®

INOVAGOES DEMOCRATICAS DO BRASIL E DA
iINDIA: REFLEXOES SOBRE PARTICIPAGAO,
DELIBERACAO E REDISTRIBUIGAO

DEMOCRATIC INNOVATIONS OF BRAZIL AND INDIA:
REFLECTIONS ON PARTICIPATION, DELIBERATION AND
REDISTRIBUTION

Eleonora Schettini M. Cunha*

RESUMO

Alternativas democraticas de alta intensidade tém sido experimentadas na
busca de associar participagdo ampliada, deliberagdo publica e melhor (re)distri-
buicdo, como é o caso dos Orgamentos Participativos, desenvolvidos em Porto
Alegre e Belo Horizonte, Brasil, e a Campanha Popular pela Descentralizagao do
Planejamento, em Kerala, india. O livro Democratizar a democracia: os caminhos
da democracia participativa, organizado por Boaventura de Sousa Santos, apre-
senta artigos de Santos, Avritzer, Heller e Isaac, que descrevem e analisam essas
experiéncias de democracia participativa, consideradas por eles como exitosas.
Identificar e analisar as variaveis que determinaram a maior efetividade nos pro-
cessos e resultados dessas experiéncias foi o objetivo que orientou a elaboragao
deste artigo.
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ABSTRACT

High-intensity democratic alternatives have been tried in the search to asso-
ciate expanded participation, public deliberation and better (re)distribution, as is the
case of Participatory Budgets, developed in Porto Alegre and Belo Horizonte, Brazil,
and the Popular Campaign for Decentralization of Planning, in Kerala, India. The
book Democratizing Democracy: The Paths of Participatory Democracy, organized
by Boaventura de Sousa Santos, presents articles by Santos, Avritzer, Heller and
Isaac, which describe and analyze these experiences of participatory democracy,
considered by them as successful. Identifying and analyzing the variables that deter-
mined the greatest effectiveness in the processes and results of these experiments
was the objective that guided the elaboration of this article.
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1 INTRODUGAO

Ao longo do século XX, a democracia representativa parece ter adquirido
certa unanimidade como forma ideal de organizacao politica das sociedades oci-
dentais. Esse modelo de democracia se propds a resolver a questao da participagéo
dos cidadaos nas decisdes politicas em sociedades complexas, de larga escala,
com grande diversidade cultural e politica, e em Estados também complexos e
burocratizados.

Os principios fundamentais da democracia — a soberania popular e a igual-
dade politica — associados aos principios da liberdade de expresséo e de organi-
zacgao, dentre outros, serviram como base para a organizacéo dos processos de
escolha de representantes, expressos hum conjunto de regras politicas e sociais
que regulam o processo eleitoral, a mobilidade do poder e a representacéo. Esse
modelo democratico enfatiza os procedimentos necessarios para que se constitua
0 6rgao decisorio e as regras para tomada de decisdo, de modo a assegurar sua
legitimidade e a democracia passou a ser identificada com esses procedimentos,
como os processos eleitorais livres e regulares e o sufragio universal. Isso acabou
por reduzir o proprio escopo do ideal democratico.

A experiéncia democratica, por sua vez, foi desafiada pela tensdo com as
consequéncias sociais do capitalismo, mas as solugdes encontradas mostram
sinais de esgotamento. Por um lado, questdes relacionadas a redugao da efetiva
participacao politica e a percepcao da pouca efetividade da representagao tém
suscitado diversos debates acerca da legitimidade das decisdes tomadas sob este
regime, por outro os resultados efetivos dessas decisdes pouco produziram justi¢a
social, colocando em cheque o contrato social que subjaz ao ideal democratico.

Para além dos debates tedricos acerca das variagbes possiveis nos regimes
democraticos, renovagdes no campo da politica tém gerado alternativas inovado-
ras tanto nas praticas, quanto nas instituicdes democraticas. No Brasil e na india,
identifica-se o processo de renovagao das instituigbes democraticas, que propiciam
participagao e deliberacdo publicas acerca das agdes de governo e que conectam
sociedade civil e sociedade politica formal numa “nova esfera de deliberagéo e
negociagao” acerca das politicas publicas. Criam-se novos lugares para a politica,
altera-se a compreensao do que é o publico e introduz-se a participagao de ato-
res diretamente interessados nos processos de elaboracéo e decisao acerca das
politicas publicas, empurrando a democracia para além das esferas tradicionais e
envolvendo as pessoas que serdo afetadas pelas decisdes.

A disseminacao dessas novas instituicbes e o grande numero de pessoas
que elas envolvem, além de terem fungao politica relevante, coloca o desafio de
melhor compreender estas praticas politicas e analisar o seu potencial na contribui-
¢ao para o aprofundamento e a expansao da democracia. Duas experimentacoes
democraticas foram amplamente disseminadas e experimentadas durante mais
de duas décadas e sao objeto da analise proposta para este artigo — o Orgamento
Participativo, no Brasil, e a Campanha Popular pela Descentralizagdo do Planeja-
mento em Kerala, na india. Elas est&o descritas detalhadamente na obra organi-
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zada por Boaventura de Sousa Santos, Democratizar a democracia: os caminhos
da democracia participativa'.

Para Santos e Avritzer,? as duas experiéncias sdo consideradas como as mais
bem sucedidas dentre todas as que analisaram. Partindo dessa constatagcao, uma
questao se coloca: o que elas tém em comum que assegurou seu éxito? A intengéo
deste artigo é buscar identificar e compreender quais foram as variaveis que determina-
ram a maior efetividade nos processos e resultados dos orgamentos participativos e da
Campanha, experimentagdes institucionais que associaram participacéo, deliberagao e
(re)distribuicado, de modo que possam servir como indicios para reflexao e discusséo.

Para alcancar o objetivo proposto, uma primeira se¢ao aponta os fundamen-
tos da analise e descreve sumariamente as experiéncias, tendo como referéncia
os artigos do livro organizado por Santos,® destacando aspectos que se mostraram
relevantes para a analise comparativa. A segunda parte apresenta algumas das
reflexdes que foram suscitadas pela literatura sobre democracia participativa e
democracia deliberativa, em confronto com as experimentagdes democraticas. Por
fim, as conclusdes que foram suscitadas a partir dessa analise.

2 INOVAGOES DEMOCRATICAS: ALGUNS FUNDAMENTOS E AS
EXPERIMENTAGOES EM DESTAQUE

A teoria democratica tem sido desenvolvida a partir da compreensao das
formas diferenciadas de insergcédo dos cidadaos na vida politica das sociedades.
A hegemonia dos governos representativos gerou um conjunto muito amplo de
reflexdes e de formulagdes acerca da importancia e dos modos de representagao
que sustentam as democracias representativas.

A constatagao de que a democracia representativa € insuficiente para garantir
a representacgao da pluralidade de interesses presentes na sociedade, bem como
para assegurar melhor (re)distribuigao, levou a formulagao da ideia de democracia
participativa. Esta também se sustenta nos principios da liberdade e da igualdade
politica, bem como reconhece a importancia dos procedimentos que assegurem a
realizagédo dos valores democraticos. No entanto, se a democracia representativa
— considerada como de baixa intensidade — ordena suas caracteristicas de modo
a assegurar a governabilidade e da prioridade ao valor da liberdade sobre o valor
da igualdade, tendo o capitalismo como critério final da vida social, a democracia
participativa — considerada como de alta intensidade — ordena as caracteristicas
conforme sua capacidade em dar autonomia aos cidadéos e alcangar justi¢a social,

1 O livro apresenta parte dos resultados de um projeto de pesquisa bastante amplo — Reinventar a Emancipagdo Social: Para
novos manifestos — desenvolvido por ele e diversos pesquisadores colaboradores em seis paises: Africa do Sul, Brasil, Co-
16mbia, fndia, Mogambique e Portugal.

2 SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Para ampliar o cdnone democratico. In: SANTOS, Boaventura de S.
(Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002. p.
39-82.

3 SANTOS, Boaventura de Sousa. Orgamento participativo em Porto Alegre: para uma democracia redistributiva. In: SAN-
TOS, Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2002a. p. 455-560.
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buscando um equilibrio dinamico entre liberdade e igualdade, tendo a democracia
precedéncia sobre o capitalismo, sendo aquela o critério final da sociedade.*

Como “tipos ideais”, nos processos politicos reais elas coexistem de forma
interpenetrada ou articulada de modo complexo, numa constelagao politica hibrida.
Para Santos®, a democracia representativa € uma concepgéo incompleta de demo-
cracia (e ndo uma concepgao errada) e, em caso de conflito entre democracia e
capitalismo, aquela deve prevalecer, uma vez que os efeitos do capitalismo sobre as
pessoas, a natureza e o ambiente tém sido de grande amplitude. Portanto, Santos
e Avritzer®,” consideram que a solugéo para os problemas enfrentados pela demo-
cracia representativa é a sua combinagao com a democracia participativa, seja pela
coexisténcia (envolve, em niveis diversos, diferentes formas de procedimentalismo,
organizagao administrativa e desenhos institucionais), seja pela complementaridade
virtuosa (envolve efetiva articulagéo entre as duas).

Inovagdes institucionais que associam participacao, deliberacao e (re)distri-
buicdo demandam reflexdes acerca das relagdes que existem ou que devam existir
entre democracia e deliberagao, seja de cunho mais substantivo, como sustentagéao
a ideia de governos democraticos, seja de ambito mais pratico, condizente aos
processos de produgao de decisdes politicas, trazendo mais um tipo de democra-
cia como sustentagdo da sua argumentagao — a democracia deliberativa.®9-10-11-12

Segundo Gutman e Thompson' a democracia deliberativa é entendida como
uma forma de governo em que cidadaos livres e iguais (bem como seus represen-
tantes) devem justificar suas decisdes uns aos outros, por meio de razdes que sejam
mutuamente aceitaveis e acessiveis a todos. O objetivo deste tipo de democracia
seria produzir decisdes justificaveis em circunstancias de divergéncia moral, que
vinculariam todos no presente, mas abertas a serem desafiadas no futuro. Nessa
perspectiva, a democracia deliberativa pode ser entendida como uma forma de
justificagcdo do exercicio do poder politico que estabelece espacgos e praticas em
que os cidadaos discutem, coletiva e publicamente, as questdes e interesses da
coletividade e propdem prioridades ou agbes publicas que deverao ser executadas
pelas instituicbes estatais, quais sejam, as politicas publicas.™

4 SANTOS, Boaventura de Sousa. Toward a New Legal Common Sense. 2. ed. United Kingdom: Butterworths LexisNexis, 2002b.

Ibidem.

6  AVRITZER, Leonardo. Modelos de deliberagdo democratica: uma analise do orgamento participativo no Brasil. In: SANTOS,
Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civiliza-
¢ao Brasileira, 2002. p. 561-598.

7 SANTOS, Boaventura de Sousa. Or¢amento participativo em Porto Alegre: para uma democracia redistributiva. In: SAN-
TOS, Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2002a. p. 455-560.

8  HABERMAS, Jiirgen. Trés modelos normativos de democracia. Lua Nova, n. 36, 1995.

COHEN, Joshua. Procedimiento y sustancia en la democracia deliberativa. Metapolitica, v. 4, n. 14, p. 24-47, 2000.

10 FUNG, A.; WRIGHT, E. Deepening Democracy: Innovation in empowered participatory governance. Politics and Society, v.
29,n. 1, p. 5-41, 2001.

11 SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Para ampliar o cAnone democratico. In: SANTOS, Boaventura de S.
(Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002. p. 39-
82.

12 GUTMAN, A;; THOMPSON, D. Why Deliberative Democracy? Princeton and Oxford: Princeton University Press, 2004.
13 Ibidem.

&

—_

4 LUCHMANN, Ligia. Possibilidades e limites da democracia deliberativa: a experiéncia do orcamento participativo de Porto
Alegre. 2002. Tese (Doutorado) - Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas,
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Avritzer'® destaca a recuperacao, pela teoria politica, da importancia da ar-
gumentagao que precede a deciséo, o que faz com que a teoria democratica passe
a tratar da deliberacéo a partir de duas perspectivas ou concepgdes, que o autor
denomina de decisionistica e de argumentativa. A concepg¢ao decisionistica, que pre-
valece nas democracias representativas, foi fortalecida em fungao da complexidade
administrativa e da busca de eficiéncia por parte do Estado. A perspectiva argumen-
tativa recupera a dimens&o da argumentacao no processo de decisao politica, meio
de expressao das diferentes perspectivas e orientagdes presentes na sociedade.

A legitimidade das decisbes e agbes politicas produzidas no &mbito do
Estado decorreria do engajamento politico dos cidadaos nas deliberagbes, o que
seria possivel por meio de metodologias que aproximem deliberacao publica e
cidadania. Nessa diregdo, Hajer e Wagenaar'® consideram que as novas praticas
politicas participativas ndo tratam apenas de encontrar solugdes para os problemas
concretos que afetam as vidas dos cidadaos, mas também encontrar formatos que
gerem confianga entre atores mutuamente interdependentes.

De modo geral, o que as reflexdes de alguns autores'-'®'® apontam é para
a necessidade de que se constituam espagos deliberativos plurais e inclusivos,
capazes de produzir decisdes legitimas acerca de agbes publicas, aproximando
cidadaos e executores de politicas publicas, numa aprendizagem social continua
e interativa ndo s6 dos problemas publicos, mas também das possibilidades de
solugdo, no que Reich denomina de “descoberta civica”.?

O desenvolvimento recente da teoria democratica, portanto, aponta para
uma forma aprofundada de participagéo, que associa presencga e capacidade de
deliberacao (entendida como debate e decisdo), o que desafia as instituicdes de-
mocraticas tradicionais e se concretiza em diferentes e novas instituigcdes.

2.1 AS EXPERIENCIAS DEMOCRATICAS PARTICIPATIVAS

A redemocratizagao do Brasil, que ocorreu na década de 1980, criou condi-
¢Oes propicias para que forgas politicas de esquerda assumissem alguns governos
municipais e introduzissem inovacdes institucionais com énfase na participacao
popular, demanda recorrente da sociedade civil no periodo ditatorial. Este foi o caso
de Porto Alegre, cidade que sediou a experiéncia original de Orgamento Participa-
tivo (OP), a partir do primeiro governo do Partido dos Trabalhadores (PT), iniciado
em 1989. A demanda por influéncia na proposta orgamentaria formulada pela Uniao
das Associagdes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA) encontrou ressonancia

2002.
15  AVRITZER, Leonardo. Teoria democratica e deliberagao publica. Lua Nova, n. 50, p. 25-46, 2000.

16 HAJER, M.; WAGENAAR, H. Deliberative Policy Analysis: Understanding Governance in the Network Society. Cambridge:
Cambridge University Press, 2003.

17 COHEN, Joshua. Procedimiento y sustancia en la democracia deliberativa. Metapolitica, v. 4, n. 14, p. 24-47, 2000.

18 LUCHMANN, Ligia. Possibilidades e limites da democracia deliberativa: a experiéncia do orcamento participativo de Porto
Alegre. 2002. Tese (Doutorado) — Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas,
2002.

19 GUTMAN, A.; THOMPSON, D. Why Deliberative Democracy? Princeton and Oxford: Princeton University Press, 2004.

20  REICH apud FISCHER, Frank. Citizens, Experts, and the Environment: The Politics of Local Knowledge. Durham: Duke
University Press, 2000.
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na proposta de um “governo participativo” e gerou o processo que resultou no OP.?!
Belo Horizonte, por sua vez, teve governos formados por coligagdes progressistas
a partir de 1992, sendo que a primeira delas foi liderada pelo PT, que implantou
o OP tendo como referéncia a experiéncia de Porto Alegre, ja entdo considerada
bem sucedida. Desde entdao o OP tem se realizado em ambas as cidades, ainda
que tenha havido alteragdes nos governos e mesmo no seu desenho e na sua
centralidade para a administragao publica ao longo do tempo.

O estado de Kerala, situado no sul da india, tem sido governado, em manda-
tos sucessivos ou alternados, pelo Comunist Party of india (Marxist) — CPI(M), que
tem conseguido manter uma permanente capacidade mobilizadora, pressionando
nao so os governos de outros partidos, mas também os do préprio partido a aper-
feicoarem suas agdes e a reinventarem processos de participagdo. Os governos
do estado tém demonstrado um alto grau de “ativismo”, envolvidos de forma va-
riada com a sociedade, existindo certo tecido social constituido de autoridades e
instituicbes democraticas. Em 1996 a Left Democratic Front — LDF, liderada pelo
CPI(M), assumiu o governo.

Alguns aspectos dessas experiéncias merecem ser destacados, dada a
sua relevancia para a analise proposta: o desenho institucional, a ressonancia na
burocracia e a relagdo com o Poder Legislativo.

2.2 DESENHO INSTITUCIONAL DAS INOVACOES DEMOCRATICAS

O OP de Porto Alegre tinha como objetivos prioritarios a inverséo de priorida-
des, a transparéncia e a participagdo popular no governo,?? garantindo a participagéo
da populagdo na formulagdo e acompanhamento da execugdo do orcamento muni-
cipal. A expectativa era de que as decisdes partilhadas acerca das prioridades na
alocacéo dos recursos publicos possibilitaria a sua (re)distribuicdo. O OP foi formulado
a partir de trés principios: o direito de todo cidadao participar, a existéncia de
regras de participagéo direta e de representacdo expressas num regimento interno
definido pelos participantes, a distribuicdo dos recursos de investimento por meio
de um método que combinasse critérios gerais e critérios técnicos. O Gabinete de
Planejamento (GAPLAN) e a Coordenacgao de Relagdes com a Comunidade (CRC)
foram os principais 6rgéos da administragdo municipal no processo de concepgao
e de conducgao do OP.

O OP de Porto Alegre se operacionalizou por meio de assembleias, de féruns
e de um conselho. Iniciava-se o processo com as assembleias plendrias regionais,
das quais participavam moradores das dezesseis regides da cidade, seguidas de
seis assembleias tematicas, por areas de politicas publicas?. A participacdo era

21 AVRITZER, Leonardo. Modelos de deliberagao democratica: uma analise do orgamento participativo no Brasil. In: SAN-
TOS, Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2002. p. 561-598.

22 SANTOS, Boaventura de Sousa. Or¢amento participativo em Porto Alegre: para uma democracia redistributiva. In: SAN-
TOS, Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2002a. p. 455-560.

23 As areas tematicas sdo: circulagdo e transporte; educagdo e lazer; cultura; saude e assisténcia social; desenvolvimento eco-
ndmico e tributagdo; organizagio da cidade, desenvolvimento urbano e ambiental.
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aberta a qualquer cidadao, independentemente de sua vinculagdo a alguma or-
ganizagao social e, nas assembleias, as agdes desenvolvidas pelo governo eram
avaliadas, assim como eram definidas e hierarquizadas as prioridades por regido
e por area de politica publica. Também eram eleitos os delegados e conselheiros
que representariam os participantes nas etapas posteriores. Para cada regiao e
cada area tematica existia um Férum de Delegados, que tinha tanto a funcéo de
apresentacao e representagéo das prioridades definidas nas suas regides, quanto
de mediagao entre os conselheiros e os demais participantes do OP. A definicéo
das prioridades seguia alguns critérios de hierarquizagéo e a definicao do nimero
de delegados obedecia a critérios baseados no niumero de pessoas presentes
nas assembleias. Todo este processo, que contava com a participagéo ativa de
representantes do GAPLAN, também possibilitava que as obras e os interesses
do governo fossem apresentados, debatidos e incluidos no orgamento municipal.

O OP de Porto Alegre tinha como instancia maxima de decisdo o Conselho
do Orgcamento Participativo (COP), cujos membros eram eleitos dentre os partici-
pantes das assembleias regionais e tematicas para um mandato com tempo fixo
(um ano), podendo ser reeleitos por igual periodo ou terem seu mandato revogado.
O Conselho era regido por Regimento Interno, que detalhava a sua estrutura e
seu funcionamento, e tinha como principal atividade participar da elaboragao do
documento orcamentario, a ser enviado posteriormente pelo Poder Executivo ao
Poder Legislativo municipal, 6rgdo que aprova o orgamento publico e autoriza os
gastos publicos municipais.

As reunides do COP obedeciam a uma dindmica prépria, em que o governo
tinha papel preponderante na definicdo da agenda e na coordenagéao dos trabalhos.
Uma questao correlata diz respeito a assimetria informacional entre governo e so-
ciedade, que se refletia ndo s6 no processo de decisdo, mas também no processo
de escolha dos representantes. A intencédo de reduzir esta assimetria ou déficit
informacional levou os organizadores do OP de Porto Alegre a realizarem agdes de
formacgao voltadas aos conselheiros, de modo que eles se familiarizassem nao sé
com a estrutura e funcionamento do OP, mas também com aspectos relacionados
ao processo de planejamento e orgamento.

Ainda que os objetivos e principios sejam muito semelhantes, o desenho
institucional do OP de Belo Horizonte diferiu do de Porto Alegre. Nas primeiras
assembleias regionais, além do governo prestar contas das obras definidas como
prioritarias no OP anterior e, com isto, possibilitar a avaliagdo do seu desempenho,
ele também apresentava a disponibilidade de recursos municipais para a defini-
¢ao dos investimentos, por regides. Esta disponibilidade era previamente definida
pelo governo, tendo como critério a disposi¢cao de 50% dos recursos igualmente
divididos entre as nove regides administrativas nas quais a cidade esta dividida
e os demais 50% distribuidos conforme um indice de Qualidade de Vida Urbana
(IQVU), composto por dados socioecondmicos e populacionais.

Havia uma segunda rodada de assembleias regionais, em que se discutia
a avaliacao da viabilidade técnica das prioridades definidas nas primeiras as-
sembleias, bem como a eleicdo de delegados do OP. O critério de definicdo para
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o0 numero de delegados baseava-se no numero de participantes na assembleia.
No caso de Belo Horizonte, cada regido, além de escolher delegados entre os
cidadaos, também elegia um delegado por associagdo comunitaria constituida na
regido, havendo, portanto, representantes das associagoes.

Os delegados eleitos participavam da “Caravana das Prioridades” que visi-
tava as areas as quais se destinavam as propostas de investimentos consideradas
prioritarias. Esta visita acontecia posteriormente a realizagdo das assembleias
e antecedia o Férum de Prioridades Regionais, quando se decidia efetivamente
quais seriam as obras que teriam prioridade de investimento no orgamento mu-
nicipal. Ao final deste processo, eram eleitos os delegados que comporiam as
COMFORGCA, comissdes de fiscalizagdo que acompanhavam a execugao das
obras e investimentos.

Em Kerala, a LDF, ao assumir o governo, decidiu pela descentralizagdo como
principal estratégia de agéo governamental e de gestdo do Estado. O Departamento
de Planejamento Estatal (DPE) foi o responsavel pela concepgao e condugéo da
estratégia que denominou Campanha Popular pela Descentralizagdo do Planeja-
mento, tendo como referéncia as experiéncias de uma ONG que atua na regido ha
mais de vinte e cinco anos, Kerala Sastra Sahitya Parishad (KSSP) (Movimento para
a Ciéncia Popular). A proposta era delegar poder do Estado aos cidaddos no que
diz respeito ao planejamento do desenvolvimento, de modo a ampliar a incluséo
politica e a promover redistribuicdo, tendo como objetivo transformar o carater e o
alcance da participagédo, bem como da conjugacéo de interesses. A estratégia da
Campanha foi de descentralizar a elaboragao do orgamento do estado de Kerala,
0 que também visava reduzir o grau de clientelismo no nivel local.

Os idealizadores da Campanha entendiam que um dos principais desafios que
aimplementacao da democracia participativa enfrentaria seria o desenvolvimento de
modelos institucionais que “fossem suficientemente robustos para resistir as pres-
sbes dos grupos de interesses tradicionais interessados em subverter ou sufocar
o processo deliberativo”.?* Algumas estratégias pareciam ser fundamentais para se
vencer esses desafios e alcangar o éxito da experiéncia. A primeira dizia respeito ao
seu formato institucional e a opgao foi por uma campanha, devido a longa tradigéo
de campanhas realizadas anteriormente e que contaram com grande adeséo da
populagdo. Havia, portanto, certa familiaridade com mobilizagdes de amplo alcance.

Uma outra estratégia era que o desenho institucional deveria assegurar auto-
nomia ao processo deliberativo, um sistema de cooperagao horizontal e fontes aut6-
nomas de autoridade, ou seja, as instituicbes do poder local deveriam ser instituicdes
governativas dotadas de autonomia funcional, administrativa e financeira, agindo em
regime de subsidiariedade e sendo complementares as instituicées representativas.
Uma terceira foi a criagdo de estruturas deliberativas continuas, que associavam
participagao alargada, deliberacao efetiva, competéncia técnica e coordenagéo na
formulagdo e implementacao de planos de desenvolvimento, o que deu origem a
1.241 6rgéos de poderlocal.

24 HELLER, P; ISAAC, T. M. O perfil politico institucional da democracia participativa: ligdes de Kerala, india. In: SANTOS,
Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civili-
zagdo Brasileira, 2002. p. 621.
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Acreditava-se que a construcao e a capacitagao de instituicdes participativas,
nas quais os cidadaos participariam diretamente dos processos decisérios, compen-
sariam as deficiéncias das estruturas representativas e dos processos decisorios
burocraticos formais e possibilitaria o aprofundamento da democracia. Além disso,
delegar poder de decisao as arenas locais possibilitaria desafiar as hierarquias e
poderes de controle existentes, ao mesmo tempo em que criaria o potencial para
renovar a agao civica e reduzir o clientelismo e o partidarismo, quica alterando a
configuracgéo politica e construindo novas redes de politica publica.

Uma quarta estratégia foi a redugcao na assimetria de informacéo e de
competéncias, por meio da formacao daqueles que participariam do processo, na
forma de uma capacitagdo massiva. A quinta, e ndo menos relevante, foi a reserva
de cerca de 35 a 40% dos fundos governamentais para investimento destinados a
Campanha, assegurando-se recursos para a implantagdo das decisoes.

A operacionalizagdo da Campanha ocorreu em quatro fases. A primeira
deu-se pela realizacdo de quatro assembleias locais (grama sabhas) ao longo
do processo de planejamento, com quorum minimo de 150 pessoas residentes,
agrupadas em pequenos grupos por setores de desenvolvimento, cujo trabalho
era coordenado por moderadores; esses eram os momentos deliberativos prin-
cipais, quando havia participacao direta. Apos as assembleias, eram realizados
development seminars (seminarios de desenvolvimento), onde eram discutidos os
relatorios de desenvolvimento, elaborados a partir das orientagdes do DPE. Nes-
ses seminarios participavam delegados eleitos nas assembléias, observando-se
a paridade de sexo.

A seguir eram formados task forces (grupos de trabalho) setoriais constituidas
por cerca de 10 pessoas — 12 grupos, um para cada seminario — responsaveis pela
elaboragao das propostas de projetos. Estes grupos eram liderados por cidadaos
eleitos no ambito local. A Ultima fase era a elaboragcédo de um Plano que integrasse
todos os projetos desenvolvidos na fase anterior. Este Plano era deliberado for-
malmente por um conselho eleito.

Os planos dos diversos niveis deveriam ser integrados num unico Plano
para o estado de Kerala e, para assegurar isto, eram elaborados sequencialmente:
ao nivel das bases (municipais e panchayats) com participagéo direta; ao nivel
alargado (blocos e distritos), por funcionarios eleitos e comissdes de cidadados. O
desenvolvimento da Campanha levou a algumas alteragdes institucionais. Uma
delas foi melhorar a qualidade dos projetos para evitar desgastes relacionados a
viabilidade técnica ou financeira. Isso foi resolvido com o apoio de Corpos Técnicos
Voluntarios, formados por peritos técnicos aposentados ou ativos, que integravam
comissOes de peritos que assessoravam a avaliagdo dos projetos e planos. As
acbes eram coordenadas pelas Instituicdes Locais Auto-Governadas (ILAG).

A execucgao dos projetos se efetivava a partir da criagéo de “comissdes de
beneficiarios do projeto”, que executavam as obras publicas, tendo como fonte de
financiamento os fundos transferidos para o nivel local, vinculados aos projetos.
Concomitantemente, houve a execug¢do de um programa de formagao, um pro-
grama educacional informal, realizado em parceria com a Universidade Agricola
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de Kerala, Instituto de Administracdo Governamental, Centro Tecnolégico Rural
Integrado (KSSP) e COSTFORD, para desenvolver nos participantes as habilidades
necessarias a elaboracéo do planejamento.

2.3 RESSONANCIA NAS BUROCRACIAS

O desenvolvimento dessas inovagdes democraticas participativas se deu no
interior do Estado e, por conseguinte, em meio a uma estrutura burocratica formada
nao so6 tendo como referéncia o sistema representativo, mas também as praticas de
homogeneizagéo e reducao da complexidade social prépria do Estado moderno, que
concederam certo poder discricionario a burocracia. Geralmente sao burocracias
insuladas, que tendem a produzir decisdes a partir de parametros técnicos. Assim
sendo, “um desafio essencial na construgao das instituicdes participativas consiste
em assegurar que os peritos, mais do que debater e decidir entre si, se envolvam
em decisdes deliberativas conjuntas com os cidaddos”.?®

No caso do Brasil, o projeto de modernizagéo do pais, conduzido por
sucessivos governos (civis € militares) desde a década de 1930, produziu uma
burocracia especializada, principalmente na area de planejamento e orgamento,
mas que permaneceu insulada e refrataria as necessidades sociais presentes na
sociedade brasileira. Associada a esta cultura “tecnoburocratica”, havia a tradicao
patrimonialista na relacdo dos governos com os bens do Estado e a relacao clien-
telista na distribuicao destes bens publicos.

Ao se propor a realizar o OP em Porto Alegre, o governo encontrou um
corpo técnico da area de planejamento com uma cultura clientelista e tecnocratica
e, portanto, resistente a inovacgao institucional. Para superar este obstaculo inicial,
0 governo realizou algumas transformacgdes politico-administrativas importantes:
transferiu a coordenagao do OP para os 6rgaos que estavam diretamente ligados
ao gabinete do prefeito (GAPLAN e CRC) e introduziu nova metodologia de plane-
jamento — o planejamento estratégico situacional. O OP propiciou a emergéncia do
conflito, mas também da mediagéo entre questdes técnicas e politicas, produzindo
alteracdes significativas na cultura profissional da equipe técnica envolvida. Es-
sas alteragdes foram ndo somente no sentido da adequagéo da linguagem, mas
principalmente na utilizagdo da argumentacdo e na razoabilidade como formas
de interagdo com os participantes do OP, levando ao surgimento de uma cultura
“tecnodemocratica” como alternativa a cultura “tecnoburocratica” existente.?

Em Kerala, a Campanha tinha como um dos seus objetivos “desmanchar
certas formas de prepoténcia burocratica”.?” A influéncia da burocracia imperial e a

25 HELLER, P; ISAAC, T. M. O perfil politico institucional da democracia participativa: ligdes de Kerala, india. In: SANTOS,
Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civili-
zagao Brasileira, 2002. p. 626.

26 SANTOS, Boaventura de Sousa. Orgamento participativo em Porto Alegre: para uma democracia redistributiva. In: SAN-
TOS, Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2002a. p. 439.

27 HELLER, P; ISAAC, T. M. O perfil politico institucional da democracia participativa: ligdes de Kerala, india. In: SANTOS,
Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civili-
zagao Brasileira, 2002. p. 604.
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inspiragéo soviética de transformacao planejada produziram um Estado centraliza-
dor e uma burocracia insulada a influéncia popular. Kerala, especificamente, apre-
sentava um “crescimento exponencial da burocracia de servigos”, um crescimento
de empresas publicas e uma administracdo baseada no “centralismo democratico”
adotado pelo CPI(M).2

Heller e Isaac® lembram que, de modo geral, as burocracias resistem a mu-
dancas, principalmente aqueles setores mais poderosos onde interesses politicos
estdo instalados, o que gera o que denominam de “inércia burocratica”. A estratégia
adotada pela Campanha de aumentar os recursos direcionados a cada ILAG, ao
mesmo tempo em que deixou evidente a baixa capacidade administrativa e a pouca
experiéncia de gestdo dos 6rgaos locais, viabilizou o real poder de decisdo sobre
0 orgamento e o controle sobre o seu uso clientelista.

Desde a proposigcdo da Campanha tinha-se claro que um dos principais
desafios que seria enfrentado seria a inércia burocratica. A producdo de cerca
de 100 projetos para serem avaliados em um tempo bem reduzido, associada a
incapacidade e a resisténcia da burocracia, fez com que a Campanha se valesse
do trabalho voluntério de peritos (“competéncias extraburocraticas”) que procediam
a analise dos projetos, o que envolveu mais de quatro mil pessoas. Esta medida
provocou reagdes no sentido de a Campanha estar criando estruturas paralelas
aos orgaos representativos.

2.4 RELAGOES ENTRE AS INSTITUICOES PARTICIPATIVAS E O PODER LE-
GISLATIVO

Os debates e as decisbes sobre o orgamento, no Brasil, e sobre o planeja-
mento, em Kerala, devem ocorrer no seio do Poder Legislativo. Assim, ambas as
experiéncias ja surgem com uma tensao potencial instalada, uma vez que nenhuma
delas prevé algum tipo de participa¢do daquele poder nos processos deliberativos.

Em Porto Alegre, as relagées do OP e, por conseguinte, do Executivo Mu-
nicipal com a Camara de Vereadores (Poder Legislativo Municipal) mostravam-se
tensas. Legalmente, no Brasil, € prerrogativa do Poder Legislativo proceder as
discussoes, alteragdes e a aprovagao do orgamento publico proposto pelo Poder
Executivo. O OP alterou o processo de elaboragéo do orgamento, introduzindo um
fator de legitimidade a proposta orgamentaria que a tornou praticamente impossivel
de ser contestada. A Camara entendeu este fato como um esvaziamento do seu
poder, o que deu origem a um conflito politico entre os dois poderes.

Os conflitos do OP com o Legislativo refletem a tensao constitutiva das demo-
cracias modernas entre participagio e representagdo, como bem lembra Santos,*°
em que a expansao de uma significa a restricdo da outra. No entanto, essa tenséo

28 HELLER, P; ISAAC, T. M. O perfil politico institucional da democracia participativa: ligdes de Kerala, india. In: SANTOS,
Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civili-
zagdo Brasileira, 2002. p. 612.

29  Ibidem.

30 SANTOS, Boaventura de Sousa. Orgamento participativo em Porto Alegre: para uma democracia redistributiva. In: SAN-
TOS, Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2002a. p. 455-560.
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nao precisa ser necessariamente percebida como um dilema. A experiéncia do OP,
ainda que conflituosa, mostra que é possivel articular os dois tipos de democracia:
a representativa e a participativa.

2.5 AVALIAGAO DOS RESULTADOS PRODUZIDOS PELAS INSTITUICOES
PARTICIPATIVAS

Um aspecto interessante relacionado aos OPs diz respeito a sua institucio-
nalizagao, que decorreu da regularidade do seu funcionamento e ndo de uma Lei
ou norma que sustentasse legalmente o processo. O seu enquadramento formal
se sustentou nas Leis Organicas dos Municipios, que prevéem a participagao
da populagao no planejamento municipal. Quanto aos resultados relevantes dos
OPs, Santos®' destaca, em Porto Alegre, o aumento progressivo da participagao,
que em dez anos aumentou em quase 2.000% no numero de participantes. A este
aumento na participagéo corresponderam a melhoria de alguns indicadores direta-
mente relacionados ao OP: ampliagdo de 49% para 85% da populagdo com rede
de saneamento (sendo que 95% dela com agua canalizada), redugéo a metade
do déficit de pavimentagao das vias publicas, urbanizagao dos bairros populares,
dentre outros. Essa melhoria ndo foi fruto apenas do processo de inversdo de
prioridades, mas também do aumento de receitas, decorrente de reformas fiscais
e da ampliagéo da transferéncia de recursos federais e estaduais ao municipio, o
que possibilitou ao governo viabilizar a execugéo das obras e dos investimentos
definidos no OP. Esses resultados positivos seriam relevantes, pois para Santos®? a
sustentabilidade da democracia participativa depende da relagéo entre participagao
e o0s seus resultados.

Em Porto Alegre ndo houve, a principio, nenhuma decisdo quanto a agéao
afirmativa relacionada a qualquer segmento da populag¢ao. No entanto, as pesqui-
sas que descrevem o perfil dos participantes mostram que houve uma participagao
de mulheres mais significativa do que em outras experiéncias participativas do
proprio Brasil e de outros paises da América Latina,* ainda que isto ndo se reflita
nas instancias de representagéo (delegados e conselheiros), onde predominaram
os homens. Uma vez que o OP é um contrato politico e, como todo contrato desse
tipo inclui, mas também exclui, um desafio para o OP foi ampliar a participagao,
assegurando o pluralismo e a tolerancia necessarios a manutengéo da democracia
participativa e, a0 mesmo tempo, sustentar a qualidade da participagéao.

A analise de Santos acerca da relagéo entre participagdo e representagao
no interior do OP apresenta, basicamente, as mesmas questdes que perpassam
as reflexdes sobre o sistema politico tradicional e o sistema de representacgao: “a

31 SANTOS, Boaventura de Sousa. Orgamento participativo em Porto Alegre: para uma democracia redistributiva. In: SAN-
TOS, Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2002a. p. 455-560.

32 Ibidem.

33 SANTOS, Boaventura de Sousa. Orgamento participativo em Porto Alegre: para uma democracia redistributiva. In: SAN-
TOS, Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2002a. p. 455-560.
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proporgcao entre representados e representantes; a qualidade da representagao
(autonomia, responsabilizacdo e ‘retorno’ ou transparéncia)”’.®* Outro aspecto
avaliado pelo autor diz respeito a democratizagdo do Estado. Para ele, o OP de-
mocratizou o Estado politico, mas nao o fez com o Estado administrativo-juridico,
que ainda apresenta “ineficiéncia, morosidade e insensibilidade ante expectativas
intensificadas pela democratizagéo da participagdo”.*

Para Avritzer, os OPs associam a ampliagao da soberania popular, por meio
da participagdo ampliada, com a perspectiva de justi¢a distributiva. A participagcéo
nos OPs esta diretamente associada a “credibilidade do processo como forma
de deliberagao publica”,*® ou seja, a sua capacidade de tornar publicas ndo sé as
informagdes, como também os debates e as decisdes acerca do orgamento muni-
cipal e a consequente distribuigdo dos bens publicos. Enfatiza, portanto, o carater
deliberativo do processo como motivador da participagdo, que complementaria a
existéncia de uma dindmica associativa de maior intensidade. Esta deliberacao
incorpora critérios de justi¢a na distribuigdo de bens publicos, colocando limites as
decisoes particularistas e demandando a justificagcdo dos interesses em disputa.

Avritzer®” também considera que os OPs mostram que é possivel estabelecer
formas ampliadas de participagdo, em que o método decisério conecte democracia
e justica distributiva, n&o ficando restrito as burocracias especializadas. O corpo
técnico especializado ndo é o Unico que detém informacgdes relevantes, nem o Unico
com capacidade decisoéria. Para além da participagéo nas deliberacdes, os OPs es-
tabeleceram formas de controle continuo sobre a implementacao das decisdes, por
meio do COP e das COMFORCAS. Com isto, os OPs demonstram que é possivel
estabelecer um tipo de controle exercido pelos préprios participantes, que adquirem,
durante o processo deliberativo, conhecimentos relevantes para este exercicio.

Aanalise de Heller e Isaac® sobre a experiéncia participativa de Kerala aponta
alguns resultados que consideram significativamente positivos. Um primeiro é a
institucionalizagao formal da Campanha, por meio do Panchayathi Raj Act (1994)
e do Kerala Municipality Act (1994), leis que tratam da transparéncia e do acesso
a informagdo. Essas leis possibilitariam assegurar a autonomia e a autoridade
das instituigcdes locais, bem como a continuidade do processo mesmo diante da
incerteza politica, enraizando-o na fungao publica.

Outro aspecto positivo identificado pelos autores foi o alto nivel de partici-
pacdo, uma vez que participaram cerca de 2 milhdes de pessoas, numa média
de 180 por assembleia, o que significa 11,4% dos eleitores. Também destacam o
apoio que a iniciativa recebeu de outros partidos e a formagao de novas aliangas
politicas e colaboragdes no nivel local, havendo comprometimento de politicos

34 Ibidem, p. 520.

35 SANTOS, op. cit., p. 556.

36  AVRITZER, Leonardo. Modelos de deliberagao democratica: uma anélise do orgamento participativo no Brasil. In: SANTOS,
Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civiliza-
¢a0 Brasileira, 2002. p. 583.

37 Ibidem.

38 HELLER, P; ISAAC, T. M. O perfil politico institucional da democracia participativa: ligdes de Kerala, India. In: SANTOS,
Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civiliza-
¢ao Brasileira, 2002. p. 599-646.
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e funcionarios publicos com o novo sistema. Um quarto resultado positivo esta
relacionado a alocagao continua e significativa de recursos para o financiamento
dos projetos definidos no processo de planejamento — aumento em cerca de 30
a 40% dos recursos destinados aos setores mais carentes — o que acentua o seu
carater redistributivo.

Um quinto resultado diz respeito ao aprendizado e inovagdo democraticos,
uma vez que os participantes puderam aprender questdes relacionadas ao proces-
so de planejamento publico e também tiveram a iniciativa de ampliar ainda mais
a participagao, criando Grupos de Bairros. Consideram, ainda, que a experiéncia
de Kerala confirma o acerto na estratégia de associar eficiéncia das instituicdes
deliberativas com (re)distribuicdo, por meio de formas equitativas de participacéo
e de reducéo sustentada das desigualdades, bem como a importancia de acéo
afirmativa nas estruturas representativas (no caso, mulheres, Castas e Tribos Do-
cumentadas). Destacam, também, o processo de formacgao, que atingiu cerca de
830.000 pessoas, entre funcionarios publicos, voluntarios e populagdo em geral.

Alguns limites ou desafios da Campanha foram identificados por Heller e
Isaac:* a dificuldade quanto a informagdes sobre resultados tangiveis; assem-
bleias muito extensas, mesmo com o uso de pequenos grupos; a permanéncia
de assimetrias em relagao a grupos socioecondmicos — baixa participagao das
classes médias, participagdo abaixo da cota populacional das Castas e Tribos
Documentadas e s6 25% eram mulheres; denuncias de nepotismo na selegao
dos beneficiarios e de corrupgao na implementacao dos projetos, ainda que te-
nham decrescido significativamente ao longo dos anos; manutencéo dos niveis
de delegacao financeira e reforma do aparelho burocratico.

Para os autores, as principais contribuicdes da Campanha estéo relacionadas
1) a criagdo de novas fontes de autoridade democratica, uma vez que a efetiva
descentralizagéo e a participagéo fortaleceram a sociedade civil e possibilitaram a
presencga de novos atores na arena politica, a institucionalizagdo da base de autori-
dade e de recursos do poder local, gerando alteragdes no comportamento de parte
da burocracia e na relagéo entre cidaddos e Estado, agora baseada na cooperacéo,
entre partidos e sociedade civil, e no respeito; e 2) a prépria inovagao institucional
que possibilitou o experimentalismo, a flexibilidade e o equilibrio entre autonomia e
integragao estratégica, um tipo de instituicdo que tende a emergir de projeto politico
consciente de um governo que inclui a sociedade civil e se constrdi a partir da logica
dos movimentos sociais.

3 ALGUMAS LIGOES QUE AS EXPERIENCIAS APONTAM

Tanto os Orgamentos Participativos quanto a Campanha sao apresentados
como experiéncias de democracia participativa, ou seja, sustentam-se no ideal da
participacdo. Este, por sua vez, esta relacionado a possibilidade de autodetermina-
¢ao e auto-apresentagao das pessoas, que tomam para si a responsabilidade de
manifestar-se em publico, por meio de palavras e agdes, apresentando suas iden-

39  Ibidem.
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tidades ou os temas que julgam relevantes a argumentacéao e discussao publicas.
Nos casos estudados por Santos, Avritzer, Heller e Isaac, a participagdo — que é
voluntaria — tem um componente que vai além dessa perspectiva da formagao da
identidade e do desenvolvimento das capacidades politicas, sociais e individuais
dos cidadaos, pois implica em influenciar diretamente as decisdes que afetam o
cotidiano, uma vez que incidem sobre processos de (re)distribuicdo que, por con-
seguinte, podem interferir na qualidade de vida ou bem-estar.

A produgéo do bem-estar econémico e social como um bem publico* foi um
dos modos de legitimacado do Estado moderno nos paises centrais, na busca da
solugdo da tensdo entre democracia e capitalismo, e que serviu como parametro
para os demais paises na constru¢gdo de seus sistemas de protecao social. No
entanto, a especificidade da formacgéo dos paises semiperiféricos e periféricos nao
viabilizou a produgéo deste bem plenamente, assim como restringiu o0 acesso de
uma parcela significativa da populacdo a ele, criando situagdes de incluséo total,
inclusao parcial ou fragmentada e excluséo.

As experiéncias de Porto Alegre, Belo Horizonte e Kerala aconteceram em
paises em desenvolvimento, semiperiféricos, com altos niveis de pobreza e com
questdes sociais graves ainda por resolver, onde se registram patamares elevados
de inclusao parcial e de exclusao. Mesmo que os indicadores socioeconémicos das
trés regides estudadas sejam melhores do que a média nacional de seus paises,
ainda assim os niveis de desigualdade interna sao altos. Essas cidades e estado
situam-se em paises em que efetivamente as expectativas de emancipagao se
cumpriram minimamente e para uma parte infima da populacgéao.

Isso faz com que as lutas coletivas nesses paises sejam nao so pela defini-
¢do dos quatro bens publicos identificados por Santos,*' mas especialmente pelo
bem-estar econdmico e social. As lutas por (re)distribuigao recolocam a questéo
da desigualdade social existente nessas sociedades em confronto com o principio
da igualdade que esta na base do ideal democratico. Essas lutas politizaram o
Estado, transformando-o em campo de luta politica, uma vez que tem sido uma de
suas fun¢des assegurar, por meio das politicas publicas, ndo s6 o bem-estar dos
seus cidadaos, mas também sua reprodugao social. Observa-se nesses paises
que a mobilizagado da sociedade para a participagdo tem sido associada com a
intencao da (re)distribuicao, pois se reivindica o cumprimento das promessas da
modernidade expressas nos direitos sociais.

Um fator que se mostra relevante nas experiéncias analisadas é o papel do
Estado na sua formulagéo, regulagéo, coordenagao e condugao, o que Santos* ja
identificava em relagdo ao OP. Brasil e india sdo paises em que o Estado assumiu
uma forma politica complexa, inclusive como agente de modernizagdo da sociedade,
uma pretensa modernizagao que se traduziu na discrepéncia entre quadros legais

40  Santos identifica quatro bens publicos que legitimaram o Estado moderno capitalista perante as classes populares: legitimida-
de do governo, bem-estar econdmico e social, seguranga e identidade coletiva (ou cultural). A expansao destes bens publicos
traduziram-se no bem comum. SANTOS, Boaventura de Sousa. Renovar la teoria critica y reinventar la emancipacion
social: encuentros en Buenos Aires. Buenos Aires: CLACSO, 2006b.

41 SANTOS, Boaventura de Sousa. 4 gramatica do tempo: para uma nova cultura politica. Sdo Paulo: Cortez, 2006a.

42 SANTOS, Boaventura de Sousa. Two democracies, two legalities: participatory budgeting in Porto Alegre, Brasil. In: SAN-
TOS, Boaventura de Sousa; RODRIGUEZ-GARAVITO, César A. (Org.). Law and Globalizations: towards a cosmopolitan
legality. Cambridge: Cambridge University Press, 2005b. p. 310-338.
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avangados e praticas sociais retrogradas. Este tipo de Estado tem apresentado
primazia sobre a sociedade civil na formulagao das politicas e uma democratizacao
restrita e &, portanto, fragil, ndo resolvendo os problemas de (re)distribuicao e da
democratizagado politica do sistema politico, uma vez que as classes populares
ficaram marginalizadas social e politicamente.*?

Arelevancia do Estado também se evidencia na natureza das decisdes sobre as
quais a populagéo participa — planejamento e orgamento publicos. As decisdes sobre a
destinagao dos recursos socialmente produzidos sdo uma das caracteristicas do poder
politico, pois s&o decisdes que vinculam toda a comunidade e, neste sentido, demons-
tram a sua importancia para a prépria democracia. Isto indica que a intencionalidade
dos governos em partilhar sua autoridade e poder de decisao é essencial para que
ocorram experiéncias deste tipo, pois advém da cessao pelo Estado do exercicio de
parte da sua soberania quanto a prerrogativa de tomar decisdes vinculantes, ou seja,
os governos partilham com a sociedade a soberania que Ihes foi delegada.

Aintencionalidade dos governos com relagao a efetividade das experiéncias
evidencia-se ainda mais se considerar-se que em ambas foi realizado algum tipo
de alteracao na estrutura do Estado: alguns érgaos foram deslocados no seu or-
ganograma, outros adquiriram novas fungdes, além de terem sido criados novos
orgaos. Isto aponta para o fato de que o Estado sofreu algum tipo de mudanca
institucional para que as experiéncias de participagao pudessem ser desenvolvidas,
numa ambiente, a principio, proprio para responder as necessidades de um gover-
no representativo, baseado na administragdo burocratica. Por outro lado, essas
alteragdes no interior do proprio Estado mostram a sua capacidade de mudanca
para adaptar-se as transformagdes que ocorrem na sociedade, institucionalizando
novos conflitos, relacionados a distribuicdo de bens publicos.

A solucao de alguns desses conflitos ndo somente passa a ser partilhada,
mas também precedida ou permeada por processos amplos e extensos de argu-
mentacao e de troca de justificagdes. As experiéncias dos OPs e da Campanha
associam participacdo com a deliberacdo, ou seja, com a efetiva capacidade de
argumentacao e de decisdo acerca da (re)distribuicao de bens publicos, princi-
palmente por aqueles que vivem as situagdes de vulnerabilidade e risco e serao
diretamente beneficiados por muitas das decisées. Ou seja, parte-se do pressuposto
de que os cidadaos (individualmente ou organizados) tém a capacidade nao sé
de identificar e apresentar um problema, mas também de criar e propor solugdes.

Na literatura que trata da deliberagdo como eixo central do processo democra-
tico considera-se que as sociedades complexas e plurais sdo permeadas por proble-
mas concretos a serem solucionados através de politicas publicas.*+4546-47-48 Agsim,

43 SANTOS, Boaventura de Sousa. Two democracies, two legalities: participatory budgeting in Porto Alegre, Brasil. In: SAN-
TOS, Boaventura de Sousa; RODRIGUEZ-GARAVITO, César A. (Org.). Law and Globalizations: towards a cosmopolitan
legality. Cambridge: Cambridge University Press, 2005b. p. 310-338; SANTOS, Boaventura de Sousa. O social e o politico
na transi¢do pos-moderna. Oficina do CES, n. 1, out. 1988.

44 COHEN, Joshua. Procedimiento y sustancia en la democracia deliberativa. Metapolitica, v. 4, n. 14, p. 24-47, 2000.

45 BOHMAN, James. A democracia deliberativa e seus criticos. Metapolitica, v. 4, n. 14, p. 58-75, 2000.

46  FUNG, A.; WRIGHT, E. Deepening Democracy: Innovation in empowered participatory governance. Politics and Society,
v.29,n. 1, p. 5-41, 2001.

47 LUCHMANN, Ligia. Possibilidades e limites da democracia deliberativa: a experiéncia do orcamento participativo de Porto Ale-
gre. 2002. Tese (Doutorado) - Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 2002.

48  GUTMAN, A.; THOMPSON, D. Why Deliberative Democracy? Princeton and Oxford: Princeton University Press, 2004.

278 Revista Populus | Salvador | n. 4 | dezembro 2018

‘ ‘ Livro Lindb 278 @ 19/10/2018 12:23:26 ‘ ‘



Artigos submetidos ao double blind review

a participagao vai além do ideal republicano da autodeterminacdo e da construgéo
e definicdo do interesse comum, recuperando o aspecto da decisdo decorrente de
argumentacéo anterior, estruturada em procedimentos participativos que valorizam
a pluralidade de interesses expressos em espacgos publicos. A ideia € que a disputa
entre diferentes interesses e projetos politicos se dé por meio de um conjunto de
regras e procedimentos democraticos, articulando participagao e (re)distribuicdo.*®

Dentre os pressupostos que orientam as formulagdes que articulam participa-
¢ao e deliberagao, o mais geral € que a legitimidade das decisdes coletivas deriva de
procedimentos deliberativos dos quais participam aqueles que possivelmente serao
afetados pelas decisdes, também chamado de “procedimentalismo participativo”.5-%!
QOutro pressuposto é de que é possivel, mesmo em contextos sécio-politicos com-
plexos, ampliar espacos e/ou possibilidades de participagéo e deliberagdo politica
pelos cidadaos, melhorando a qualidade da democracia, o que significa que ha
possibilidade de se articularem diferentes tipos ou modelos de democracia, especi-
ficamente a representativa, a participativa e a deliberativa.

Um terceiro pressuposto é de que este tipo de democracia, de maior inten-
sidade, concretiza-se em instituicdes que articulam sociedade e Estado, onde os
procedimentos possibilitam o uso do raciocinio publico, da argumentagéo publica
livre, da cooperagao e da justificacdo das decisdes por meio de razbes mutuamente
aceitaveis e acessiveis a todos com o estabelecimento de compromissos na solugao
de problemas coletivos. As decisbes se legitimam por serem coletivas, podendo incor-
porar as diferentes perspectivas apresentadas, e por isso mesmo, ainda que vinculem
todos no presente, séo possiveis de serem desafiadas no futuro. Isto significa que
os acordos produzidos podem ser parciais e temporarios.52-53-54-55

Esses pressupostos podem ser identificados tanto nos OPs quanto naCampa-
nha. Nos trés casos analisados, ha o encontro entre a intengéo do poder publico de
estimular a participagcéo popular nas deliberagdes publicas e de reduzir os indices
de pobreza por meio da (re)distribuicdo e a efetiva participagéo da sociedade. E
possivel, portanto, considerar que Estado e sociedade civil sdo variaveis relevantes
para os resultados positivos percebidos, sustentados tanto pela capacidade de
acdo do Estado e da sociedade, bem como pela confianga mutua que parece ter
se estabelecido entre eles de que as regras proprias e os compromissos acordados
seriam cumpridos.

Nesse sentido, os autores que descrevem e analisam as experiéncias de
participacédo de Porto Alegre, Belo Horizonte e Kerala apontam para a importancia

49  LUCHMANN, op. cit.

50 HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.

51 SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Para ampliar o canone democratico. In: SANTOS, Boaventura de S.
(Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002.
p. 39-82.

52 COHEN, Joshua. Procedimiento y sustancia en la democracia deliberativa. Metapolitica, v. 4, n. 14, p. 24-47, 2000.

53 BOHMAN, James. A democracia deliberativa e seus criticos. Metapolitica, v. 4, n. 14, p. 58-75, 2000.

54 LUCHMANN, Ligia. Possibilidades e limites da democracia deliberativa: a experiéncia do orgamento participativo de Porto
Alegre. Tese (Doutorado) — Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 2002.

55 GUTMAN, A.; THOMPSON, D. Why Deliberative Democracy? Princeton and Oxford: Princeton University Press, 2004.
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de que os governos tenham capacidade financeira para a execugéo dos investi-
mentos deliberados. Tanto nos OPs quanto na Campanha, o estimulo a participacao
nos processos decisorios foi acompanhado de um incremento significativo nas
receitas publicas, que vieram a assegurar a execugao do que foi decidido, dando
credibilidade aos governos e ao proprio processo participativo.

As experimentagdes democraticas, tendo sido desenvolvidas no interior do
Estado, produziram efeitos ndo s6 na sua estrutura, mas também na sua buro-
cracia, constituida por agentes especializados que tém papel preponderante nos
processos de decisdes politicas e econdmicas. O exercicio desta fungdo fez com
que a burocracia estatal produzisse solugdes mais homogeneizantes, que tendem
a sustentar-se na redugédo da complexidade da realidade social a um conjunto
padronizado de modelos de acado e de seqliéncias.®® No entanto, essas solugdes
passaram a ser contestadas por sociedades cujas questbes sao cada vez mais
plurais, demandando solu¢des também plurais. Neste contexto, os arranjos parti-
cipativos tornam-se relevantes, por incluirem outros atores no processo decisorio,
restringindo o poder discricionario da burocracia e por possibilitarem a troca de
saberes e conhecimentos, bem como a exposicado do conflito e da contestacao,
mas também a constru¢do de acordos.

A experiéncia de Kerala, analisada por Heller e Isaac,® evidencia tanto
resisténcia quanto adesao da burocracia e, esta ultima, associada a investimento
governamental na capacitagéo de seus funcionarios tanto para implementarem as
inovacdes, como para alterar padrées de comportamento que os mantinham em
distanciamento das comunidades onde atuavam. Além disso, o desenvolvimento
das experiéncias no nivel local possibilitou maior proximidade entre a burocracia
e os atores sociais, viabilizando a transferéncia de praticas sociais e informacoes
dos atores sociais para a esfera administrativa, bem como mudancas significativas
na relagcéo entre eles. Isso se evidenciou nas alteragées que o OP provocou na
comunicagao e na argumentagéo entre técnicos do governo e populagao.5®

Alinstitucionalizagéo da participagéo implica em estabelecer novos formatos
institucionais no interior do Estado, diferentes daqueles que caracterizam a sua
organizacgao na perspectiva da democracia representativa.®® Uma vez que a demo-
cracia participativa ambiciona superar a visdo da democracia como simples forma
(sustentada na sua identificagdo com procedimentos de autorizagdo) de reafirmar
a democracia como substancia, um desafio que se apresenta é a traducao dessa
intencdo em procedimentos que déem legitimidade ao processo decisério ao mesmo

56 SANTOS, Boaventura de Sousa. O Estado heterogéneo e o pluralismo juridico. In: SANTOS, Boaventura de Sousa; TRIN-
DADE, Joao Carlos (Org.). Conflito e transformagdo social: uma paisagem das justicas em Mogambique. Porto: Afronta-
mento, 2003.

57 HELLER, P; ISAAC, T. M. O perfil politico institucional da democracia participativa: ligdes de Kerala, india. In: SANTOS,
Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civili-
zagao Brasileira, 2002. p. 599-646.

58 SANTOS, Boaventura de Sousa. Orgamento participativo em Porto Alegre: para uma democracia redistributiva. In: SAN-
TOS, Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2002a. p. 455-560.

59 FUNG, Arcon. Receitas para as esferas publicas: oito desenhos institucionais e suas consequéncias. In: COELHO, V. S. P.;
NOBRE, M. (Org.), Participagdo e Deliberagdo: teoria democratica e experiéncias institucionais no Brasil contemporaneo.
Sao Paulo: Ed. 34, 2004.
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tempo em que assegurem o principio de ampliagéo da participagdo de modo que
sejam efetivamente representadas as diferengas presentes na sociedade.

Para Santos e Avritzer,*° os procedimentos numa democracia participativa
devem vincular a questao procedimental com a ideia de democracia como forma de
vida, de aperfeigoamento da convivéncia humana. O procedimentalismo, portanto, é
entendido como um exercicio coletivo do poder politico sustentado na participacao
ampliada e no debate publico sobre as regras da participacao, da deliberagao e
da (re)distribuicdo, o que denominam de “procedimentalismo participativo”. Este
tipo de procedimentalismo estabelece um novo tipo de relagédo entre Estado e so-
ciedade e, mais ainda, transforma o préprio Estado, uma vez que séo produzidas
e experimentadas inovagdes institucionais que articulam participagdo ampliada
de atores sociais e deliberagao publica acerca das proprias agdes do Estado. A
radicalizacdo da democratizagdao do Estado nesses processos participativos po-
deria ser identificada se as préprias regras de participagao e deliberagdo fossem
discutidas e deliberadas pelos participantes do processo. Neste caso, apenas o OP
de Porto Alegre, por meio do COP, que vota o seu Regimento Interno, radicaliza
0 processo decisorio.

O desenho institucional e as dindmicas de funcionamento dos OPs e da
Campanha sdo o meio de se organizar os procedimentos de participagcao e de
deliberagao que, por sua vez, conferem legitimidade as delibera¢des. O desenho
institucional proposto para ambas as experiéncias indica a preocupagao dos seus
organizadores em cumprirem os principios de autonomia, participagao e igualdade
que as sustentam, bem como indicam as relagdes que se estabelecem entre Estado
e sociedade e o papel de cada um deles no processo. Para assegurar a (re)distri-
buicao, foram estabelecidos critérios baseados em indicadores socioecondmicos
(inclusive considerando diferengas internas a regiao), que possibilitaram reverter
as prioridades de investimento.

O desafio de ampliar a participagao foi acompanhado da criacao de desenhos
institucionais bastante complexos, especialmente em Kerala, em fungado do amplo
territério envolvido e do grande numero de pessoas a participarem no processo
participativo. Buscou-se assegurar, nestes formatos, os principios que sustentavam
a participacao, deliberagdes acerca de problemas muito préximos dos cidadaos, bem
como propiciar oportunidades de participagao de intensidade variada, associando
participacao e representacdo. Esta ultima foi pensada em niveis diferentes, seja
por meio dos delegados e conselheiros nos OPs, seja na formulagédo sequencial
dos planos de desenvolvimento elaborados na Campanha, construidos a partir do
nivel local até serem agregados no nivel estadual. Deste modo, havendo custos
variados para a participagéo, pode-se congregar um maior numero de pessoas, uma
vez que num primeiro momento os custos sdo menores. E nas fases seguintes, em
que a participagao ocorre via representagcao, que os custos aumentam, exigindo
maior dispéndio de recursos (tempo e renda, por exemplo) de quem permanece
NO processo.

60 SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Para ampliar o canone democratico. In: SANTOS, Boaventura de S.
(Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002.
p. 39-82.
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As experiéncias de Porto Alegre, Belo Horizonte e Kerala trazem uma nova
perspectiva para a discussdo da representagao, pois ambas utilizam-se de um
sistema de representacgdo politica em que os cidadados se fazem representar por
delegacédo de autoridade a pessoas oriundas de seus proprios grupos sociais,
concepgao que difere da utilizada no sistema politico tradicional. Recoloca-se no
debate democratico a ideia da representatividade como uma questéao relacionada
a identidade, a diversidade cultural e social dos novos atores envolvidos na politi-
ca. Por outro lado, reforcam a ideia de que a questdo da escala é relevante ao se
pensar nos limites da participagao.

Os riscos de se instituirem instancias de representagdo nesses processos &
de que os representantes reproduzam as relagdes que existem no sistema politico
formal e que na maioria das vezes Ihes serve de referéncia, por constituirem parte
da sua cultura politica. Alias, a legitimidade desse novo tipo de representacgéo é, por
vezes, questionada por alguns dos detentores dos mandatos politicos tradicionais,
seja do Legislativo, seja do Executivo, com o argumento de que eles é que detém
a legitimidade dos votos conquistados no processo eleitoral. Entretanto, o que a
existéncia desses espagos tem mostrado € que ha a possibilidade da complemen-
taridade entre as formas de democracia e ndo somente a competicéo entre elas.

No caso do Poder Executivo, de modo geral, esta € uma questdo menos
problematica, uma vez que tem tido a iniciativa de partilhar autoridade com os
cidadaos. O principal ponto de conflito estd com o Poder Legislativo. Ambas as
experiéncias participativas tém ingeréncia sobre aspectos da agdo governamental
que, a principio, sao prerrogativas decisoérias dos governos — planejamento e orga-
mento publicos — e que devem passar pela aprovagédo do Poder Legislativo, uma
vez que o equilibrio de poder previsto nas democracias contemporéaneas reserva a
este poder algumas prerrogativas de decisao nestas areas. O desenho institucional
das experiéncias participativas analisadas nao prevé a interagdo com este poder e
isto tem sido fonte de conflitos e de desgaste para os processos, inclusive podendo
dar a entender que haveria algum tipo de hierarquia entre os poderes.

A participagdo nessas inovagdes institucionais tem exigido das pessoas o
dominio de novos saberes, seja quanto aos processos de deliberagao (informagdes e
conhecimentos técnicos especializados e procedimentos administrativos do Estado),
seja quanto ao proprio objeto de deliberagao — planejamento e orgamento publicos.
Isso aponta para a assimetria entre governo e sociedade, e mesmo no seio desta
ultima, quanto ao acesso e ao dominio das informagdes relevantes, indicando a
desigualdade de condigbes para decidir, podendo haver, nesses casos, um maior
controle de um deles sobre a decisdo. Segundo Santos,?' esta condigdo bloqueia a
cidadania e trivializa a participacao.

Pesquisa de Ribeiro e Grazia®? sobre OPs, por exemplo, mostra o peso do
governo na dindmica da participacao, especialmente por possuir dados, informacgdes
e anadlises técnicas essenciais as decisdes. Isto fez com que fossem pensados

61  SANTOS, Boaventura de Sousa. Renovar la teoria critica y reinventar la emancipacion social: encuentros en Buenos Aires.
Buenos Aires: CLACSO, 2006b.

62 RIBEIRO, A. T.; GRAZIA, G. Experiéncias de Or¢amento Participativo no Brasil: periodo de 1997 a 2000. Petropolis: Ed.
Vozes: Forum Nacional de Participagdo Popular, 2003.
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processos de formagao voltados para os participantes tanto dos OPs quanto da
Campanha. Percebe-se que os diferentes custos da participagao também estéo
associados ao desenvolvimento de diferentes competéncias: nas primeiras fases,
em que o custo da participagdo € menor, as competéncias exigidas também o
sdo; nas fases posteriores, ao mesmo tempo em que aumenta o custo da partici-
pacao, exigem-se mais competéncias especificas que possam assegurar efetivas
deliberacdes. Assim, os processos de formagéo parecem ser essenciais para que
se garanta que os participantes tenham maior capacidade de influéncia tanto nos
debates quanto nas decisdes. Entretanto, o acesso a informagdes nao significa
apenas té-las e numa linguagem acessivel, mas também em tempo habil, de modo
que seja util a tomada de decisdes, para nao ficar obsoleta.

As experiéncias dos OPs e da Campanha mostram o quao relevante é que
os formatos das inovagdes participativas sejam flexiveis, tanto no que diz respeito
aos procedimentos, como aos fluxos. Ambas as experiéncias sofreram alteragoes
que permitiram o aperfeicoamento institucional, derivado da aprendizagem realizada
pelos atores sociais e politicos no processo. Além disto, a pluralidade de atores e
temas, as regras e elementos de participagédo publicamente acordados, o grau de
controle publico sobre os processos participativos, fazem com que a participacéo
nessas instituicdes tenha um forte potencial de influenciar mudancas na cultura
politica. Santos®® destaca que o aprendizado tem sido tanto para o Estado quanto
para a sociedade civil, pois ambos haviam sido socializados na cultura politica do
protesto, do clientelismo e do confronto, tendo agora que atuar em novos espagos
em que a cultura politica predominante € a do conflito e da negociagéo. O limite
dessa plasticidade é a manutengéo dos elementos participativos e deliberativos
que sustentam as experiéncias.

Ao se pensar em democracia participativa, dois aspectos parecem ser relevan-
tes: a ampliagéo da participagao de modo que um numero cada vez maior de pessoas
possa participar, assim como a inclusao de novos atores nos processos participativos,
0 que aponta para a importancia do pluralismo, em contraponto a perspectiva de-
mocratica hegemdnica, que reserva as elites a prerrogativa da participagao politica.
A pluralidade dos atores confere maior legitimidade n&do sé ao processo participativo,
como também as discussdes e decisdes. Nesse sentido, torna-se relevante verificar
quais sao os atores que integram essas novas instituicées e seu potencial de plura-
lidade, bem como em que medida a participacdo da sociedade civil é relevante em
contraponto a participagéo dos governos.

Em ambas as experiéncias foram criadas condicbes para novos padrdes
de convivéncia democratica, que trazem em si o potencial da inclusao, pois seus
formatos possibilitam a participacao de todo e qualquer cidadao. No entanto, obser-
va-se que, em Kerala, a intencionalidade de incluir determinados segmentos que
tém pouco poder de agenda e de decisdo levou os coordenadores da Campanha
a estabelecerem cotas de participagédo para mulheres e membros de determina-

63 SANTOS, Boaventura de Sousa. Orgamento participativo em Porto Alegre: para uma democracia redistributiva. In: SAN-
TOS, Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2002a. p.455-560
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das castas e tribos, o que n&do ocorreu nos OPs. Ainda assim, em Kerala ndo se
conseguiu atingir as cotas previstas para as mulheres, ficando sua participagéo
aquém do esperado, enquanto nos OPs a participagdo das mulheres foi equilibra-
da com relagdo aos homens, o que se altera quando se passa as instancias de
representacao (Foéruns de Delegados e Conselho do OP), onde prevalecem os
homens. As cotas destinadas as castas e tribos também nao foram atingidas em
Kerala. Nos OPs, ainda que ndo houvesse preocupacgao a priori de assegurar a
participagdo de segmentos populacionais mais pobres, observa-se também uma
pouca participagdo deste segmento, pois em Porto Alegre apenas cerca de 25%
dos participantes possuia renda de 1 a 2 salarios minimos, o que efetivamente
caracteriza as classes populares no Brasil.

Ao assegurar a pluralidade da participagédo e a incorporagéo de novos ato-
res, essas inovagdes institucionais sao confrontadas com questdes relacionadas
a diversidade e complexidade cultural. Se, por um lado, isto possibilita ampliar a
inclusédo, também traz consigo o desafio de se produzirem solugdes de problemas
envolvendo grupos que ndo compartilham o mesmo sistema geral de significa-
¢bes, a mesma linguagem e cultura, que ndo compreendem o mundo nos mesmos
termos, pois utilizam conceitos e categorias diferentes para compreendé-lo.®* Esta
diversidade na composigao indica que esses espacos sdo, potencialmente, lugares
de expresséao de conflitos.

Nesse sentido, e considerando as muitas areas de politica que podem
adotar procedimentalismos participativos, € interessante recordar a distingdo que
Fisher®® propde entre aquelas areas de politicas em que os problemas tém muito
do seu poder de retérica baseado no discurso moral, como nas politicas sociais,
e aquelas em que os argumentos sao predominantemente factuais, mais ligados
ao discurso cientifico, como no caso da area ambiental. Assim, segundo Fischer,
a tecnocracia teria papel relevante na producédo de informagdes e de decisdes
baseadas no conhecimento cientifico nas areas mais tecnoldgicas ou cientificas
do que nas areas sociais, € isto seria fonte de intensos conflitos entre cidadaos
e especialistas, seja pelas incertezas inerentes ao conhecimento cientifico, seja
pela nao participacédo dos cidadaos nas deliberagdes. O que se tem observado,
no entanto, € que ha conflitos intensos entre cidadéos e especialistas em todas
as areas de politicas, inclusive as sociais, mesmo quando os cidad&os participam
das deliberacdes. Na area da saude, por exemplo, ha interesses da industria de
medicamentos ou de equipamentos médicos, ou mesmo de organizagdes hospi-
talares privadas, que divergem consideravelmente dos interesses de cidadaos e
mesmo dos especialistas do governo.

O que se pode observar nas experiéncias analisadas é que a sua estrutura
e dindmica de funcionamento contribuem para que as razdes sejam acessiveis a
todos e apresentadas publicamente, condi¢des que, segundo Gutman e Thompson,®

64 HAIJER, M.; WAGENAAR, H. Deliberative Policy Analysis: understanding governance in the Network Society. Cambridge:
Cambridge University Press, 2003.

65 FISCHER, Frank. Citizens, Experts, and the Environment: the politics of local knowledge. Durham: Duke University Press,
2000.

66  GUTMAN, A.; THOMPSON, D. Why Deliberative Democracy? Princeton and Oxford: Princeton University Press, 2004.
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também caracterizariam a democracia deliberativa. A concepgao deste tipo de de-
mocracia, explorada por eles, ndo pressupde a eliminagédo do conflito moral, mas
se sustenta na criagado de procedimentos para expressa-lo. Além disto, reconhecem
que somente a deliberagdo enquanto argumentagdo ndo € um meio perfeito para
lidar com a divergéncia moral, devendo ser suplementada por algum procedimento
de decisdo. Talvez o mais significativo seja que a natureza aberta da deliberagéo
inclui decisdes sobre como decidir, ou seja, decisdes sobre as regras do processo.

Além disso, é importante lembrar que tanto os OPs quanto a Campanha
deliberam sobre problemas e questdes concretas, de grande complexidade, e
que envolvem diretamente os diversos participantes, estabelecendo entre eles
um permanente estado de interdependéncia, pois devem produzir solugdes fac-
tiveis, a partir de julgamentos praticos®’, que envolvem reflexao e certa carga de
conhecimento e experiéncia. Muitas dessas decisdes envolvem disputas, poder,
incerteza e imprevisibilidade e, muitas vezes, sdo tomadas apds varias tentativas,
por meio de praticas concretas de negociagéo. Este é um fator que pode gerar
cooperagao, criando “novos modos de solugado de conflito [...] desenvolvendo
regimes de responsabilidades conjuntas mais que meramente barganha baseada
no interesse”.%®

Este esforco de inclusao e de valorizagao da participagao popular ndo reduz
a importancia dos governos nos processos. Tanto a Campanha quanto os OPs
séo organizados e coordenados por membros do governo, ainda que em alguns
momentos em conjunto com os cidadaos, assim como cabe aos governos nao so
a condugéo do processo mas também as fungdes cotidianas que asseguram a
organizagéao e o funcionamento dos processos participativos. Isto acaba por Ihes
conferir poder de agenda superior ao dos demais participantes.

Uma outra questao que parece ser relevante diz respeito a abrangéncia territo-
rial que melhor possibilita a participagédo. As inovagdes institucionais que sustentam
a participagéao foram construidas para serem desenvolvidas no nivel local. Mesmo
em Kerala, estado com varios municipios e distritos, todo o desenho institucional
foca nas unidades locais como base de sustentagdo da participagao. E a partir delas
que se criam os projetos e os planos de desenvolvimento que serdo agregados e
constituirdo os planos dos niveis acima. O problema da escala apresenta-se rele-
vante para a operacionalizacdo da participacao. Experiéncias de participagao de-
senvolvidas no Brasil em dmbito regional ou nacional, como o OP do estado do Rio
Grande do Sul, analisado por Faria,*® e a elaboragao do Plano Plurianual de Agédo
Governamental (PPAG) do governo federal para o periodo 2005-2007, apontam

67 O julgamento pratico “visa tanto o resultado bom quanto o procedimento apropriado” e, para isto, ocorre a interpenetragao
entre fatos, valores e teoria que nem sempre podem ser bem distinguidos. Para encontrar o caminho em tais situagdes, as
pessoas deliberam por meio de discursos interativos, coletivos ¢ nido por meio de algum tipo de raciocinio sistematico. “Em
conseqiiéncia, o julgamento pratico ndo ¢ rapido, mas ao contrario evolui lentamente, frequentemente tentativamente e pa-
rando, com o inquérito mutuo e o discurso mutuo com outro”. HAJER, M.; WAGENAAR, H. Deliberative Policy Analysis:
understanding governance in the Network Society. Cambridge: Cambridge University Press, 2003. p. 23.

68  Ibidem, p. 11.

69 FARIA, Claudia F. O Estado em movimento: complexidade social e participagdo politica no Rio Grande do Sul. 2005. Tese
(Doutorado) — Departamento de Ciéncia Politica, Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2005.
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para as dificuldades em assegurar a participacao, levando a necessidade de se
constituirem representantes desde o inicio dos processos.

Um aspecto que chama atengao na avaliagao das experiéncias de participa-
¢ao é o destaque dado pelos autores que analisam a Campanha a formalizagcéo do
processo de planejamento participativo, por meio de legisla¢des especificas, como
modo de assegurar sua continuidade e nao ficar refém de mudancas politicas. A
questao da formalizagdo dos OPs é um tema contencioso e nao definido, tanto que
ambas as experiéncias se sustentavam na Lei Organica dos municipios € ndo em
alguma legislacao especifica. Entretanto, o fato de ndo haver normas que regulem
os OPs nao significa que eles nao estejam institucionalizados.

As diversas definicdes de instituicdo, elaboradas a partir de abordagens
histéricas, socioldgicas, antropoldgicas, normativas, dentre outras, trazem consigo
uma miriade de possibilidades e ambiguidades para a analise. Ao conceber institui-
¢ado como um conjunto de regras claras, publicas, formais e estaveis, que definem
arranjos e processos institucionais, estabelecem as formas de interagao e vincula-
¢ao entre as pessoas e organizagdes, influenciam acgdes (no caso, publicas) e sdo
passiveis de controle social ou publico, é possivel identificar a institucionalizagao
dos OPs, pois eles sao instituicdes que se sustentam em valores e padrdes reite-
rados que Ihes dao certa estabilidade e perenidade. Ainda assim, estao passiveis
de sucumbirem ou serem radicalmente alterados em seus principios ou processos
mediante as alteragbes de governo, como se pode atualmente acompanhar em
Porto Alegre, o que indica que o funcionamento efetivo e a estabilidade dessas
instituicbes estdo muito relacionados a vontade politica dos governos.

Se, por um lado, a auséncia de algum tipo de norma que assegure o0s princi-
pios basicos e as diretrizes fundamentais das inovagées institucionais pode levar ao
desvirtuamento ou mesmo ao encerramento dos processos participativos, por outro
lado, a previsao legal n&o significa regularidade e efetividade de funcionamento. De
todo modo, ha situagdes em que a existéncia de leis que assegurem a participagao
institucionalizada € um poderoso instrumento de mobilizagdo da sociedade civil que,
apoiada nos instrumentos legais e nos recursos institucionais, pode lutar para reverter
situacbes adversas a existéncia e funcionamento das instituicdes de participacao.

4 CONCLUSOES

Estudos sobre participacao e deliberagdo apontam a importancia de algumas
variaveis para os resultados dos processos e das instituicées de participagéo. Algu-
mas sao exogenas as instituicdes, como as coalizdes de governos — que podem (ou
nao) sustentar a participacdo ampliada e a delegacao de autoridade aos cidadaos
para tomada de decisdes;” a dindmica associativa das comunidades — densidade
e relagdes politicas;”""? a conjuncao de forgas sociais e politicas comprometidas

70 WAMPLER, Brian; AVRITZER, Leonardo. Publicos participativos: sociedade civil e novas institui¢des no Brasil democra-
tico. In: COELHO, Vera Schattan P.; NOBRE, Marcos (Org.). Participagdo e deliberagdo: teoria democratica e experiéncias
institucionais no Brasil contemporaneo. Sdo Paulo: Ed. 34, 2004.

71 PUTNAM, Robert D. Comunidade e Democracia: a experiéncia da Italia moderna. Rio de Janeiro: Ed. Fundagdo Getilio
Vargas, 1996.

72 AVRITZER, Leonardo. O Orgamento Participativo e a teoria democratica: um balango critico. In: AVRITZER, Leonardo;
NAVARRO, Zander (Org.). A4 Inovagdo Democratica no Brasil. Sao Paulo: Cortez, 2003. p.13-60.
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com o desenvolvimento de “inovagdes participativas”.”>"* Outras sdo endogenas,
como o formato institucional”®7677 e a existéncia de publicos fortes com autoridade
e, com isso, podem exercer influéncias diferenciadas nas decisdes politicas.”

As experiéncias desenvolvidas em Porto Alegre, Belo Horizonte e Kerala
confirmam a importancia dessas variaveis para os resultados considerados positivos
pelos autores que as analisaram. Tem-se uma forte dindmica associativa conjugada
com a renovagao no nivel societario, governos comprometidos com participagéo
e (re)distribuicdo e dispostos a compartilhar seu poder de decisdo, bem como a
criagédo de desenhos institucionais que assegurassem os principios e viabilizassem
os resultados pretendidos.

Nos trés casos estudados destaca-se o papel do Estado na implantagéo e
coordenacao dos processos, bem como na efetivagdo das decisdes tomadas nas
instituicoes participativas. Além disto, a natureza das decisdes que passaram a ser
compartilhadas com a sociedade, que dizem respeito a destinagdo dos recursos
publicos, é prerrogativa exclusiva do Estado. Isto indica que, ainda que haja pres-
sOes sociais para a democratizagao’ dessas decisOes, € a iniciativa dos governos
que assegura a partilha da autoridade decisoria.

Essas unidades subnacionais, pressionadas pelas suas sociedades quanto
a maior transparéncia e (re)distribuicdo, promoveram reformas no Estado ao seu
nivel, numa agao do Estado sobre si mesmo, reinventando-o. Sao reformas que
articulam os principios do Estado e da comunidade, que tém valores isomorficos
que os subjazem (cooperagéo, solidariedade, participagao, democracia e priorida-
de da distribuicao sobre a acumulagao), reforgcados ao longo da luta politica pela
democracia. Um tipo de Estado que Santos®-#'-¢2 denomina de “Estado-como-no-
vissimo-movimento-social”.

As experimentagdes reconstroem a materialidade institucional por meio da
coexisténcia e competicao de “desenhos institucionais alternativos”, que, por sua
vez, devem estar submetidos a avaliagdo dos cidadaos quanto a sua eficacia e

73 Ibidem.

74 FARIA, Claudia F. O Estado em movimento: complexidade social e participagdo politica no Rio Grande do Sul. 2005. Tese
(Doutorado) — Departamento de Ciéncia Politica, Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2005.

75 LUCHMANN, Ligia. Possibilidades e limites da democracia deliberativa: a experiéncia do orgamento participativo de Porto
Alegre. 2002. Tese (Doutorado) — Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas,
2002.

76 LUBAMBO, C.; COELHO, D. B.; MELO, M. A. (Org.). Desenho institucional e participagio politica: experiéncias no
Brasil contemporaneo. Petropolis: Vozes, 2005.

77  FUNG, Arcon. Receitas para as esferas publicas: oito desenhos institucionais e suas consequéncias. In: COELHO, V. S. P.;
NOBRE, M. (Org.). Participagdo e Deliberagdo: teoria democratica e experiéncias institucionais no Brasil contemporaneo.
Sao Paulo: Ed. 34, 2004.

78  FRASER, Nancy. Da redistribui¢do ao reconhecimento? dilemas da Justi¢a na Era Pos-Socialista. In: SOUZA, Jess¢ (Org.). Democracia hoje:
novos desafios para a teoria democratica contemporanea. Brasilia, DF: UNB, 2001.

79 Democratizagdo aqui entendida como “todo processo social através do qual as relagdes de poder se transformam em relagdes
de autoridade partilhada”. SANTOS, Boaventura de Sousa. O Estado heterogéneo e o pluralismo juridico. In: SANTOS,
Boaventura de Sousa; TRINDADE, Jodao Carlos (Org.). Conflito e transformagdo social: uma paisagem das justicas em
Mogambique. Porto: Afrontamento, 2003. p. 60.

80 SANTOS, Boaventura de Sousa. Toward a New Legal Common Sense. 2. ed. United Kingdom: Butterworths LexisNexis,
2002b.

81 SANTOS, Boaventura de Sousa. Reinventar la democracia, reinventar o Estado. Havana, Cuba: Ed. José Marti, 2005a.

82 SANTOS, Boaventura de Sousa. Renovar la teoria critica y reinventar la emancipacion social: encuentros en Buenos Aires.
Buenos Aires: CLACSO, 2006b.

Revista Populus | Salvador | n. 4 | dezembro 2018 287

‘ ‘ Livro Lindb 287 @ 19/10/2018 12:23:27 ‘ ‘



Escola Judiciaria Eleitoral da Bahia

qualidade democratica, bem como quanto a produgado dos quatro bens publicos:
a legitimidade, o bem-estar social e econémico, a seguranca e a identidade cultu-
ral. Atendem, portanto, ao que Santos® considera como principios de um Estado
experimental: assegurar oportunidades as diferentes propostas de institucionali-
dade e garantir padrées minimos de inclusdo que possibilite a cidadania avaliar
as experiéncias.

Ou seja, sendo um Estado que tem a func¢ao social de articulagdo e co-
ordenacgao, a experimentacdo deve ser no ambito externo, mas ela deve ser
acompanhada por experimentacgao interna, com desenhos institucionais que as-
segurem eficacia democratica nessa articulagéo. Para Santos,® uma vez que o
“Estado-como-novissimo-movimento-social” articula os principios do Estado e da
comunidade, ambos devem ser reformados conjuntamente, articulando democracia
participativa e democracia representativa. A obrigagao politica vertical nao pode
prescindir da obrigagéo politica horizontal (cidadania e comunidade), portanto, o
projeto de reinvengao solidaria e participativa do Estado tem uma dupla tarefa:
refundar democraticamente o préprio Estado e a sociedade.

O que essas inovagdes institucionais mostram é que a ideia de democracia
representativa ndo € mais a Unica que prevalece. Ha propostas democraticas alter-
nativas que vao para além do campo tedrico, expressas em experiéncias concretas,
definidas como democracia participativa e deliberativa, que se sustentam na am-
pliacado da participacao e na partilha do poder decisério, e que ndo sao excludentes
entre si. Mostram também que € possivel articularem-se as diversas concepgoes
de democracia, de forma complementar, tanto no campo tedrico como na pratica,
ainda que haja conflitos com os atores politicos que tém tido a exclusividade da
participagao no sistema representativo tradicional. Por outro lado, percebe-se que
as demandas por (re)distribuicdo nos paises semiperiféricos sao fortes o suficiente
para levarem a mobilizacao e a participagéo, de modo a assegurar nao so justica
social, mas a transparéncia nas decistes e agdes governamentais. Colocam-se
novamente algumas antigas questdes para a teoria democratica: como associar
participagcdo ampliada com deliberagao publica em democracias de alta intensidade
€ como ocorrem os processos de representacio nesse tipo de democracia.

Alguns desafios séo percebidos nesses processos participativos e delibe-
rativos: o risco da cooptacdo e da predominancia dos governos na formacgao das
agendas; a identificacédo partidaria das experiéncias e, com isto, a sua rejeicéo
por partidos concorrentes, levando a sua interrupgao ou alteragao substantiva; os
conflitos entre partidos e movimentos que participam dos processos; a supressao
ou reducgao da participagao individual em fungédo do aumento da participacao orga-
nizacional; a assimetria entre os participantes, tanto no que diz respeito ao acesso
as informagoes, quanto nas condi¢des concretas para a participagao e a deciso;
a manutencgao da capacidade dos governos em efetivar as decisées tomadas; a
renovagdo permanente dos processos, de modo a assegurar que sua institucio-

83 SANTOS, Boaventura de Sousa. Renovar la teoria critica y reinventar la emancipacion social: encuentros en Buenos Aires.
Buenos Aires: CLACSO, 2006b.
84  Ibidem.
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nalizagao nao signifique sua cristalizacdo e a perda de vitalidade democratica; e
provavelmente outros muitos desafios préprios a processos experimentais como
0s analisados.

Por serem “Estados experimentais”, a questao que se coloca é se as reformas
produzidas nesses Estados, que incorporam principios e valores que aumentam a
intensidade da participacdo democratica, sdo mudancas localizadas e esporadicas,
ou se indicam uma tendéncia de alteragdes a médio e longo prazos. O que se pode
verificar € que os Estados, desde que instituidos como tal, tém se transformado
na medida em que as proprias sociedades se transformam: mudaram sua natu-
reza, sua forma e seu conteudo e, com isto, tém assegurado certa centralidade
na organizagao social, posicao que parece que nao sera abalada proximamente.
O desafio é que esses Estados sustentem sua capacidade de emancipag¢ao, uma
vez que sua trajetoria historica tem sido da dominagdo. Também a democracia se
mostra como um conjunto de praticas em disputa, tanto no espacgo do Estado como
nos demais espacgos nos quais se organizam a via social, e esta disputa indica que
os valores democraticos ainda sao relevantes na cultura politica das sociedades
ocidentais. Estado e democracia, portanto, parecem ser temas que nao s6 cons-
tardo das agendas de pesquisa no campo tedrico por ainda um bom tempo, mas
também seréo objeto de experimentagdes e transformagdes no campo da pratica.
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