetivos e universais, procurando a promocfio de uma justica distributiva, tem
propiciado a emergéneia e ampliacdo de lagos cooperativos e soliddrios, a exemplo da
priorizagdo de obras para os setores mais carentes por parte dos bairros e liderangas com
melhores condigbes de vida e de infra-estrutura urbana. Tem propiciado tambem a
ampliagfio de uma percepcdo local em dire¢do a realidade e aos problemas mais gerais
(regifio, cidade). Trata-se de um movimento que possibilita, portanto a alteracdio de
motivacdes de base exclusivamente individuais tendo em vista a ampliacdo das

preocupagdes em direcdo a melhoria das condi¢des de vida da coletividade de maneira

geral.
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E ainda com relagfo & questéo do tipo de politica, na medida em que o OP lida
diretamente com o montante de recursos para a realizacdo de obras em um contexto de
extremas necessidades sociais, e na medida em que altera substancialmente o
mecanismo de definicio desses recursos, o OP atende simultaneamente aos interesses
tanto da administracio piblica, quanto aos interesses sociais de maneira geral. De

acordo com Abers (1998, p. 73):

“Essa coincidéncia de interesses foi talvez a chave que inaugurou o
ciclo de organizagdo civica (...) Por um lado, o governo percebeu que
ganhava credibilidade e apoio politico ao prover de infra-estrutura e
servigos os bairros que efetivamente participavam. Por outro lado, os
moradores tendiam a se mobilizar apenas quando acreditavam que sua
participagdo lhes trouxesse beneficios. O resultado transcendeu a mera
estratégia eleitoral, desencadeando uma transformacfio fundamental na

vida politica de Porto Alegre” .

A ativagfio da cidadania e de um associativismo de bairro voltado ao debate
publico e transparente constitui-se como resultante desse processo.

Caracteristica central da engenhosidade do OP esta no fato de que promove a
participagdo ativa da populacéo a partir de um sistema de regras e critérios que impede,
ou reduz drasticamente outras possibilidades de obtencéo de beneficios. Essa capacidade
de canalizacdo dos interesses para os espagos piblicos, e sob a protegfo, tendo em vista
a diversidade de interesses e as desigualdades sociais, de um conjunto de critérios
pautados na justica distributiva parece ser a mola-mestra da sustentabilidade
democratica da experiéncia.

Nesta perspectiva, pode-se dizer que a participacdo ativa da populagio junto ao
OP niio significa necessariamente que a sociedade civil porto-alegrense estd, a priori,
mais amadurecida ou apresenta-se como mais combativa se comparada com outros polos
urbanos do pais, estando, portanto, muito mais propensa a0 engajamento junto ao
processo; € sim que a dindmica institucional tem apresentado novas condigdes que

restringem outros procedimentos (clientelismo) na obtencdo de beneficios, e que se
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caracterizam pela organizag@io social e pela participagdo nas discusses e negociacSes
publicas de apresentago, defesa e priorizagdio de demandas por obras e servigos
publicos. O desenho institucional do OP é, portanto, o resultado das articulagdes Estado
e sociedade, e ao mesmo tempo propulsor da cidadania, apresentando importante
capacidade de retroagio sobre a organizagfio social, através da multiplicacdo dos grupos
e dos espagos de discussdo coletiva e da ampliagio da percepcio acerca das
necessidades e problemas sociais.

A dinamicidade e capacidade de ampliagdo de seu desenho institucional tem
provocado a expansio dos espagos e temas de discussdo, desencadeando a ades@io ou
articulagio com outros foruns de discussio e deliberacio, a exemplo de alguns
Consethos Gestores do municipio, que vém aderindo ou fortalecendo as articulaces
com o OP, através da participagdo em suas assembléias e da apresentagdo ¢ escolha de
delegados. A ampliacio de temas e interesses do OP da-se, portanto, ndo apenas atraves
da introdugfio das plendrias tematicas, como também através da articulago com outros
foruns de discussdo da cidade.

No caso do Conselho Municipal de Assisténcia Social, a representacio dos
usudrios segue a metodologia de regionalizagdo do OP, através da criacdo das
Comissdes Regionais de Assisténcia Social (CRAS), compostas por representantes
comunitarios oriundos das 16 regides do OP''®. No caso do Conselho Municipal de
Satide, discute-se a ampliagio dos representantes dos usudrios que se da atualmente
através das Comissdes Locais de Saude (CLIS) — atualmente em 11 distritos da cidade,

tendo em vista uma maior organicidade com o op'Y.

1% () Consetho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) de Porio Alegre foi criado pela Lei
Complementar 352/95, enquanto instincia deliberativa das politicas de assisténeia social na esfera
municipal, de acordo com a LOAS (Lei Orginica da Assisténcia Social). Sua composicio é constituida
por 45 membros na qualidade de conselheiros titulares, assim distribuidos: 15 membros representantes do
Poder Executivo Municipal, quatro representantes do Executivo Estadual da drea da assisténcia social, um
representante do Poder Executivo Federal da drea, dois funcionarios do Poder Legislativo Mumnicipal, trés
representantes de entidades prestadoras de servigos de assisténcia social com atuaco memicipal, wmn
representante da categoria do setor de assisténcia social, dois representantes de entidades de organizagio
e/ou representaciio dos usudrios com atuacfio municipal, 16 representantes dos usudrios oriundos das
Comissdes Regionais de Assisténcia Social - CRAS, um representante da UAMPA.

119 () Conselho Municipal de Safide de Porto Alegre, apesar de regulamentado pela Lei 277/92, apresenta
uma trajetdria de participagfo comunitdria que se institui em meados dos anos 80. Como decorréncia do
Programa das A¢des Integradas de Safde - PAIS - implementado no Brasil em 1984, foi instituido em
Porto Alegre a Comissio Interinstitucional Municipal de Saide - CIMS, caracterizada como instincia
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Enfim, a experiéncia do OP tem se mostrado como exemplo de uma
institucionalidade que apresenta uma importante capacidade de manter uma
sustentabilidade de cardter virtuoso, na medida em que tem impactado positivamente o
quadro da organizagio e da participagdo social, fortalecendo, em alguns casos, os
espagos ¢ as discussGes piblicas, e subvertendo uma logica de atuacio politica pautada
no clientelismo, no privatismo e no autoritarismo.

A incorporagdo de milhares de pessoas no processo de discussio do OP traz
também uma série de riscos e dificuldades. Requer uma constante avaliacdo acerca das
possibilidades e limites que vdo se impondo no cotidiano desta experiéncia. Como
vimos, os impactos do OP foram além da redefini¢fio da elaboragdo do or¢amento
prépriamente dita, atingindo relacdes politicas e sociais mais gerais no ambito da esfera
municipal (e estadual). Vejamos, no proximo capitulo, alguns destes impactos tendo em
vista avaliar as possibilidades e limites do OP enquanto experiéncia de democracia

deliberativa.

local de planejamento, gestio e acompanhamento das acBes de saude no mmicipio. De acordo com
regimento interno da CIMS/POA (1987), integram a CIMS um representante de cada uma das instituicdes
conveniadas com 0 INAMPS, Secretarias Estadual e Municipal de Satide e outros Ministérios, bem como
entidades comunitdrias, sindicais ¢ outras representagdes de setores profissionais e entidades e prestadores
de servigos da drea da sande. Destaca-se a organizaciio das Comissdes Locais de Satide - CLIS - com base
fisico-territorial, totalizando 11 CLIS nos diferentes distritos sanitarios da cidade. Cada Comissdo &
formada por um técnico € dois usudrios moradores da regigo. Totalizando 54 membros, 2 CIMS vai ser 0
embrido do atual Conselho Municipal de Satide. De acordo com Silva (1999), 0 CMS surge através de lei
complementar municipal encaminbada 4 Cimara Municipal em 1991, com o objetivo de atender o
disposto no artigo 101 da Lei Organica Municipal ¢ da Lei Organica de Saiide. A eleicio do governo da
Frente Popular na esfera municipal foi um fator desencadeador de forte participaco junto ao Conselho
nos primeiros anos de atuaco. Atalmente, embora apresente uma extensa lista de representantes em sua
composicio, totalizando 68, a média de participaciio dos conselheiros ¢ de 30 participantes.
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Quadro-Sintese do Capitulo 3

Este capitulo procurou analisar os fatores determinantes para o sucesso do OP de Porto
Alegre enquanto experiéncia de democracia deliberativa. Dentre estes fatores, destacou-
se aqui 0 cruzamento enmtre a vontade, o projeto politico € o comprometimento da
administragdo municipal e a tradigio associativa local. Destacou-se também que, como
resultante das articulagdes entre o Estado e a sociedade, o desenho institucional do OP
vem se constituindo como uma variavel importante para um processo de sustentabilidade
virtuosa da experiéncia, caracterizado pela capacidade de articular: participagio direta e
representacdo; diversidade de interesses e interesse- comum; participag@o individual e
coletiva; aumento das oportunidades de participagio e publicizacdo das discussdes a luz
de critérios voltados ao bem-comum.

O desenho institucional do OP, assentado em um conjunto de regras, critérios e
espacgos de participagdo, tem, por outro lado, impactado as relagdes sdcio-politicas do
municipio, seja por ampliar o quadro do associativismo comunitario local, seja por
alterar a pratica tradicional de clientelismo nas relagSes politicas municipais. O carater
territorial e o conjunto de regras e critérios do OP tém se configurado como mecanismos
de pluralizagdo dos atores e dos espagos publicos, conferindo um importante grau de
capilaridade social.

A canalizacdo dos interesses para os espacos publicos submetidos a um conjunto
de critérios de priorizacio das obras completa a engenhosidade do OP em sua
capacidade de estabelecer, na pratica, um conjunto de principios da democracia
deliberativa, tais como o pluralismo, a ampliagio das oportunidades de participa¢do aos
setores mais pobres, a decisiio a luz do debate piblico e a reversio no quadro das

priorides dos investimentos sociais.
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CAPITULO 4

Possibilidades e Limites do Orcamento Participativo Enquanto Experiéncia de

Democracia Deliberativa

Como vimos, o conceito de democracia deliberativa desenvolvido neste
trabalho diz respeito a um processo publico e coletivo de discussfio e decisfo politica,
pautado em um conjunto de principios que, a exemplo do pluralismo e da igualdade
participativa, requer a construgio de um conjunto de mecanismos ¢ procedimentos, ou
uma determinada formatacdo institucional. Seguindo analise de Cohen (1999), esta
formatac@o deve ser capaz de focalizar o debate publico no bem-comum, moldando as
identidades e interesses dos cidaddos para este fim, e garantindo as condi¢des
necessarias e favoraveis para que o exercicio do poder deliberativo ocorra de forma
autdnoma.

Trata-se, portanto, da instituigio de espagos de participagio de diferentes atores
e setores sociais, mais notadamente da sociedade civil e do Estado, & luz de objetivos
que, construidos coletivamente, estejam orientados para a promogio da justica social,
entendida como o conjunto de agbes e investimentos voltados para a priorizagdo da
oferta de servigos e recursos publicos tendo em vista beneficiar uma ampla parcela da
populagdo que se encontra historicamente excluida do gozo dos direitos sociais.

Sociedade civil, esfera pablica e institucionalidade conformam, portanto, o eixo
central de um conceito de democracia que, a0 mesmo tempo que reconhecendo o
conjunto dos dificuldades e problemas sociais (conflitos de interesses, desigualdades
sociais, etc...) que sio impeditivos ou extremamente limitativos da possibilidade da
construcio do bem-comum, pretende ir além do padrio institucional da democracia
representativa, uma vez que esta € considerada redutora da cidadania por, entre outros,
limitar a participagdo politica da populaggo a regra da escolha de representantes ¢ lideres
politicos proporcionada pelo sufragio universal.

O reconhecimento do pluralismo, dos conflitos e desigualdades sociais faz
deslocar o nicleo normativo pautado na idéia de uma cidadania virtuosa, para os espagos

publicos e para o conjunto de procedimentos que estabelecam anteparos aos
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particularismos, focalizando e garantindo um debate piblico voltado aos interesses da
coletividade mais ampla. Tal reconhecimento faz também valer a necessidade e a
centralidade do Estado, na medida em que, controlado socialmente, configura-se como a
instancia garantidora da universalidade.

De acordo com Fung e Wright (1998), um conjunto de questdes devem entrar
na agenda tendo em vista a avaliagio de uma experiéncia sob a otica da democracia
deliberativa. Dentre elas, os autores ressaltam: a capacidade de estabelecimento de
acordos acerca do interesse comum, evitando a imposicdo ou o dominio de interesses
corporativos, bem como a capacidade de produzir aprendizados e mudangas de
percepgdo e de comportamentos tendo em vista ¢ bem comum; a realizacio ou
implementag&o das decisdes, ou a avaliagio da extensfio na qual as decisSes tomadas no
processo deliberativo sdo traduzidas em acdes concretas; a maior capacidade de
monitoramento € controle publico que deve se manter ao longo do tempo, para além do
momento da decisdo; e por fim a capacidade de produgio de resultados mais desejaveis
do que os provenientes de processos de decisdo tradicionais.

O alcance desses objetivos depende de um formato institucional que nfio reduza
a participago a determinados grupos ou individuos que, mais equipados social,
econdmica e politicamente, acabam dominando o processo. Seguindo ainda Fung e
Wright (1998), uma série de criticas & democracia deliberativa aponta, entre outros, para
0s seguintes riscos do modelo: 0 uso ou a absorgio do sistema de participacio e do
poder piblico tendo em vista o beneficiamento de interesses particulares; a balcanizacio
da politica, através do faccionalismo de grupos com interesses estreitos e sem uma
perspectiva de busca do bem comum; a tendéncia do predominio da representacio de
cidaddos com melhores condigdes sdcio-econdmicas e membros dos grupos étnicos e
raciais dominantes, configurando a reproducio da exclusdio; a énfase na capacidade
conciliatoria e a insuficiente atengio dada as diferencas de poder entre os participantes.

Ja uma outra critica, que vem do campo da esquerda, questiona o papel da
democracia deliberativa em efetivamente ser capaz de quebrar com a estrutura de classes
sociais, enfatizando a tendéncia mais conciliatoria ou acomodatéria do modelo, pautado

no “comportamento responsavel”. Ou seja, parte do pressuposto de que a democracia
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deliberativa € tolerada enquanto néio se constituir em uma ameaca ao poder e privilégios
das elites e classes dominantes.

Em se tratando da experiéncia do OP de Porto Alegre, ressaita-se que, embora
todas as possibilidades arroladas, destacando-se o prodigioso nimero de participantes e
o oferecimento de condigdes de aprendizados que tensionam préticas particularistas ou
predatorias, o OP certamente apresenta varias dificuldades.

Dentre 0s “temas controversos” da experiéncia do OP de Porto Alegre, Navarro
destaca que, além da resisténcia do poder piblico em legalizar a experiéncia e da
continua dependéncia da mesma as autoridades municipais, “parece existir um otimismo
infundado em relacfio & participacdo social, no caso do OP-POA, que beira talvez o
idealismo (...) outras experiéncias baseadas na participagdio indicam que parece haver
um limite além do qual se manifesta o desinteresse, seja porque as demandas ja foram
atendidas, seja porque nfo sfo ficeis de materializar-se” (NAVARRO, 1999, p. 331).

Certamente que o acentuado aumento no numero de participantes do OP causa
entusiasmo, ofuscando situacGes de desigualdades e de esporacidade, na medida em que
a grande maioria participa apenas de uma ou cutra assembléia regional.

Vérios indicadores apresentam, portanto, riscos e limites da experiéncia, seja no
que diz respeito as relagGes de desigualdades entre os participantes e seus representantes,
e entre estes € 0 governo; seja no que se refere a relacio entre 0 montante de recursos € 0
grau de caréncia da populagdo; ou seja ainda no que diz respeito & acentuada
dependéncia da vontade e do compromisso da administracio piblica municipal, a qual,
pelo que tudo indica, vem substituindo uma lideran¢a comunitaria no processo de

organizacdo, articulagdo e direcionamento da agenda de discussdes sociais.

4.1 - Em Busca da Pluralidade e da Igualdade Participativa

No que se refere as desigualdades, constata-se que, apesar de ampliar e
pluralizar a participagio social, o OP apresenta algumas dificuldades. Abers (1997) por

exemplo, constata uma menor participagdo "dos mais pobres dentre os pobres”. Estes
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setores apresentam um quadro de extrema caréncia, e geralmente, apesar de se
beneficiarem da atuacfio e organizacdio dos "ndo tio pobres”, continuam com muita
dificuldade de se mobilizarem para demandar prioridades junto ao OP. Tendo em vista
que as 16 regibes cobrem internamente uma vasta area geogrifica e populacional,
apresentam acentuadas desigualdades internas, seja no que se refere as condiges sécio-
econdmicas, seja no que diz respeito a capacidade organizativa da populagio. A adogio,
em algumas regides, dos critérios de distribui¢do de recursos adotados pelo COP, bem
como as visitas inter-bairros e inter-regionais tém contribuido para minimizar esta sub-
representacdo dos mais excluidos, na medida em que o conhecimento das condigSes de
vida € o estabelecimento do critério de caréncia sdo fatores que oportunizam a

priorizacdo de obras que beneficiam estes setores.

Desigualdades também podem ser visualizadas se compararmos os dados'®®
relativos as condigBes de renda e escolaridade dos conselheiros e delegados com os
participantes do OP de maneira geral. No caso das regides, a faixa de renda que
concentra a maior quantidade de eleitos € a faixa de dois a quatro saldrios minimos - sm
- (31,4%), sendo que nas tematicas a faixa ¢ a de quatro a oito sm. Quanto ao nivel de
escolaridade dos eleitos, a pesquisa mostra que, no caso dos conselheiros, ha uma forte
tendéncia a sub-representa¢iio dos individuos com niveis mais baixos de escolaridade, e
uma sobre-representacdo dos que possuem o 2° completo - 17,9% dos conselheiros
contra 13,1% do total- e dos que possuem 3° grau - 28,2% dos conselheiros contra

16,1% do total de pesquisados.

Um outro aspecto a se considerar diz respeito 4 diferenca quanto as relacdes de
género. Embora haja uma certa paridade na participacio e representacdo de homens e
mulheres nas assembléias e foruns regionais e tematicos, essa paridade se dilui, contra a
presenca feminina, junto ao COP. De acordo com documento da PMPA'™ o Conselho
do Orgamento atual é formado por 30% de mulheres ¢ 70% de homens, sendo que o

namero de participagdo feminina cai ainda mais se forem considerados apenas os

120 Cidade (1999).

1.0 documento intitulado “Rompendo os Nossos Limites™ (2001) ressalta que a introdugio das plendrias
ternaticas permitiu a entrada de um outro publico, principalmente vinculado 4s questdes de assisténcia
social e educacio, e em menor grau, pessoas portadoras de deficiéncia. Entretanto, outros segmentos da
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consetheiros titulares. Estes dados confirmam uma realidade que aparece em outras
pesquisas, ressaltando um fendmeno ja bastante conhecido e estudado pelo movimento
feminista, qual seja, a maior dificuldade das mulheres participarem, seja pelas
exigéncias de deslocamento, de dedicagfo de tempo, de maior capacitagio politica e de

disputa pelo poder (CARVALHO; FELGUEIRAS, 2000).

Situagdes de desigualdades também ocorrem no que se refere ao conhecimento
e informacdo, e neste sentido, os atores governamentais (assessores, técnicos,
coordenadores...) apresentam forte influéncia no processo decisério. E comum, por
exemplo, 0 questionamento de liderangas quanto ao peso que tem adquirido um conjunto
de critérios técnicos no momento da escolha e priorizagdo de demandas. Mesmo
considerando-se que os critérios técnicos™ sio elaborados por comissdes que contam
com a participacdo da sociedade civil, o peso da equipe do governo na determinagio
destes critérios é central. E embora os critérios sigam a l6gica redistributiva'® do COP,
em muitos casos tém servido como bloqueio & aprovagdo de obras discutidas
coletivamente e deliberadas pelas instincias do OP.

Embora ainda reproduza situagOes de desigualdade (social, género, etnia, etc...)
que conformam o quadro social mais geral, o OP vem construindo novos mecanismos de
ampliacdo e pluralizagdo da participagdo social. Com a introdug@io das plendrias
tematicas, o OP passa a incorporar um conjunto de atores com perfil superior no que se
refere 4 renda e escolaridade. O fornecimento de infra-estrutura para a realizag@io de
reunifes e assembléias contribui, junto com outros procedimentos, para ampliar o
mimero de participantes no processo de discussdo do orgamento. Outro importante

investimento refere-se aos cursos de capacitacdo de delegados e conselheiros, E

sociedade, a exemplo dos idosos, da juventude, das mulheres, minorias éicas estio sub-representados no
processo do OP.

22 Qs critérios técnicos sdo divulgados em manuais informativos do governo e sio subdivididos para
cada tema do orgamento: habitagio, pavimentacio de vias, educacio, assisténcia social, transporte ¢
circulagfo, dreas de lazer, esporte, iluminacdo publica, cultura, saneamento basico e desenvolvimento
econdmico.

123 Como exemplo, os critérios da drea da assisténcia social definem o atendimento prioritario para as
comunidades com as seguintes caracteristicas: populagio em situacfo de risco social e/ou pessoal;
inexisténcia ou caréncia de servigos de Assisténeia Social (piblicos, filantropicos ou conveniados);
inexisténcia de equipamentos ou servicos de Assisténeia Social da FESC(Fundacfo de Educaciio Social ¢
Comunitaria), proprios ou conveniados; viabilidade de estabelecimento de convénio ou parceria com
entidades pablicas e/ou privadas; ¢ deliberagfes da IIT Conferéncia da Assisténcia Social.(Documento da
PMPA,2000)
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fundamentalmente, a criagio de espagos publicos com participagdo da cidadania propicia
o debate e a publicizagio de tensdes e questionamentos quanto aos riscos de controle e
manipulacio.

Estes riscos estdio sempre presentes e tornmam-se wma ameaca constamte a
democracia deliberativa, uma vez que esta requer a participagio livre e igual dos sujeitos
participativos. No caso de mnossa experiéncia, além das desigualdades acima
apresentadas, ha que se analisar os impactos da experiéncia junto a organizacio social. E
ainda, nas possibilidades e limites da articula¢do entre a participagdo social com forte
presenca da administra¢io municipal. Neste sentido, pergunta-se: como, no caso do OP,
se articula autonomia social com forte presenga do podei' publico municipal? Quais os

impactos no conjunto das praticas associativas locais?
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4.2 — Autonomia Social, Intervencio Governamental e Constrangimento

Institucional

Por um lado, o OP tem encorajado o aumento do associativismo comunitario

local'®

e desencorajado antigas tradi¢des clientelistas, promovendo o que alguns autores
chamam de "capital social”, ou lacos de confianga e reciprocidade (ABERS, 1998). Por
outro lado, apresenta importante capacidade de institucionalizagio da participacio
social, "amortecendo” a combatividade de um amplo conjunto de atores da sociedade
civil. O Estado passa, neste processo, a se configurar como ator central de articulagfo e
organizacdo da sociedade, enfraquecendo ou fragmentando as organizacles e
articulacdes sociais.

O afastamento da Uampa na lideranca do processo de organizagdo e
interlocug@io com o poder publico tem sido conseqiiéncia nio apenas da trajetoria
centralizadora da entidade, como também da importante capacidade do poder publico
em dirigir e coordenar toda a dindmica do OP. Segundo atual assessor da prefeitura e ex

dirigente da Uampa:

“Quando saimos da Uampa achavamos que ela deveria tomar a
dianteira do OP. Achdvamos que deveria se estruturar regionalmente,
s6 que eles nfo entendem dessa forma e continuam com articulagio sé
de dirigentes, e perderam a representatividade e a capacidade de
lideranca. A Uampa € muito limitada enquanto referéncia para toda a
cidade. Ja teve essa referéncia mas perdeu pois se ausentou do OP via
regides e a prefeitura assumiu o papel de lideranca via coordenacio
regional e tematica. Dai a Uampa ficou ausente do processo mais
importante que € a disputa pela renda da cidade” (Entrevista realizada
em 1998).

124 Pesquisa realizada por Avritzer (2000) indica que 24% das entidades cormumitarias que participam do
OF foram fimdadas apds 1989,
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Como vimos, a Uampa tem um assento junto ao COP e constitui-se como mais
uma representacao no conjunto das 16 regides e cinco tematicas. Além de reduzir o
papel dirigente dessa entidade de cardter federativo, o OP tem apresentado uma
importante capacidade de agendamento dos temas e demandas sociais, desenvolvendo
tentaculos por diferentes poros do tecido social. E nesta perspectiva que se pergunta:
existem limites claros que estabelegam um ponto ideal na fronteira entre a acdo do
Estado e a autonomia social? Embora reserve espacos de participagio e organizagio
auténoma da sociedade civil, isto €, sem a presenca de representantes do poder piiblico
municipal nas reunides e encontros que se estabelecem fora dos espagos e da
metodologia do OP, este mecanismo de discussdo orcamentaria tem preservado uma
ocupagdo central da administracio municipal nos diferentes espagos do OP, como nos
foruns regionais e temdticos, as assembléias e o COP. Os atores politico-estatais
assessoram e mobilizam as comunidades, exercendo um papel que antes era exclusivo de
liderangas, organiza¢des comunitarias e "agentes externos” dos movimentos sociais.

Por parte do Estado, esta atuac8o justifica-se através de um projeto politico que
pretende "desenvolver a sociedade civil"'®, ou criar uma "nova cultura politica” que seja
mais abrangente e tolerante no sentido de incorporar uma constelagio maior de atores e
demandas sociais (GENRO, 1997), implementando e ampliando a "cidadania”'?® na
cidade. Ancorado em uma nogio de cidadania pautada na participacdo e no controle
social do Estado, ¢ frente a uma realidade caracterizada por profundas desigualdades e
pela diversidade de interesses sociais, o Estado mantém rédeas firmes do processo tendo
em vista a preservacdo de seu projeto politico.

Por parte da sociedade, a participagio ¢ a adesdo ao processo do or¢amento
participativo revela uma coincidéncia de interesses com os objetivos e resultados do OP,
na medida em que vem se mostrando como alternativa confidvel de resoluciio das
demandas sociais. Trata-se, portanto, de uma politica de soma positiva: o Estado
mantém e aumenta sua capacidade de implementacio de politicas através do aumento de
legitimidade, e a populagdo vé atendidas as reivindicagdes que foram por ela
demandadas. Apresenta forte capacidade de formagio de consensos, haja vista ndo

apenas este compartilhamento de interesses, como também um maior grau de

1% De acordo com depoimentos de assessores do governo.
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incorporagdo de liderancas sociais que, compartilhando do mesmo projeto politico,

passam a atuar no interior da estrutura governamental.

A mudanca no perfil politico-partidario do eleitorado de Porto Alegre'” vem
também contribuir no sentido de garantir um processo de formagdo de consensos no OP.
De acordo com Dias (2000, p. 22) “nos primeiros anos do OP ainda havia muita
rivalidade entre grupos em diversas regides, estimulada principalmente pela disputa
partidaria. Quando o PT chegou ao poder no municipio, o PDT predominava fortemente
no movimento comunitario. Hoje o PDT ¢ minoritirio e, além disso, no € mais a
disputa partidaria que estd em jogo nas decisdes do OP, que transita na fronteira difusa
entre 0 apartidarismo e a hegemonia ‘petista’.“

O conceito de autonomia merece aqui uma revisio, uma vez que, pensado e
relacionado aos movimentos sociais que durante as décadas de 70 e 80 protestaram
contra o Estado autoritario, estd vinculado a um contexto de significativa auséncia de
espacos e procedimentos articulatorios que requerem a troca, o dialogo e a construcéo de
consensos compartilhados. Autonomia, naquele contexto, significava oposicdo e "nio-

contaminagdo” dos movimentos sociais pela logica do Estado.

De acordo com Almeida (1998), a politica tradicional caracteriza-se pela
complementariedade entre Estado e a for¢a politica que o ocupa, sendo claro ©
antagonismo e o papel de oposicdo dos movimentos sociais. Com a vitéria dos partidos
de oposigdo ocorre uma quebra dessa complementariedade, o que obriga os atores
sociais a novas posturas em relacdo ao Estado e uma revisio da pratica e do
entendimento acerca da autonomia, na medida em que o fortalecimento da sociedade
civil e da participagido popular é uma proposta central do projeto das esquerdas,
notadamente do PT. Ocorre, portanto, um novo tipo de complementariedade entre a

forga politica que assume a administracdo da coisa publica e os movimentos sociais.

Estes encontros entre Estado e sociedade re-significam a nogdo de autonomia.
Trata-se agora, de acordo com Santos (1998), de uma "autonomia mutuamente relativa”,

na medida em que governo e populagdo convergem estabelecendo um contrato politico

26 Tdem nota anterior.

27 Qe em 1985 o PT contava com 6,4% das preferéncias partidarias, em 1996 o PT passa a acumular uma
preferéncia de 40,8% dos porto-alegrenses (DIAS, 20000
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que institui regras e acordos a serem respeitadas pelos diferentes participantes. Segundo
Fedozzi (1996}, diferente de um processo auto-suficiente ou auto-subsistente da
sociedade civil, o OP configura-se como um processo de co-gestdo caracterizado pela
partilha de poder politico e pela auto-instituigdo de regras e critérios. A énfase nio é
mais no sentido da autonomia da sociedade civil em si, mas da autonomia do processo,
cujos atores sociais, ao reconhecerem a legitimidade da representacdio eleitoral da
administragio municipal, abrem mfo de reivindicar 0 monopdlio da representacio e
deliberacdo. Por outro lado, a administragdo municipal, embora responsivel pela
elaboragio e execugdo da peca orgamentdria e detendo o primado legal da decisio final,

abre méo deste legado acatando as decisdes do COP.

Vé-se, portanto, que se estd referindo a dois sentidos de autonomia: a
autonomia da sociedade civil enquanto campo auto-limitado, e a autonomia
"mutuamente relativa” através da mediagfo dos espagos participativos junto ao Estado, e
neste sentido a sociedade civil abre mio da monopolizagdo da representacio dos
interesses voltados ao bem comum. Ja o governo abre mfo da prerrogativa legal de
elaborar a peca orgamentdria do municipio, reconhecendo efetivamente a legitimidade
da participacdo civil. De acordo com Dias (2000, p. 80), o Executivo “controla somente
parcialmente o Orgamento Participativo e, conseqiientemente, a planilha orcamentaria
que € montada. O controle que o Executivo exerce sobre o OP restringe-se a organizacio
de suas reunies e participacfio nas mesmas, mas nio tem direito a voto em suas
deliberagbes. Na medida em que o partido governista (PT) se compromete a acatar as
decisdes do OP, limita de fato sua propria autonomia sobre a elaboragéo dos projetos de
lei orcamentaria”.

Por outro lado, ¢ em que pese a ampla participagdo da populagio nas
assembléias e nas reunibes regionais e temdticas, essa autonomia “mutuamente relativa”
pode ser questionada tendo em vista as diferencas de poder e recursos entre Estado e
sociedade. Retomando andlise de De Vita (2000), se por um lado as crencas e demandas
exOgenas sd30 menos conflituosas, o mesmo ndo acontece com as preferéncias que sio
endogenas ao processo politico, na medida em que sfo crengas e preferéncias advindas
de processos de discussdo, negociag8o e competicdo politica, € que estdo muito mais

sujeitas as influéncias dos grupos e setores dominantes na sociedade, que apresentam
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maior capacidade de convencimento acerca dos melhores caminhos para a resolugéo dos
problemas sociais. A equipe do governo afirma-se, no caso do OP, como elemento
central na disputa ou conquista de adesdo aos seus interesses e projetos. Os recursos
técnicos e politicos, a referéncia da legitimidade do mandato, a infra-estrutura, as
informages, enfim, o uso da maquina estatal e a necessidade de realizagdo de obras com
impactos politico-eleitorais fazem valer um controle da administracdo municipal que,
mais visivel no dmbito do COP, mantém de certa forma um participacdo mais contida
dos conselheiros frente aos ditames técnicos e politicos do governo.

A questdo da garantia ou de um total sucesso no estabelecimento de espagos
publicos decisorios que articulam a participacdo do Estado ¢ da sociedade ¢, portanto,
bastante espinhosa. Por um lado, para fazer valer um efetivo controle social sobre o
sistema politico, torna-se necessario que a sociedade civil exerca um papel mais ativo
ou propositivo, para além, portanto, do papel de influéncia na esfera pablica. Sem essa
prerrogativa, como vimos, a capacidade de alteragBes mais profundas no préprio
funcionamento do Estado permanece débil. Por outro lado, a participagéo efetiva do
Fstado no processo deliberativo é central, na medida em que, frente a pluralidade, as
desigualdades e aos conflitos sociais, o Estado, enquanto responsavel pela administragéo
da coisa publica, deve responder, frente ao mandato adquirido pelo sufragio universal,
ao conjunto de demandas, interesses e compromissos mais gerais.

Em se tratando das discussdes acerca da definicdo do orcamento publico
municipal, o papel e a presenca do Estado é ainda mais central, na medida em que
exerce a funclo de administrar os recursos do municipio, atendendo e negociando
demandas e interesses no sentido de fazer valer o principio da universalidade. O OP trata
da proviséo de servigos e infra-estrutura urbana que s3o regulados pelo Estado. Entra em
cena, no bojo das discussGes sobre as prioridades do OP, os aspectos técnicos, juridicos
e financeiros. A decisdo sobre uma obra requer a discussdo nfio apenas acerca de sua
maior ou menor necessidade frente as outras, como também acerca de sua viabilidade
técnica e em alguns casos juridica. Neste sentido, os espacos publicos do OP acabam
contaminados por discussdes administrativas que, além de absorverem importante parte
da agenda do publico deliberante, introduzem relagbes assimétricas pautadas pelo acesso

e controle das informacdes e conhecimento.
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O encontro entre a participagdo social e a administracio piblica apresenta
riscos que, de acordo com Avritzer (2000a , p. 85), “a teoria da esfera publica se propde
a evitar, qual seja, a associagio acritica entre participacio e racionalidade
administrativa”. Além disso, a esfera publica também nfo esta isenta de mecanismos de
controle e manipulacdo. Como vimos, varios criticos da teoria da democracia
deliberativa'®® apontam para o fato de que a participagio na esfera pablica ndo garante
uma deliberagéo pautada na promoc¢do da justica social. Desigualdades sociais, culturais,
educacionais, organizacionais, diferengas de interesses, etc... produzem o risco de
elitizacdo participativa, e/ou mecanismos de convencimento nio necessariamente
voltados para o interesse cornum.

E aqui que entra em cena a importancia da institucionalidade, ou da criacdo de
regras, critérios, espacos que conformarn novas relacdes, e que sejam capazes de ampliar
e pluralizar os atores e os espagos publicos, prestando contas ao principio da promogcio
do bem comum, formulando uma combinacdo na qual a ampliacdo das possibilidades de
representagdo de interesses individuais segue o estabelecimento de mecanismos — a
exemplo da publicizac#io e dos critérios de caréncia — que confrontam com o predominio
das tendéncias particularistas.

Institucionalidade que, em se tratando da democracia deliberativa, deve estar
submetida ao controle dos sujeitos nos espagos publicos, apresentando, portanto, uma
dinamicidade advinda do debate e da critica enquanto elementos centrais da nogdo de
esfera piblica. Dai constituir-se como o conjunto de regras e critérios que, construidos
coletivamente, apresente a capacidade de, frente aos conflitos e desigualdades sociais,
estabelecer consensos acerca do interesse comurm, tornando a democracia possivel.

Entretanto, como vimos, embora resultante de pressdes, lutas e agdes sociais, as
instituicbes nfo apenas motivam, oportunizam, geram consensos, como também
exercem importante papel de constrangimento e limitagdo, seja pelos aspectos
regulativos, normativos e/ou cognitivos, impactando determinados comportamentos
sociais.

No caso do OP, embora as oportunidades arroladas, a dimensfo institucional

apresenta-se ancorada em varios procedimentos de agregacdo de preferéncias que, a luz

12 Entre eles: Przeworski (1998); Stokes (1998); e Elster (1998).
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de critérios objetivos de hierarquizagfo, consome grande parte do processo participativo.
O ilimitado quadro de necessidades e caréncias sociais induz a um processo participativo
coletivo cujo debate é absorvido pelas articulagdes e negociagbes para a priorizagdo das
obras e demandas. Se por um lado este debate provoca melhorias nas condigtes de vida
de importantes segmentos sociais, além de impulsionar mudangas nas proprias
preferéncias, por outro lado, reduz o espago da critica e das discussdes acerca dos
problemas e rumos da cidade de maneira geral.

Um dos riscos da institucionalidade é, portanto o esvaziamento do espago da
politica enquanto debate, tensionamento, critica e a alteragio da logica democratica
apontada acima. Ou seja, ao invés de governadas pelos atores sociais, corre-se 0 risco de
as instituicSes passarem a governa-los, sugando, através da complexidade de instincias e
regras, as energias participativas a serem direcionadas para a dimensdo politico-
emancipadora da esfera publica. O desafio da democracia deliberativa diz respeito,
portanto, & capacidade de construgio e manutengio do cardter a0 mesmo tempo critico e
propositivo destes espacos publicos, combinando autonomia, publicidade, critica,
interesse comum ¢ institucionalidade.

Muito mais do que apenas ampliar generalizadamente a participac@o, o desafio
deste processo participativo ¢ o de ser capaz de prover dois tipos de condi¢des de
participacdo. Por um lado, prover condi¢des para aqueles setores desprovidos de renda,
educacdo, tempo e oportunidades, diminuindo, portanto, os custos de participagdo
(ABERS, 1997b). A énfase aqui esta na provisio de condi¢Bes de acessibilidade, ou no
carater inclusivo do processo. Por outro lado, prover ou oportunizar condi¢les de
igualdade na participacio, reduzindo ou eliminando as relaces assimétricas de poder no
interior dos espagos participativos. A énfase aqui esta na qualidade da participacéo. O
desenvolvimento de condigdes de igualdade diz respeito tanto ao conjunto de regras que
conformam os procedimentos institucionais, quanto a necessidade de impactar ou alterar
as condigbes sociais subjacentes, responsaveis pela reprodugio da desigualdade na

- . . . . . v . 2
esfera institucional, Se comparado a outras experiéncias participativas'”, o OP, embora

12 Uma série de pesquisas tem indicado que, no caso dos conselhos gestores, institui-se um paradigma de
participacfio ancorado em um conjunto de regras (de participacio, representacfio, etc...) que, apesar das
especificidades locais, tematicas, etc... tende, de maneira geral, a reproduzir os vicios do sistema de
representacio tradicional, mantendo wma sustentabilidade ancorada muito mais nos seus estatutos legais.
Ver, entre outros: Liichmann (1997); Simionatto e Nogueira (1997); e Morags (1999). No caso do OP, e
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com dificuldades e limites, tem conseguido uma maior aproximagio no preenchimento
dessas condicdes.

Convém lembrar que o carater endogeno do OP, embora apresente os riscos de
manipulagdo - como de resto qualquer procedimento de deliberagdo politica - constitui-
se também como um elemento que ¢ considerado central para a democracia deliberativa,
qual seja, a possibilidade de construcdo de entendimentos a luz do debate publico e
coletivo, mostrando-se capaz, como vimos, de alterar posicdes e concepgdes em direciio
ao reconhecimento do outro. A importancia do debate piblico foi ressaltada por vérios

participantes do OP, sendo o trecho a seguir ilustrativo dessa compreensdo:

“Tenho questionado no COP que existem regides onde algumas vilas
requerem a visita de uma secretaria e é atendida, contribuindo para o
esvaziamento das reunides do OP. Tenho visto delegados do OP que
nio estdo indo as reunies porque estdo recebendo atendimento direto
na sua vila e entdo deixa de haver um debate. O interessante do OP é o
debate, € uma democracia livre, com todos” (Entrevista com

conselheiro do COP realizada em 1999).

S&o varios os depoimentos de participantes que mudaram as suas perspectivas e
interesses através da participagdo nos encontros do OP. Trata-se de um processo de
aprendizado que vai desde a necessidade de aprender a organizar e/ou coordenar uma
reunido, a estabelecer discussdes para a defini¢@o de prioridades, aliangas, negociagSes,
até o conhecimento de outras realidades da cidade, percebendo caréncias mais agudas e
emergenciais. Aprendizados técnicos e politicos, com informacSes sobre o

funcionamento da prefeitura, de limites técnicos, de dados acerca de recursos e obras,

tomando-se aqui a experiéncia de Porto Alegre como paradigma de desenho institucional, o conjunto de
regras instituidas coletivamente entre Estado ¢ sociedade tende a uma sustentabilidade virtuosa, na medida
em que estabelece um conjinto de mecanismos que amplia a participaciio ¢ garante maior densidade 2
representacdio, ao mesmo tempo que desarticula determinadas praticas predatorias — a exemplo do
clientelismo — e fagidias do processo de discussfo e deliberagio piblica.
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enfim, aprendizados que qualificam a participago, reduzindo o grau de dependéncia ¢

desigualdade politica.
4.3 - A Reversio nas Prioridades dos Investimentos Municipais

Um outro conjunto de questBes diz respeito aos limites frente ao quadro de
exacerbadas desigualdades sociais em uma conjuntura marcada pela redugdo dos direitos
sociais. A desestruturacio dos mecanismos de protecdo social que caracteriza as
politicas de cunho neoliberal vem ampliando os problemas sociais e deslocando para o
mercado ¢ para a sociedade as responsabilidades do Estado. Esta nova face do
capitalismo contemporineo nfo apenas enrijece as possibilidades de ampliagio dos
direitos, como esvazia o sistema publico de protecdo social, despolitizando a “questdo
social” através do incentivo ¢ implementacdo de uma logica pautada na “terceirizacéo”

dos problemas sociais.

A idéia de “Terceiro Setor” - enquanto um conjunto amplo e heterogéneo de
organizacdes € iniciativas privadas (familia, comunidade, organizagdes sociais,
fundagdes empresariais) - presta-se crescentemente a assumir as atividades voltadas
para a area social, responsabilizando-se por finalidades publicas sob o ideario da
solidariedade e da filantropia. Este deslocamento da problematica da pobreza da esfera
da politica para a filantropia “busca eliminar a referéncia ao universal e confronta
praticas igualitarias construindo uma forma despolitizada de abordagem da ‘questéo
social’, fora do mundo publico e dos foruns democraticos de representagdo e negociacdo

dos interesses em jogo nas relagGes Estado/sociedade” (YAZBEK, 2001).

Veé-se, portanto, que o OP caminha na contra-méo deste processo, na medida em
que se constitui, ao contrario da redugfo ou retirada do Estado, em um fortalecimento
democratico deste através da construco de esferas piblicas que definem e controlam os
recursos publico-estatais. Inserido neste contexto de ajustes neoliberais, o OP, mesmo
frente ao robustecimento dos problemas sociais (desemprego, eliminagio de direitos
trabathistas, etc...) constitui-se como mecanismo de inversio de prioridades sociais. Ora,

se o total de recursos publicos destinados aos investimentos na cidade sfo estabelecidos
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pelas coletividades, e se grande parte destas emergem dos setores despossuidos, entio o
OP reverte a 1ogica de hierarquizagio dos interesses sociais. O amplo investimento em
obras de infra-estrutura (saneamento e pavimentacio) nas regides mais pobres da cidade

atesta esta inversio.

Por outro lado, o OP constitui-se, frente aos limites de recursos e de suas amarras
junto as esferas estadual e federal, em um mecanismo de “escothas tragicas” — decidir
entre o saneamento e o posto de saude. Embora tenha aumentado consideravelmente os
investimentos voltados aos setores mais carentes, varios problemas fazem engrossar a

lista de demandas sociais.

De maneira geral, as experiéncias participativas de discussdo e definicdo do
orgamento piblico estdo circunscritas a um volume de recursos pequeno se comparado
com ¢ montante de recursos municipais. Analisando as experiéncias de trés cidades do
Estado de S&o Paulo (Maua, Ribeirdo Preto e Santo André), Carvalho e Felgueiras
(2000) atestam que o valor destinado para investimentos, e que € geralmente a fatia que
cabe a discussdo no OP, nio passa de 10% de todo o orgamento municipal, saldados os
compromissos financeiros com despesas de pessoal, custeio, manutencio, dividas e

recursos vinculados a fundos e empréstimos. Sendo um valor reduzido:

“a disputa sobre os investimentos ndo ¢ a principal disputa sobre a
renda no munmicipio. Os grandes poderes econdmicos estdo
principalmente ligados ao capital agricola, industrial, imobiliario, ao
transporte coletivo. Seu interesse decide-se mais na definicio de regras
de parcelamento do solo (uwrbanc ou rural), nas licitagdes (grandes
obras, coleta e destinacBio do lixo, transportes), nas insencdes de
impostos (IPTU e ISS) para industrias, clubes. Estes setores nio
precisam do OP para garantir seus ganhos. Por mais que haja empenho
em ampliar os setores que participam do OP, ele continua a ser, no
geral, um espagco dos pobres, daqueles que precisam dos servicos

pliblicos basicos, principalmente infra-estrutura urbana, satde,
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educaclio e assisténcia social” (CARVALHO; FELGUEIRAS, 2000, p.
34),

No case de Porto Alegre, um conjuntc de medidas acompanha o processo do

OP, a exemplo do aumento da receita municipal'™

e da criacdo de outros foruns de
discussdo publica. No que se refere aos investimentos que priorizam os servicos basicos
e que beneficiam a populacdo mais empobrecida da cidade, Navarro {1999) alerta para
alguns indices que repercutem, a longo prazo, em outros campos das politicas sociais, a
exemplo do saneamento basico, cujas obras priorizadas pelo OP tém elevado a qualidade

de vida local:

“0O sistema de Adgua doméstico alcanca agora 98% de todas as
residéncias. E a expanso do servico de esgotos foi ainda mais
extraordindria — em 1989, somente 46% da populacfio eram atendidos,
mas no final de 1996 esse indice chegou a 85%. Enquanto todas as
administracfes anteriores construiram cerca de 1,.100km de sistemas
de esgotos, somente as duas ultimas administragdes (1989-96)
construiram 900km. Além dessas mudancas, a pavimentacio de ruas se
expande rapidamente, pois t8m sido pavimentadas de 25 a 30 km
anuaimente. Além disso, a regulamentaclio fundidria e dos
assertamentos humanos — prioridade fregiients entre as deliberacBes
do OP - possibilitou relativa urbanizaciio de favelas e razoavel esforco
para oferecer novas casas aos chamados “sem-teto” (NAVARRO,
1999, p. 322,

136

. Dentre os fatores responsavels pelo reaquecimento financeiro do municipio realizado a partir de 1989,
ressalta-se a reforma ributdria da Constituigfio Federal com o aumento, no caso de Porto Alegre, de 44.2%
no repasse do ICMS (Imposto sobre Circulagio de Mercadoria), e a revisio do imposto Sobre Servicos de
Qualquer Natureza (IS50N) que se elevou 42,3%: sobre ¢ ano anterior. Endretants, o montante de recursos
mais sigmificativos ol proveniente da implementagdo e atualizagio de valores de progressividade no 1IPTU
{Imposto Predial e Territorial Urbano), fazendo aumentar a receita que em 1989 representava 3% para um
percentual em tomo de 14 2 15% (DIAS, 20040,
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O quadro a seguir (13) apresenta a centralidade do saneamento bdsico, da

politica habitacional e da pavimentag#io durante todo o processo do OP (1992 2 2001):

Quadro 13 — Distribui¢io das prioridades do OP desde 1992 para toda a cidade®

TEMAS

Saneamento Basico -

Politica Habitacional

lff;;s%i?;’_tgﬁntﬁ;&n

Oreanizagio da Cidade

‘Desenvolvimento Econdntico

Cultura.

Primeira prioridade
Segunda prioridade
Terceira prioridade

{bservagdes: TEMA ¢€ o tipo de demanda por obra e/ou servigo

Alguns temas subdividem-se em sub-ternas. Exemplo: Saneamento Basico subdivide-se em Rede de Agua,
Esgoto Cloacal, Esgoto Pluvial, Arroios e cursos d°Agua ¢ Programa de Educaciio Ambiental

e Publicado por Cidade — Centro de Assessoria e Estudos Urbangs, 2001,
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Enfim, se, como atestamn Fung e Wright (1998), a realizacio das decisbes € a
capacidade de se produzir resultados mais desejaveis do que os provenientes de
processos de decis3o tradicionais é um importante indicador de avaliagdo da democracia

deliberativa, entdo o OP, embora os riscos ¢ limites, preenche estas condigdes.

4.4 — Ampliando um Novo Processo de Institucionaliza¢io?

Um outro conjunto de questdes relaciona-se com a capacidade do OP
transcender ou impactar outras dimensdes institucionais, quais sejam, os padrdes
institucionais da democracia formal e os padrdes institucionais da cultura politica de
maneira geral. Neste sentido, pergunta-se: quais os impactos do OP na institucionalidade

politica tradicional? Em que medida tem sido incorporado na cultura politica local?

Bastante criticado pelos vereadores de oposigdo, o OP tornou-se um mecanismo
de defini¢do de obras que impacta a espinha dorsal do clientelismo eleitoral. A resultante
geral desse processo, em termos de correlacGes de forcas politicas na cidade, tem sido a
amplacdo e o fortalecimento de uma hegemonia do poder executivo, capitaneado pelo
PT, tanto através da fragilizacdo de uma estrutura oposicionista de organizacio
comunitdria, quanto por uma redugdo do peso do poder de decisfio orcamentaria da
Céamara de Vereadores. A multiplicacio ‘pulverizada’ do associativismo comunitario € a
secundarizacdo da atuagBio ou participagio dos veradores junto ao OP contribui
substancialmente para a sustentabilidade do partido no poder.

De acordo com Dias (2000)"", o OP:

“funcionou, e funciona até hoje como anteparo para o governo do
PT implementar seu projeto politico que poderia ser inviabilizado
pela oposicdo no Legislativo, majoritaria na Camara desde o
primeiro mandato. Ao visar a chamada “inversio de prioridades™ a
prefeitura de Porto Alegre, sob o comando do PT, organizou uma

base de consulta popular que legitimou a distribuicio dos
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investimentos prioritariamente para as regides -mais pobres da
cidade. Este fato, no entanto, estd longe de se constituir em um
“assalto” as instituigdes democraticas de viés representativo, pois as
regras do jogo nunca deixaram de ser aquelas estabelecidas
institucionalmente™ (DIAS, 2000, p.201).

Isso significa dizer que, embora o OP venha se constituindo como alternativa ao
formato politico tradicional, ele se mantém inserido no conjunto das “regras do jogo™ da
democracia representativa, mantendo a legitimidade das diferentes instincias de poder.
O encaminhamento da proposta orgamentaria pelo executivo para apreciacio e
aprovagdo na Camara de Vereadores atesta o reconhecimento desta institucionalidade.

Por outro lado, o OP tem impactado a correlagdo de forgas entre estes poderes,
alterando ndo apenas a Idgica politico-administrativa do poder Executivo, como de certa
forma, do poder Legislativo. Segundo analise de Dias, sdo trés os efeitos da criagiio do
OP sobre a Cémara Municipal: o constrangimento, a renincia e a reagio. O
constrangimento ocorreu em funcdio dos conflitos desencadeados com a introducfio da
participagdo popular na elaboraciio do orgamento. A criagdo do OP provocou uma
reacomodacdo de forgas, com o fortalecimento do Executivo frente ao Legislativo.
Frente a crescente pressdo popular que lotava as galerias da Cimara durante o processo
de apreciacdio e votag@io do orcamento pelos vereadores, estes viram-se acuados e

inibidos:

“Os vereadores de Porto Alegre viram-se constrangidos quando o
Projeto de Lei Orcamentaria do Executivo passou a ser elaborado com
0 auxilio da participagio popular. N3o foi s6 o peso de alterar uma
decisdio que foi tomada pela populagio a quem eles deveriam
representar, mas também a pressdo popular de participantes do OP que
passaram a circular no plendrio da Cimara nos dias de pauta
orcamnentaria e, principalmente, no dia da votagdo final do orcamento.

Nao foi somente o questionamento dos vereadores acerca do seu

B! Este item estd amplamente ancorado no trabalho da autora,
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proprio papel no processo democratico, mas também o medo da
derrota eleitoral (...) Havia naquele momento o dominio do fator
surpresa, © temor pelo desconhecido, o assombro diante da multiddo”
(Dias, 2000, p. 105).

O efeito subseqiiente foi o da reniincia em seu poder de “remendar” o projeto
apresentado pelo Executivo: “A nogfo, disseminada na cidade, de que a democracia
direta que € exercida no OP ¢ mais eficaz na alocagdo da verba publica do que o
mecanismo representativo operado pela Camara, somada a pressdo popular dos
participantes do OP, contribuiu para que os vereadores reduzissem a sua participacéo no
processo orgamentario” >,

A diminuig&o significativa no niimero de emendas ao orcamento por parte dos
vereadores segue uma nova atuacfio da Camara, no sentido de reagir frente ao declinio
em sua intervencdo junto ao processo. De acordo com a autora, algumas estratégicas
oposicionistas procuraram recuperar a capacidade decisdria da Camara, tendo em vista
“resgatar a oportunidade de representar os interesses de seu eleitorado através da
incorporagdo de suas demandas as planilhas orcamentarias™'™.

As reagdes dos vereadores da oposi¢io demonstram uma importante capacidade
do OP pautar as acBes e articulagSes politicas no municipio. A diminuicio de emendas
por fora do OP, bem como as estratégias de rea¢do que incorporam os debates populares
sobre ¢ OP acenam para um novo cendrio no ambiente legislativo de Porto Alegre,
caracterizado por mudangas “na percepcio dos vereadores acerca de seus mandatos,
convertendo-os praticamente de livres em imperativos. O fendmeno torna-se ainda mais

impressionante ¢ um relevante problema para a teoria democratica na medida em que se

constata que legalmente ndo houve qualquer alteragio na natureza do mandato daqueles

132 Dias, op.cit.

'3 Dentre as estratégjas, a autora ressalta os contatos com conselheiros e delegados vinculados a partidos
de oposigiio ao PT, afim de, munidos de informagfes sobre as obras ainda nfo realizadas pelo governo,
incorporar estas obras em emendas ac orgamento. As tentativas de “institucionalizacio” do OP
(legalizacio) também tém sido uma estratégia no sentido de desvincular o OP do projeto politico do PT.
Segundo Dias (2000}, as investidas dos setores oposicionistas da Cimara estio eminentemente voltadas
para o enfraguecimento do Execugivo.
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vereadores. E o constrangimento que os leva a remincia do direito de autonomia
decisoria, submetendo-os ao veredicto da vontade popular manifestada'**,

Outros dados parecem também significativos para se pensar acerca dos
impactos do OP junto ao comportamento politico-eleitoral da populagio porto-alegrense.
Um conjunto de pesquisas realizadas pelo Nucleo de Pesquisas Eleitorais do Rio Grande
do Sul (NUPERGS) aponta uma significativa alteracfio na identidade partidaria da
populacio do municipio. Os dados indicam uma acentuada transferéncia de eleitores do
PDT e do PMDB para o PT entre os anos de 1985 e 1996, Se em 1985 o PDT detinha a
preferéncia de 27,7% dos gaichos da capital, ¢ o PMDB contava com 20,9% desta
identificacd0, o PT contava, naquela data, com apenas 6,4% das preferéncias partidarias
em Porto Alegre. Em 1996 os dados apontam uma importante alteracio, na medida em
que a preferéncia partidaria pelo PDT foi reduzida para 4,7%, a preferéncia pelo PMDB
restringia-se a apenas 2,2%, enquanto o PT viu aumentar os nimeros para 40,9 % na
preferéncia dos porto-alegrenses (Dias,2000).

Este aumento no nimero de eleitores do PT parece um forte indicativo de que
ndo apenas o eleitorado porto-alegrense estd satisfeito com a administraciio do PT, como
também faz prevalecer a idéia de que o OP, enquanto programa central da administracio
municipal, tem sido capaz de, como atestado em varias entrevistas, ampliar
significativamente 0 mimero de militantes comunitarios junto as fileiras do partido.

Estes indicadores apontam, portanto, para importantes alteracbes nas
preferéncias partidarias locais, embora o grau de absorgfo ou modificagiio que o OP
propriamente dito tem desencadeado na cultura politica, no sentido de uma incorporagio
mais profunda que impacte as subjetividades, seja ainda bastante desconhecido. O fator
"vontade politica” parece manter-se central, fazendo prevalecer a tese de que "o
executivo continua sendo o principal agente politico, o legislativo depende do executivo
para a libera¢do dos recursos, e a implementagio de programas de participagio depende
da vontade do executivo” (WAMPLER, 1999).

As discussdes sobre a “institucionalizacdo™ (legalizagiio) do OP parecem
apontar para esta direcio. Embora originalmente tenba sido um projeto do PT, a

proposta de legalizacfo desta nova dindmica decisdria vem sofrendo diversos conflitos e

B Dias, op. cit., p. 176.
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contradicSes. Em estreita articulagdo com o movimento comunitario, a prefeitura visava,
ainda no primeiro mandato, aprovar junto & Cadmara Municipal de Vereadores um
projeto de legalizacdo do OP tendo em vista “dar perenidade a experiéncia, tornando
oficial o que era oficioso (...) protegendo o processo de possiveis mudangas politicas no
Executivo que ameacassem O seu funcionamento™*. Depois de reeleito, o governo

abandona o projeto e passa a atuar no sentido da nio legalizacio do OP.

Mudancas de posturas também sfo encontradas no quadro do Legislativo, na
medida em que os vereadores da oposigio passam a perceber que a legalizaciio do OP
significava o seu desvencilhamento com o PT: “quando a oposigdo ao governo almeja
essa independéncia nio é por amor & democracia direta, 3 qual muitos deles ja
demonstraram descrenga, mas porque acreditam que a emancipacio do OP corresponde
ao seu divorcio com o Partido dos Trabalhadores™ (DIAS,2000).

Para o governo, a ndo legalizacdo € justificada pela necessidade de manter a
autonomia do processo que, uma vez subsumida aos interesses da Cdmara, corre o risco
de perder sua autenticidade e dinamicidade. Para os vereadores da oposi¢cdo, a
legalizagdo ¢ justificada pela necessidade de garantir a autonomia frente & tutela do

Executivo petista. Frente a estes conflitos, Dias ressalta que:

“a autopomia do OP, principal instrumento de retorica nos debates
acerca da institucionalizacdo deste mecanismo participativo, é precaria
na medida em que suas decisdes ndo sdo soberanas. A soberania reside
em Porto Alegre, como no resto do pais, nas instituicSes politicas
representativas, isto €, nos Poderes Executivo e Legislativo. E a
vontade do Executivo local que torna as deliberagdes populares
soberanas e as cristaliza sob a forma de politicas publicas. O
Legislativo, por sua vez, também contribui para a soberania do OP, na
medida em que nfo substitui suas decisdes por outras, através de
emendas” (DIAS, 2000, p. 199).

135 Dias, op. cit., p. 183.
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A defesa da ndo legalizacio por parte dos participantes da sociedade civil pode
ser um indicativo desta hegemonia petista junto ao OP. Depoimentos muito seguros de
alguns entrevistados apontam para uma incorporag¢io dos procedimentos de discussdo
piblica dos recursos municipais na cultura politica, refor¢ando a idéia de que "vai ser
muito dificil outro governo acabar com o OP". Entretanto, quais os desdobramentos

desta dindmica, s6 o futuro dira.

O presente tem indicado, afora os riscos e limites apontados, um conjunto de
possibilidades do OP que atestam seu carater democratico-deliberativo, dentre elas: a
instituicdo de espagos publicos de discussfio e definigio do orgamento municipal; a
articulag@o entre a participacio direta e representativa; a capacidade de reduzir custos de
participacéo ampliando € pluralizando os sujeitos no processo participativo; a construgio
de critérios que restringem os particularismos e focalizam o debate na promocdo da
justica social; mostrando importante capacidade de canalizagdo dos conflitos para serem
apreciados na esfera publica; a reducéio do clientelismo e o estabelecimento de novas
relagOes entre Estado e sociedade; a renovagdo das liderancas e o aumento no quadro do
associativismo local; a capacidade de manter uma dinAmica institucional controlada
coletivamente; a inversdo de prioridades e o conjunto de obras que beneficiam a
populago de baixa renda; enfim, um conjunto de indicadores que sinalizam o OP como
experiéncia bem-sucedida no tocante 4 dinamizacgio de processos participativos que vio
além dos espagos do OP propriamente ditos — a exemplo dos Conselhos Municipais e de
uma série de foruns de discussio na cidade — e que, articulando um conjunto amplo de

espagos, temas e atores, desenham uma coreografia que inova as relagdes socio-politicas

locais rumo a democratizagio do Estado e da sociedade.
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Quadro-Sintese do Capitulo 4

Este capitulo analisou algumas possibilidades e limites do OP enquanto experiéncia de
democracia deliberativa. Dentre os problemas do OP, ressaltou-se algumas situagdes de
desigualdades, sejam entre os participantes e os seus representantes — delegados e
conselheiros; sejam entre os atores governamentais e os atores sociais. Desigualdades
relativas a questdes de renda, escolaridade, género, acesso as informacgdes e a capacidade de
estabelecer e decifrar codigos técnicos e legais.

QOutro conjunto de problemas diz respeito aos riscos — sempre eminentes — do grau de
institucionaliza¢iio e de “absorcdio” da participacdo social junto ao OP que, aliados 2
centralidade do Estado na condugfo do processo, reduz sobremaneira a combatividade dos
setores da sociedade civil no tensionamento critico das agdes e relagdes politicas e sociais.
Nio apenas a reducdo do papel dirigente da Uampa, como também a institucionalizagéo dos
diferentes espagos ou foruns regionais tém “organizado™ uma participagio social que, se por
um lado vem favorecendo a construgio de um mecanismo mais pacificado, amplo e
representativo dos interesses sociais, por outro lado, esta pacificacio dos conflitos corre o
risco de domesticar ou sufocar o papel critico do associativismo civil local.

No que se refere aos investimentos pablicos vemos que o OP, apesar dos limites de
recursos acentuados pelo contexto de ajustes e cortes neoliberais, vem constituindo-se como
um importante instrumento de inversio de prioridades sociais, na medida em que estas s3o
estabelecidas por um processo puiblico e coletivo capitaneado pelos setores mais pobres da
populagio.

Recuperando o conjunto de indicadores apontados por Fung e Wright (1998), pode-se
dizer que o OP, apesar das dificuldades e limites, ¢ uma experiéncia de democracia
deliberativa, na medida em que institui mecanismos publicos e coletivos de discussio e
definicdo acerca das prioridades or¢amentdrias que procuram evitar a imposicio de grupos e
interesses mais organizados, a0 mesmo tempo que capazes de produzir aprendizados técnicos
e politicos. A realizacio das obras a luz das resolugdes do COP, o controle piiblico de todo o
processo ¢ a capacidade de produgfio de resultados que alteram a loégica da agfo politica
tradicional completam este quadro de avaliacio positiva da experiéncia.

Além do que, o OP tem impactado, de certa forma, tanto o poder legislativo municipal
quanto a cultura politica da populagdo local, mostrando-se capaz de extrapolar os muros de
uma institucionalidade circunscrita ao dmbito do poder executivo, no sentido de alterar o

comportamento politico-social mais geral.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho pretendeu analisar a experiéncia do Orcamento Participativo de
Porto Alegre tendo em vista levantar os principais fatores responsdveis pela
implementacio e pela consolidacdo deste modelo participativo, dando destaque ndo
somente a dimens3o da acd3o e da vontade politica, como também ao formato
institucional resultante das articulacdes entre o Estado e a sociedade. Procurou avaliar
em que medida, para além da vontade, do comprometimento politico e do projeto
partidario e da tradicdo associativa local, o desenho institucional do OP, enquanto
conjunto de regras, critérios e espacos participativos que d#o suporte a dindmica
participativa, ¢ uma varidvel importante no sentido de promover e garantir uma
sustentabilidade virtuosa da experiéncia, caracterizada pela combinacio entre a
ampliacio e a pluralizacdio da participagio com submissfio desta diversidade de

interesses aos principios pautados no bem-comum.

Dentre o conjunto de experiéncias participativas de gestfio de politicas publicas
que vem se desenvolvendo no pais, o OP sobressai-se como um novo paradigma
democratico de definicio do or¢camento publico, nfio apenas por se mostrar capaz de
alterar a logica tradicional de elaboragdo da peca orgamentdria {0 gue ja ¢ muito), como
também por apresentar impactos que vdo além das discussdes orcamentarias
propriamente ditas, no sentido de alterar relacdes socio-politicas locais, seja pela
ampliacdo do quadro do associativismo civil; seja pela ruptura com préticas politicas
tradicionais, a exemplo do clientelismo e do personalismo; seja ainda por impactar o

ordenamento politico do executivo municipal.

Enquanto processo de defini¢io da peca orgamentdria municipal que abre a
populagdo a oportunidade de apresentar, discutir e definir as prioridades sociais, o OP
constitui-se como exemplo de democracia deliberativa, atendendo, apesar dos desafios e

dificuldades, aos requisitos deste modelo tedrico.

Como vimos, a democracia deliberativa € um processo publico e coletivo de
discussfio e de decisio acerca das politicas publicas, que eleva a sociedade civil ao

patamar das deliberagdes politicas. O estabelecimento e/ou a constituicio de esferas
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publicas com ampla e plural participacdo da sociedade civil conforma o nicleo central
deste conceito que privilegia a dimensio do debate publico entre cidaddos livres e em
condi¢des iguais. Ou seja, a deliberagiio é resultado, aqui, ndo apenas da vontade dos
cidadios, mas fundamentalmente resultado da vontade estabelecida através de um debate
publico entre os sujeitos deliberativos. Vimos também que, frente ao quadro plural,
desigual e complexo da conformagio das relacBes societais, a participacio nos espacos
publicos ndo garante, por si propria, a efetivacio da democracia deliberativa. Dai a
importancia de uma formatacdo institucional que seja capaz de focalizar o debate
publico no bem comum e de moldar as identidades e os interesses dos cidadaos para este
fim, garantido, portanto, as condigdes favordveis para que o exercicio deste poder
deliberativo ocorra de forma a obedecer aos principios do pluralismo, da igualdade
participativa ¢ da autonomia (COHEN, 1999). E ainda, um formato ou desenho
institucional que amplie e pluralize a participacdo, ao mesmo tempo que construa
mecanismos de obtencdo de consensos 4 luz de um ideal voltado para a promogio da
justica social. Tendo em vista o quadro de desigualdades e de exclusdes subjacente, a
democracia deliberativa deve ainda, no sentido de evitar a manipulagio decorrente da
reprodugdio deste quadro na esfera piblica, ser capaz de impactar positivamente esta
realidade, ampliando as oportunidades ao mesmo tempo que reduzindo ou eliminando as

desigualdades de participagdo.

Os desafios sfo, portanto, gritantes, e envolvem criatividade, vontade,
comprometimento, recursos, tempo e perspicacia politica. Envolvem ainda, uma costura
de conflitos e interesses diversos que esteja direcionada para a produco de um novo

tecido social, pautado na generalizagfo de uma prética politica efetivamente cidada.

Tendo em vista o cardter decisério deste processo participativo, o papel da
sociedade civil na esfera piblica vai além de influenciar ou impactar o sistema politico-
institucional. Prevé-se, aqui o papel decisivo destes sujeitos na producio de inovacdes
politico-institucionais. E nesta perspectiva que se incorpora a andlise institucional no
referencial da democracia deliberativa, na medida em que, para fazer valer uma
autoridade coletiva pautada por uma participacio ampla, livre e igual de uma pluralidade
de sujeitos sociais em um férum publico de decisfio, faz-se necessario a criagdo de

mecanismos institucionais que oportunizem a efetivacio deste ideal de autoridade
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politica, promovendo condi¢des favoraveis ndo apenas para a participagdo € para a
expressdo de interesses, como para o redirecionamento destes visando a inversdo das

prioridades sociais.

Recupera-se, portanto, a dimens3o societaria na analise institucional, numa
perspectiva articulatdria que prevé os mmpactos da participagfo social no processo de
inovagfio institucionpal. Por outro lado, recupera-se, 4 luz da abordagem neo-
institucional, os impactos das instituigbes no comportamento social. Propde-se, neste
sentido, uma andlise dindmica e dialética das interacBes Estado e sociedade. Ao mesmo
tempo que a agdo da sociedade civil, ou das forgas sociais influenciam ou impactam a
esfera pablica e a institucionalidade politica, ela sofre impactos por este processo de (re)
construgdo institucional. E mais, a organizacio da sociedade civil sofre impactos

diferenciados de acordo com determinada formatacio institucional.

Como vimos, nossa experiéncia tem sido capaz de estabelecer uma nova
dindmica politica no municipio, através de um formato institucional que, resultante do
didlogo incessante entre Estado e sociedade, vem estabelecendo mecanismos que
permitem: a articulagiio entre democracia direta e representativa; o aumento das
oportunidades e a ampliacdo do miimero de participantes, uma maior capacitagio técnica
¢ politica dos participantes do OP; a pluralizago de temas e atores sociais; a
pluralizacio (e articulagdio) de espagos publicos; o redirecionamento das prioridades
sociais em prol dos setores mais carentes da cidade. A organizagdo de base territorial, os
cursos de capacitagdo, as visitas inter-bairros e inter-regides, as trocas e debates nos
diferentes foruns puiblicos, as regras de escolha de delegados e conselheiros, a
participagdio coletiva e individual, os critérios de priorizacdo de obras constituem-se,
entre outros, em fatores importantes deste processo e em elementos que podem nortear,
respeitadas as especificidades locais, a implementacio de outros mecanismos

participativos.

No caso de Porto Alegre, o sucesso do OP deve-se, em grande parte, a
existéncia e 2 articulagdo de um conjunto de condigBes ou variaveis tidas como

responsaveis ndo apenas pela implementagdo, como pela continuidade ou
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sustentabilidade (virtuosa) da experiéncia, quais sejam: a vontade e o comprometimento

politico do governo; a tradigdo associativa local e a dindmica ou o formato institucional.

Em primeiro lugar, € inegével o carater determinante da administragio péblica,
ndo apenas pa implementacio de um processo aberto e publico de discussio do
orgamento da cidade, como também em um investimento macico, através dos anos, na
garantia e sustentabilidade da experiéncia. Além dos investimentos materiais e humanos,
ressalta-se, como vimos, as agbes de carater simbolico, que proporcionam a constituigio
de uma identidade politica local pautada na idéia de pertencimento coletivo a uma
cidade eminentemente democrética. O projeto politico do PT, voltado para a promogio

da participagdo popular e para a reverséo das prioridades sociais, vai encontrar no OP a

sua possibilidade e efetividade.

Em segundo lugar, a trajetoria da sociedade civil local e os empreendimentos de
setores deste campo para a implementagio de mecanismos de gestdo participativa. O
carater dindmico do OP proporcionado pelas articulagdes entre a administragio publica e
a sociedade civil atesta a importdncia da participagdo social na inovagio desta
experiéncia. Como vimos, durante a década de 80 o associativismo de bairro,
capitaneado pela Uampa, apresentou varias propostas de democratizacio do poder
municipal, atuando fortemente neste sentido. Os setores mais organizados e combativos
do movimento comunitario participaram diretamente da construgdo do OP. O processo
de regionalizag@o, a construgdo dos critérios de distribuigsio dos recursos pablicos para
as obras demandadas pelas coletividades, os diversos foruns de debate e negociacfio, as
regras de escolha de delegados e consetheiros, a criagio dos foruns tematicos, enfim, a
dindmica institucional que operacionaliza o OP tem sido resultante da participagdo ativa

dos sujeitos politicos e sociais.

Esta resultante institucional constitui-se, através deste processo, como um
elemento impactante das relagdes politico-sociais. Pode-se dizer que o desenho
institucional resultante dessas articulagdes tomou folego durante o processo de
construgio do OP, tornando-se ingrediente importante para o sucesso da experiéncia. O
conjunto de regras, critérios, espagos participativos instituiu uma nova dindmica politica

no municipio, alcancando importante grau de credibilidade através de um procedimento
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alternativo de alocagdo de recursos publicos que amarra o atendimento das demandas a
participac@o junto aos foruns do OP. Esta engrenagem tem impactado outras dimensdes
da institucionalidade politica local, para além da institucionalidade do Executivo
Municipal, a exemplo dos impactos (constrangimento, renincia, reagéo) na Camara de
Vereadores e dos impactos na orientagdo politico partiddria da populacfio local. A
reorientacdo no guadro das preferéncias politico-partidarias do eleitorado local em prol
do PT, bem como a alteracio no quadro de interesses e preferéncias de diversos sujeitos
participantes do OP rumo a uma perspectiva mais critica e solidaria, sdo exemplos deste

impacto na dinimica da cultura politica local.

Ha que se atentar, entretanto, para as dificuldades e limites dessa experiéncia de
co-gestdo, na medida em que se mantém fortemente aprisionada a vontade politica do
governo municipal. E ainda, na medida em que se encontra fortemente ancorada em uma

realidade pautada por relagdes de exclusdo e de desigualdades sociais.

Embora contaminada por esta realidade — e ndo poderia ser diferente — e,
portanto, reproduzindo situagdes de exclusdo e de desigualdades participativas, a
experiéncia do OP tem impactado, de certa forma, este quadro, através da ampliagdo e
pluralizacdo dos sujeitos participativos e da capacidade de, através da esfera publica,
inibir praticas particularistas e clientelistas no uso dos recursos publicos. A execugdo,
pela administragdo publica, das obras escolhidas através do orcamento participativo ¢
prova ndo apenas de que a populago decide sobre os investimentos, como tambem de
que tem ocorrido uma reversdio das prioridades em beneficio dos setores mais carentes
da populacdo. Esta credibilidade do OP ¢ certamente a mola-mestra da ampliacdo da
participagao.

E neste sentido que o OP tem conseguido, através de um engenhoso formato
institucional, submeter uma pluralidade de demandas a um processo seletivo que, a Juz
de critérios de caréncia social, estabelece medidas de justica social. Parece completar-se,

portanto, o conjunto de requisitos da democracia deliberativa.

Trata-se de uma experiéncia que corrobora o atual contexto de
“institucionalizagdo da participacdo”. Diferente das praticas combativas que

caracterizaram 0s movimentos sociais das décadas de 70 e 80, este novo contexto de
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institucionalizacdo da participagdo contradiz de certa forma a relagio direta que se
estabelece entre a sociedade civil e a isencdo pela busca do poder. As amplas
reivindicacles ¢ a generalizada ocupacdo de espagos institucionais de representacio,
atestam a disposicdo de importantes parcelas da sociedade civil em disputar a
distribuicdo dos recursos publicos, e portanto, de interferir diretamente nas relacdes de
poder estatal. Este novo contexto de articulagdes Estado e sociedade, por desafiar uma
logica maniqueista (racionalidade instrumental versus racionalidade comunicativa),
caminha sob o fio da navalha, na medida em que, em se tratando da esfera da politica
institucional, a balanga da logica instrumental tende a prevalecer sobre a logica

cooperativa, dialdgica e/ou comunicativa.

Nao apenas o crescente processo de capacitagiio e qualificacio politica da
populagdo que participa do OP pode evitar um grau de contaminacio da racionalidade
politica e administrativa que ameace o processo, como também a manutencio e/ou
construgdo de esferas publicas “selvagens™, que garantam o caréter critico e tensionador
da politica, evitando que a institucionalidade se converta em domesticacio e

subordinagéo.

No caso do OP de Porto Alegre, a questdo da autonomia suscita algumas
preocupagdes. Embora seja um processo auto-instituinte, a capacidade de ampliagio no
namero de entidades comunitarias locais caminha lado a lado com a capacidade de
incorporagéo € agendamento desse associativismo civil Iocal, Por outro lado, o aumento
de sujeitos, interesses e demandas no processo do OP tende a fazer aumentar e
complexificar o conjunto de regras, critérios, espacos participativos. Ha que se pensar

acerca dos riscos de agigantamento e engessamento desta dindmica.

De acordo com pressupostos (neo)institucionais, a dindmica institucional ndo
apenas € capaz de motivar ¢ de oportunizar a participagdo, como também restringe e
limita interesses e demandas. Pode-se dizer que pacifica os conflitos através de regras,
critérios ou mecanismos institucionais, tornando a democracia possivel. Se o

ordenamento institucional, fruto de reivindicacBes da sociedade civil significa um

avango no fazer politica no pais, por outro lado, esta participagdo corre o risco sempre
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eminente de, através da burocratizacfo, cooptacio e manipulacdo, tranformar esta

pacificacdo em domesticagéo.

Embora presentes na experiéncia de Porto Alegre, estes riscos parecem
atenuados pelos espacos publicos abertos a critica e a reavaliagdes. Dai que, embora com
limites de recursos frente ao tamanho e gravidade das demandas, limites relativos a
dependéncia junto ao governo municipal e suas amarras junto a esfera federal, o OP tem
apresentado um conjunto de possibilidades. A capacidade de dinamizacfo social, a
ampliagdo dos participantes, a articulacdio entre os representantes com as suas bases
sociais, as normas e critérios de elei¢iio e de controle do mandato, a oportunizacio da
participagdo aos setores historicamente excluidos, através da diminuicdo dos custos de
participagio, o estabelecimento de critérios de distribuicdio dos recursos, os cursos de
capacitacdo, a multiplicaciio de espacos puablicos de base territorial, a reversdo de
prioridades na alocagdo de recursos, a possibilidade de participacdo individual e
coletiva, a garantia de infra-estrutura, as visitas inter-bairros e inter-regides, a ampliagdo
e diversificagdo de fOruns, temas e atores, tudo isso, enfim configura um conjunto de
procedimentos que tem garantido uma sustentabilidade virtuosa da experiéncia, capaz de
combinar diversidade e interesse comum e de impactar, de certa forma, as condigdes de
desigualdades sociais subjacentes.

A dindmica institucional resultante das articulacSes Estado e sociedade vem
preenchendo varias lacunas que, em outros procedimentos participativos, constituem-se
em obstéculos ou ameagas a democracia deliberativa. Regras, critérios, espacos locais e
regionais sdo elementos importantes neste sentido. Isto significa dizer que é possivel, a
partir da vontade e do comprometimento politico, a implementacdo de politicas
participativas, instituindo experiéncias bem-sucedidas de democracia deliberativa em
outros contextos sociais que apresentem outra configuracio em sua dindmica associativa
local. Afinal, a realidade social € um processo permanente em construcio e permeada de
impactos, seja da sociedade para o Estado, seja das institui¢des politicas para a dindmica
¢/ou organizacdo social. Por outro lado, também parece ndc existir irreversabilidade na
dindmica das relagbes sociais. No caso de nossa experiéncia, ndo ha garantias de que a

mesma venha a se solidificar definitivamente no quadro da organizaco politica local.
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Neste sentido, a pergunta acerca da capacidade do OP romper decisivamente
com uma tradicfo politica secular, estabelecendo uma nova institucionalidade (cultural
¢ organizacional) politica em &mbito municipal permanece aberta. Afinal, repete-se, a
historia ndo se desenvolve de forma linear. Além do que, ao predominio e forca dos
setores oposicionistas locais (Camara de Vereadores, meios de comunicacdo de massa,
etc...), ha que se ressaltar a ameaga da politica de corte neoliberal do governo federal,
impondo uma logica adversa ao debate publico-deliberativo, ¢ minando o solo j&
bastante precario dos direitos sociais.

Embora estes e outros limites, cabe reconhecer o salto politico da experiéncia.
De acordo com Held (1987), uma sociedade participativa deve ser uma sociedade
experimental capaz de fazer experiéncias que rompam com *as estruturas rigidas até
aqui impostas pelo capital privado, as relacdes de classe e outras assimetrias de poder”.
Enquanto construgdo coletiva que conta com ampla participagiio das classes mais
desfavorecidas da sociedade, o OP ousa experimentar, na pratica, 0s pressupostos
normativos que desqualificam o “realismo elitista” como concepgfo tinica e possivel de

democracia.
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ANEXO 2

ROTEIRO

CURSO DE CAPACITACAO OP/PORTO ALEGRE

CREDENCIAMENTO

8:30 — 9:15 horas — Entrega de Material e Abertura
9:15 — 10:45 horas — 1" parte — CIDADE

Historico e Ciclo do Orcamento Participativo
Debate

10:45 — 10:55 horas — Intervalo

10:55 —~ 12:30 — 2" parte — CRC

| Regimento Interno e Papel dos Representantes do OP
ALMOCO

14:00 — 16:30 — 3" parte - GAPLAN

Orcamento Publico — Legislacio Municipal
Critérios Gerais e Técnicos

Fluxo das Demandas

16:30 — 16:45 — Intervalo

16:45 — 17:00 — Avaliacio do Seminario — CIDADE

17:00 ~ 17:30 - Encerramento




