BAHIA

Democracia e participag¢ao na gestao de
politicas publicas: teoria e pratica

Denise Vitale®

Resumo

Este artigo tem como objetivo discutir o conceito de democra-
cla participativa na gestdo publica contemporanea, sobretudo na
formulagdo, implementagao e fiscalizago das paliticas sociais.
Pretende, especialmente, analisar as duas principais formas pelas
quais a articulagdo entre participagéo politica e direitos sociais
tem se realizado nas esferas governamentais no Brasil atual,
guais sejam, os Conselhos Gestores de Politicas Publicas e o
Orgamento Participativo.
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INTRODUGAO

O debate contemporaneo em torno da tematica
da democracia participativa tem tido significativa
projecéo tanto do ponto de vista teérico quanto sob
o aspecto empirico. A preocupagéo central gira em
torno da questéo da legitimidade e do déficit demo-
cratico resultante de uma variedade de aspectos:
crise do sistema representativo, auséncia de meca-
nismos mais efetivos de transparéncia e prestagao de
contas, esquemas sistémicos de corrupgao e desvios
de recursos publicos, insuficiéncia de mecanismos
permanentes de controle democratico para além do
voto, auséncia de representatividade mais auténti-
ca da sociedade civil na esfera politica, aléem das
complexas relagdes circulares que se estabelecem,
cronicamente no Brasil, entre dificuldades sociopo-
liticas e desigualdades socioecondmicas.

Esse conjunto de dificuldades, que afeta a qua-
lidade das democracias contemporaneas, tem en-
contrado, em uma corrente expressiva da literatura
académica, seja nas areas da ciéncia politica e da
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Abstract

This article's aim is to discuss the concept of participatory
democracy in contemporary public management, above all in for-
mulating, implementating and inspecting social policies. It especially
intends to analyse the two principal forms by which articulation
betwen political participation and social rights has been carried
out in current Brazilian government spheres: the Public Policies
Management Councils and Participatory Budget.

Keywords: Participatory democracy. Social policies. Manage-
ment Councils. Participatory Budget.

sociologia, seja no campo da administragéo publica
e do direito, problematizagdes e saidas possiveis
a partir da idéia-chave de participagéo social ou de
participagéo sociopolitica. Apesar de diferirem na
construgéo do argumento, 0 ponto em comum & o
reconhecimento da necessidade do aprofundamento
democratico, por meio de um modelo que articule
elementos como participagédo popular, deliberagéo
politica e redistribuicdo de recursos publicos.

No entanto, a identificagéo desses conceitos como
essencial nessa tarefa requer, preliminarmente, seu
esclarecimento normativo. Sem pretender esgotar
aqui as possibilidades de elucidagao do sentido de
participagéo social ou sociopolitica, ou, ainda, da
propria idéia de democracia participativa, vale esta-
belecer alguns parametros tedricos que podem nos
orientar quanto ao alcance dessas expressdes.

Nesse sentido, seguindo o pensamento de te-
éricos participativistas, que contribuiram para a
reflexdo sobre o tema nos anos 1960 e 1970, e os
desdobramentos das analises de Jurgen Habermas,
o argumento central é que a implementagéo de re-
gimes democraticos participativos nas sociedades
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contempordneas deve ser orientada por praticas
participativas e deliberativas. Se a democratizagéo
da democracia — ou seja, o aprofundamento e o for-
talecimento dos regimes democraticos — depende
de um resgate de legitimidade, isto requer tanto a
participagédo direta de todos
os membros da comunida-
de, ou dagueles que assim
desejarem, como o estabe-
lecimento de um processo
deliberativo que preceda as
decisdes.

E nessa interface entre
participacdo e deliberacao,
marcada por procedimentos institucionalizados
que criem canais para a participacao direta dos
cidadaos, em assembléias face a face, garantindo
o debate e a troca de argumentos, que reside a
possibilidade de mudanga qualitativa na préatica
democrética. Essa maior qualificagao deve ocorrer
tanto no aspecto formal, pela democratizacdo do
procedimento, quanto material, pela democratizacao
do acesso a bens e servigos piblicos, ou, em outras
palavras, pela implementagao dos direitos sociais.
Desse modo, a ampliagao das formas participativas
precisa estar relacionada aos espagos de formulagao
e execugdo de politicas publicas, assim como ao
seu principal instrumento de planejamento e agéao,
o orgamento publico.

A necessidade de refletir sobre a qualidade das
democracias contemporaneas relaciona-se também
a crise vivida pelas instituigoes representativas. Em-
bora estas permanegam necessarias para viabilizar
os regimes democraticos nas sociedades atuais,
exiremamente complexas, elas sdo marcadas por
limitagdes que, muitas vezes, distorcem seus prin-
cipios e objetivos.

Entre os problemas mais evidentes, comuns
a paises de formacao democratica, estdo a dis-

tancia enfre representantes e representados, o  representative, apontando para o aprofundamento —

nao-cumprimento das promessas de campanha e
a auséncia de mecanismos de controle para a res-
ponsabilizag&o dos representantes perante o povo.
A estes, somam-se, ainda, o poder econdmico nas
campanhas eleitorais, o poder dos meios de comu-
nicagdo de massa e da industria da propaganda,
durante as campanhas & os mandatos, a fragilidade
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A implementacdo da democracia
participativa ou semidireta
justifica-se na medida em que
possibilita suprir grande parte
das deficiéncias do sistema
representativo, apontando para o
aprofundamento democratico

dos partidos politicos e da fidelidade partidaria, o
culto ao personalismo € as praticas de clientelismo
e fisiologismo (BENEVIDES, 1991).

O reconhecimento dessas dificuldades e o
debate sobre suas solugdes levam a repensar
a natureza e as estruturas
da representacdo politica.
Vislumbra também formas
alternativas para o exercicio
da soberania popular. Entre
elas, destacam-se as prati-
cas de democracia direta,
associadas a mecanismos
indiretos, que resultam no
conceito de democracia semidireta ou participa-
tiva. Por esse conceito, a democracia represen-
tativa pode e deve ser combinada com institutos
de participagdo popular direta, o que possibilita
maior presenga dos cidadaos no processo de to-
mada de decisfes. Os dois modos de exercicio do
poder nac constituem sistemas excludentes, mas
complementares e compativeis entre si (BOBBIO,
1997; PATEMAN, 1992)'.

Essa complementaridade nao significa, porém, au-
séncia de conflitos. O fortalecimento dos mecanismos
de participacéo direta leva a uma nova configuragao
de poder e coloca em evidéncia as deficiéncias da
representacdo. A abertura de espacos a participagao
popular &, assim, acompanhada por uma tensao
constante entre a legitimidade oriunda das urnas e
a legitimidade da participagao direta, entre a pre-
servagao do poder atribuido aos representantes e a
exigéncia de mais poder aos canais de democracia
direta. E na busca continua de equilibrio entre esses
dois extremos que se sustenta o principio da demo-
cracia semidireta.

Aimplementagdo da democracia participativa ou
semidireta justifica-se na medida em que possibilita
suprir grande parte das deficiéncias do sistema

democratico. Se a complexidade das sociedades
atuais nao permite prescindir de mecanismos de

' Arigor, as expressbes democracia semidirets e democracsa participafiva ndo sio
wénbcas, |4 que a idéia de democracia participativa pode, no limse, referir-se a um
sistema que prescinda de qualiquer forma de representacio. No entanto, os dols
conceios sBo comumente empregados coma sindnimos por essa possibilidade limite
ser pouco considerada na literatura politica e juridica. Neste trabalho, adotamos as
exp Ges como equf wtes. ambas referinde-se a uma forma de govemo marcada
pela combinacio da representagao polifica com o exercicio direto do poder, que se
caractenza pela participagio direta e pessoal na formagdo dos atos do goveme.
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representagdo, a introdugédo paralela de praticas
permanentes de participagao direta, na formula-
¢do de leis e politicas publicas, como tambem na
sua fiscalizacdo e controle, pode contribuir para a
redugéo do déficit de legitimidade da democracia re-
presentativa. Pode, em dltima
instancia, redefinir o espago

A Carta de 1988 estipula a

Constituigdo prevé o “carater democratico e descen-
tralizado da gestdo administrativa, com a participa-
¢do da comunidade, em especial de trabalhadores,
empresarios e aposentados” (art. 194, VII). Adiretriz
da "participacdo da comunidade” foi reafirmada em
particular nas areas da salde
(art. 198, Ill) e da assisténcia

da politica nas sociedades “gestdo democratica do ensino”  social, sendo que, neste Ul-

contemporaneas.

A ESTRUTURA NORMATIVA DA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA NA CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicao Federal de 1988 afirma pela primei-
ra vez na histdria brasileira a democracia semidireta
ou participativa como um dos principios fundamentais
da Republica. No bojo da nova Carta, o conceito de
democracia adotado ndo se limitou ao restabeleci-
mento de eleigdes para presidente, governadores e
prefeitos. Previu também a participagao direta dos
cidaddos nas decisfes publicas. O anseio da so-
ciedade pelo exercicio mais amplo da soberania
popular foi acolhido, com a indicag&o constitucional
de institutos de democracia direta.

Jéaem seu art. 1°, paragrafo (nico, a Constituicao
afirma que “todo poder emana do povo, gue 0 exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo”. A previsao expressa
do exercicio direto do poder pelo povo configura uma
importante novidade e estabelece as diretrizes da
forma de governo adotada no Pais.

Com fundamento nesse dispositivo, estabelece-
ram-se diversas previsdes constitucionais de partici-
pac&o popular, no &mbito do Legislativo, do Executivo
e do Judiciario. Assim, o art. 14, ao abrir o Capitulo
IV - Dos Direitos Politicos, determina que

[...] a soberania popular sera exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igual para todos, e, nos termos da

—lei, mediante (I} plebiscito, (Il) referendo e (Ill)
iniciativa popular.

Esses trés instrumentos constituem institutos de
democracia direta na producao legislativa.

Na esfera do Executivo, especialmente na formu-
lagdo e fiscalizagao de politicas sociais, a Carta de
1988 estabelece uma relagao clara entre participagdo
e direitos sociais. Ma esfera da seguridade social, a
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como um principio

timo, o texto constituacional
refere-se a “participacéo da
populagéo, por meio de organizagdes representa-
tivas, na formulagdo das politicas e no controle das
agbes em todos os niveis” (art. 204, Il).

Na educacao, a Carta de 1988 estipula a "gestao
democratica do ensino” como um principio, acres-
cendo a expressdo “na forma da lei” (art. 206, VI).
No ambito da cultura, a “participacdo da comuni-
dade” foi especialmente prevista para a protecao
do patrimdnio histérico e cultural (art. 216, § 1°).
Admitiu-se, finalmente, a "participacdo de entidades
ndo governamentais” na promogao de programas
de assisténcia a salide da crianga e do adolescente
(art. 227, § 1°).

Para além das politicas setoriais, a Constituicio
Federal de 1988 prescreveu também o envolvimento
da sociedade civil nas politicas de natureza mais
abrangente, como planejamento municipal, politica
urbana e gestao publica em geral. De fato, ha a deter-
minacédo da participagdo do usuario na Administragao
Publica direta e indireta (art. 37, § 3°) e a cooperagao
das associagOes representativas no planejamento
municipal (art. 29, XIl), principio que foi ampliado doze
anos mais tarde, com a promulgacao do Estatuto da
Cidade (Lei n® 10.257/01). Vale mencionar, ainda, o
disposto no art. 10, que assegura a

[...] participag@o dos trabalhadores e emprega-

dores nos colegiados dos drgaos publicos em

gue seus interesses profissionais ou previdenci-

arios sejam objeto de discussao e deliberagdo.

Na area das finangas publicas, embora a Consti-
tuicao ndo tenha feito mengao expressa a participa-
¢do popular, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n® 101/00) determina o incentivo a

1 E pportuno mencionar a observaco que faz Lopes (2000, p. 27), a0 identificar a
associagho entre direitos sociais e parficipacdo popular. De acordo com ele: 0 texio
consttucional indica, no que diz respeito aos direitos sociais, que planejamento e
execugdo de politicas plblicas precisam de algo mais do que a representagio uni-
wersal do pariamento”. Os conselhos de participacdo popular. Validade juridica de
siras decisDes.
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participagao popular e a realizag@o de audiéncias
pliblicas, durante os processos de elaboragao e de
discussao dos planos e leis orgcamentarias (art. 48,
paragrafo Unico).

Por fim, no Ambito do Judiciario, a participagdo
popular é assegurada tanto
no acesso a este Poder, por
meio da agéo popular (art. 5°,
LXXI11), como na competéncia
para julgar determinados cri-
mes, com o estabelecimento
do Tribunal do Jdri (art. 5°,
OOV,

O principio da democracia participativa ou semi-
direta &, desse modo, plenamente amparado pela
Constituigao de 1988. E importante observar, porém,
que, embora haja previsdo constitucional explicita
dos instrumentos indicados, ndo se trata de um rol
exaustivo, mas aberto a outras formas de participa-
cao popular. )

A adocdo de um sistema participativo na Carta
de 1988 foi fruto do processo de redemocratizacao
do Pais e de abertura politica iniciados em meados
dos anos 1970, periodo marcado pela emergéncia de
movimentos sociais representando distintos interes-
ses. Os anseios da sociedade brasileira se revelariam
em uma complexidade de manifestagdes: explosao
de grandes greves, campanha por anistia politica e
pelo fim da censura, fortalecimento dos sindicatos,
criacdo de centrais sindicais, articulacéo de setores
empresariais urbanos e agrérios e a luta pelo resta-
belecimento do Estado Democrético de Direito, entre
outras. A campanha por Diretas Ja e o processo Cons-
tituinte foram marcos desses anos, que culminaram
com a promulgagao da Constituigdo Federal de 1988.

Durante os trabalhos da Constituinte, centenas
de grupos de interesse atuaram, nos quatro cantos
do Brasil, recolhendo um total de doze milhdes de
assinaturas as emendas populares, que possibilita-
vam aos cidaddos a proposigdo direta de normas
constitucionais, instrumento até entdo inédito na
histéria brasileira. A prépria proposta para que se
acatasse o principio da democracia participativa foi
encaminhada por trés emendas populares. Alem
desse mecanismo, os cidaddos puderam participar
da elaboragao do novo pacto, por meio de sugestoes
e de audiéncias pablicas.
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A adocao de um sistema
participativo na Carta de
1988 foi fruto do processo de
redemocratizagao do Pais e de
abertura politica iniciados em
meados dos anos 1970

Todo esse procedimento, marcado por amplo
debate publico e por intensa participagéo po-
pular, conferiu aos dispositivos constitucionais,
inclusive aos referentes a forma de exercicio da
soberania popular, um alto grau de legitimidade.
Se aintrodugao dos regimes
representativos no mundo
moderno passou a exigir,
como fonte de legitimida-
de, “um critério externo aos
proprios governantes para a
validagdo dos regimes politi-
cos e de seus governantes”
(FARIA, 1978, p. 62, 79-80), no estabelecimento
da Carta de 1988 esse critério foi encontrado,
nao apenas no consentimento dos cidadaos, mas,
sobretudo, na sua atuacgao direta juntamente com
os deputados constituintes, formulando as bases
para o novo pacto social que juridicamente se
consolidava no Pais.

OS CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS
PUBLICAS E O ORCAMENTO PARTICIPATIVO:
NOVAS PRATICAS DE GESTAO
DEMOCRATICA

No Brasil, a experiéncia politica e social de imple-
mentagao das diretrizes trazidas pela Constituigao de
1988 tem sido realizada, principalmente, por meio de
dois instrumentos de co-gest&o: os conselhos gesto-
res de politicas publicas e o orgamento participativo.
Mo obstante os déficits de eficacia de institutos
como o plebiscito e o referendo, que ao longo de
quase duas décadas ndo se tornaram realidade da
pratica democratica, a associacdo entre pariicipagao
politica e direitos sociais tem encontrado uma saida
expressiva na institucionalizac@o de conselhos e na
construgd@o de estruturas de participag@o em torno
do eixo do orgcamento piblico.

Considerados em conjunto, conselhos gesto-
res e orgamentos participativos apresentam um
quadro positivo, tanto para a democratizagao das
instituicdes sociais, como para a fransparéncia dos
atos publicos e a educagéo para a cidadania, trés
pontos assinalados pelo pensador italiano Norberto
Bobbio como essenciais ao futuro da democracia
(BOBBIO, 1897).
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No primeiro caso, tanto os conselhos como o
orcamento participativo contribuem para a extensao
horizontal da democracia, isto é, do locus onde esta
ocorre, na medida em que permitem a participagao
politica diretamente na gestao de politicas publicas.
A criagdo desses instrumentos
possibilita, assim, a democra-

poder, aAdministragao Piblica,
introduzindo uma nova cultura
politica, menos hierarquizada
e mais aberta aos anseios da sociedade civil.

Essa interferéncia direta da sociedade na for-
mulagao e controle das politicas pablicas acaba por
promover algum aumento na efetivagao do princi-
pio da publicidade. Uma vez que representantes da
sociedade civil, no caso dos conselhos, ou mesmo
os proprios cidadaos, no caso do orgamento par-
ticipativo, participam ativamente das deliberacoes
publicas, intensifica-se a exigéncia por transparéncia
dos atos de Estado.

Também no tocante & educagdo para a cidada-
nia, as diversas formas de co-gestdo entre Estado
e sociedade civil desempenham papel essencial.
Se a democracia é sempre processo, & também um
constante aprendizado para quem dela participa.
Espagos de atuagdo politica como os Conselhos e
o Orgamento Participativo, por serem canais insti-
tucionais permanentes, que permitem a participa-
¢do dos cidaddos para além do momento do voto,
configuram-se como locais privilegiados de formagao
para a cidadania.

0S CONSELHOS GESTORES DE
POLITICAS PUBLICAS

Os chamados conselhos gestores de politicas pu-
blicas possibilitam a participagao popular em 6rgaos
de decisdo integrantes da Administrag&o Pablica,
para elaboragéo e controle das politicas setoriais.
Constituem mecanismos de co-gestao e dependem
de regulamentagao em lei (DI PIETRO, 2000). E por
meio do Direito positivo que sdo outorgadas compe-
téncias especificas aos particulares, chamados para
integrar os érgaos colegiados.

Logo apés a promulgagéo da Constituigdo de
1988, foram criados varios dos principais conselhos
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A criagdo dos conselhos em nivel

tizagao de um outro espago de federal levou a que se instituissem

orgédos semelhantes nas esferas
estadual e municipal

na area de politicas sociais, tais como o Conselho
Nacional de Satde (Lei n° 8.142/90), o Conselho
MNacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente
(Lei n® 8.242/91) e o Conselho Nacional de Assistén-
cia Social, cujas atribuigbes foram previstas pela Lei
Orgénica da Assisténcia Social
(Lei n® 8.742/93).

Ao longo dos quase vinte
anos de vigéncia da Consti-
tuicdo de 1988, o expressivo
aumento do nimero de conse-
lhos nos trés niveis da federagéo é notavel. Se até
1998 haviam sido criados 27 conselhos federais, em
oito areas de atuagao, em 2007 esse nimero subiu
para 62 conselhos, em 25 areas de atuacao.®

A criacdo dos conselhos em nivel federal levou a
que se instituissem 6rgéos semelhantes nas esferas
estadual e municipal. As leis que regulamentaram
conselhos nacionais, como o da satide e o da assis-
téncia social, exigiram a implementag&o dos respecti-
vos colegiados nos demais ambitos da federacao para
efetivar o repasse de recursos.* Contudo, se esse
requisito contribuiu para a difusdo dos conselhos,
ndo garantiu a gestdo democratica das politicas e 0
controle de sua execucgéo.®

O expressivo aumento do nimero de conselhos
gestores de politicas publicas nos trés niveis da fe-
deragdo durante a vigéncia da Constituigao de 19885,
como também a previsdo de instrumentos partici-
pativos no Ambito do planejamento ou das finangas
piblicas, apontam para uma diferenca importante
no sentido que a idéia de participagdo assumiu ao
longo da década de 1990.

* Sobre os dados de 1898, of DRAIBE, Sonia. A nove institucionabidade do sisfema
mmmm‘mmak:wmmnmﬂsdemﬁmm NEEP/
Unicamgp, Campinas, 1998, Apud GOHN, Mana da Gléna, Conssihos geslores &
parbbpaﬁnmbpam‘ssum:mms. p. B5-87. Sobre os dados de
2007, cf. www.brasd gov.br. Acesso em: 20 nov. 2007,

* Cf art 4°daLei 8.142/90 (Conselho Nacional da Sadde); art. 30 da Lei 8.742/93 (Lei
Orgénica da Assisténcia Social); art. 261 da Lei 8.06%/90 (Estatuio da Crianga & do
Adolescente).

* \ier nesse sentido, GRUZ, Maria do Cammo Meirelles. DesaBos para o funcionamento
eficaz dos conselhas, In; CARMALHO, M. C.; TEIXEIRA, A C. {Org.) Conselhos
gestorss de pollficas prblicas, Sao0 Paula: Polis. 2000, p. 75.

* De acordo com Nelson Rodrigues dos Santos, foram institu/dos consethos da salde
em mais de 4.000 municipics, dos quais cerca de 3.000 funcionam com alguma
regularidade. Cf. Implantago e funcionamento dos conselhos de salde no Brasil.
In: CARVALHO, M. C. e TEIXEIRA, A. C. [Org.} Conssihos gesfores de politicas
pithficas, S&o0 Paulo: Pdlis, 2000, p. 15. Luciana Tatagiba redne uma séne de da-
dos que também evidenciam esse aumento. Mencionando o trabalho de Anionio
two Carvalho, registra gue enire 1581e 1893 foram implementados mais de 2.000
conselhos de salde em fodo o pals, numa média de dois novos conselhos por
dia. CARVALHO, Antonio Ivo. Consaihos de satide no Brasil: parficipegdo cidads
e contiole socisl. Rio de Janeiro: Faseflbam, 1995. Referindo-se a uma pesquisa
realizada em Séo Paulo, registra o funcionamento, somente no Estado de 5P. de
mais de 1.167 conselhos municipais, com uma média de dez conselheiros em cada
um. Cf. TATAGIBA, Luciana. Os consehos gesiores e a democratizagBo das poliicas
piiblicas no Brasil. In: DAGNING, E_ (Org.) Sociedade civil & espagos pabiicos no
Brasil, S&0 Paulo: Paz e Terra, 2002, p. 48,
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Ao contrario da caracteristica predominante da
participag@o popular nos anos 1970 e 1980, quan-
do se voltava principalmente contra o Estado, cuja
natureza autoritaria ndo permitia uma participagao
efetivamente democratica, os anos 1990 revelam
o fendmeno da institucionalizacdo da participacéo.
Apods as pressdes sociais na Constituinte e a adogao
de diversos canais participativos na Carta de 1988,
foi necessario, na década seguinte, regulamentar e
implementar os mecanismos previstos. E nesse sen-
tido que os conselhos gestores tornam-se “estruturas
de uma nova institucionalidade no pais” (TEIXEIRA,
2000, p. 103).

Os conselhos caracterizam-se por trés aspectos
principais: composicao plural e paritaria, formada
por representantes do Poder Executivo e de enti-
dades da sociedade civil; a natureza deliberativa
de suas decisdes; e o objetivo de formular e con-
trolar a execucéo das politicas pulblicas setoriais
(TATAGIBA, 2002). e

Os estudos sobre conselhos tém mostrado que,
apesar de previstas na legislacao, essas trés carac-
teristicas nem sempre sao verificadas. Em relagéo
ao primeiro ponto, & preciso atentar que a parida-
de ndo pode resumir-se a uma questio numérica.
Apesar de necessaria, ndo é suficiente. A igualdade
deve referir-se também as condi¢gdes da participa-
¢ao, tais como disponibilidade de tempo e acesso
a informacao e a linguagem técnica (GOHN, 2003).
Ademais, o carater pluralista e universal nem sempre
€ garantido, vez que a participagao tende a ser restrita
a setores especificos da sociedade, podendo levar
ao corporativismo ou ao particularismo (TEIXEIRA,
2000; LOPES, 2000}).

Quanto & observancia efetiva da natureza deli-
berativa, trata-se, ainda, de algo a ser atingido. Nao
obstante a importancia e o potencial dessa atribuicao
para democratizar a gestdo, a fragilidade do exercicio
e da implementacéo do carater deliberativo &€ uma
dificuldade presente. -

Na medida em que a eficacia da deliberagao en-
volve a execugao das politicas sociais pelo Estado,
depende da vontade politica do governo eleito, das
metas e prioridades adotadas em seu programa de
governo. Além disso, as politicas sobre as quais se

deliberou requer, muitas vezes, a articulacdo com
outras politicas setoriais, o que acaba extrapolando
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o ambito de atuacdo de um dado conselho. Nesse
sentide, como a vinculagdo das decisdes ndo pode
ultrapassar a esfera de autonomia de cada dérgao
colegiado (LOPES, 2000), & necessario construir
politicas intersetoriais @ um projeto global e estra-
tégico capaz de superar o carater fragmentario na
sistematica setorial (TEIXEIRA, 2000).

Por fim, em relagéo a seus objetivos, mais do
que formular politicas publicas, os conselhos tém
se dedicado ao controle da prestagio de contas e
da gualidade dos servigos publicos, agindo mais
como 6rgdos de fiscalizagdo que de proposigéo de
politicas. As razdes para essa deficiéncia no carater
propositivo vao da falta de capacitagdo dos conse-
Iheiros a centralidade do Estado na elaboragao da
pauta e a dificuldade de articular interesses distintos
(TATAGIBA, 2002; GOHN, 2003).

O ORCAMENTO PARTICIPATIVO NOS
MUNICIPIOS BRASILEIROS

A experiéncia do Orcamento Participativo (OP)
pode ser compreendida como uma das principais
dindmicas contemporaneas de democracia partici-
pativa.” O OP tem como objetivo proporcionar uma
dupla democratizagao. De um lado, a ampliagdo do
modo de exercicio da soberania popular, criando
instancias diretas de participacao que se articulam
as representativas para a definicdo anual dos orga-
mentos publicos, sobretudo em nivel municipal, em
cujo ambito ocorre a grande maioria das experiéncias
de OP. De outro, a redistribuicdo de bens e servigos
publicos, visando democratizar o acesso aos recursos
publicos. A dupla democratizagdo tem, pois, tanto
carater formal quanto material.

A combinacao dos dois fatores caminha na con-
tram&o da privatizacio da esfera publica, tipica de
cidades segregadas. Tem também evitado que ca-
madas da populagdo mais dependentes dos servi-
¢os pliblicos confundam a necessidade de reforma
do Estado com a defesa de seu enfraquecimento
(O'DONNELL, 1993).

Do ponto de vista formal, ao abrir a deliberagao
sobre o orgamento plblico para a interferéncia direta

" Sobre o tema, conferir AVRITZER, L.. NAVARRO, Z_ (Org.) A inowagdo democrdtica
no Brasit: 0 Orgamento Parboipative, S&o Paulo: Cortez, 2003; VITALE, Denise. De-

mocracis semidinela no Brasi pos-1388: & experénoia do Orpamento Participaliva.
Tese de doutorado. Facuidade de Direito da USP, maio 2004.
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da populaggo, o OP introduz um procedimento por
meio do qual os moradores de cada municipio, or-
ganizados ou nao em associacoes locais, participam
anualmente da definicdo dos recursos orgamentarios.
Trata-se, assim, de um procedimento de inclusao,
que amplia as formas de par-
ticipagdo politica em varios
sentidos.

No ambito do fortaleci-
mento da participacéo direta,
ainda que combinada com os
mecanismos representativos, o OP refuta uma das
principais criticas a essa tematica, segundo a qual
esta seria invidvel na realidade contemporanea (PLO-
TKE, 1997). A estrutura e a dindmica criadas pelo OP
demonstram a possibilidade de encontrar solugbes
para a implementac@o da democracia participativa
em sociedades complexas e diferenciadas, sobretudo
nos grande centros urbanos.

E justamente a articulagdo entre as duas formas de
exercicio democrético que faz do Orgamento Partici-
pativo um instrumento de democracia semidireta. Os
papéis desempenhados pelo Executivo na condugao
do ciclo, e pelo Legislativo no momento de aprovagao
das leis orgamentarias, demonstram a presenca dos
mecanismos tradicionais de representacao politica.
Por sua vez, a necessidade de viabilizar a dinamica
com a constituicdo de delegados e conselheiros
revela a presenca de elementos representativos
criados pelo proprio processo. O carater imperativo
e vinculante das decisdes do OP revela, porém, a
natureza diversa dessa representacao.

Em relagéo a segunda democratizacéo preten-
dida pelo Orgamento Participativo, ou seja, a de-
mocratizagdo material, a analise das experiéncias
revela tratar-se de um dos objetivos constitutivos
do procedimento. A dimens&o distributiva, via alo-
cagdo de despesas com vistas a priorizaga@o das

areas mais carentes de cada municipio, & uma di-

retriz presente em muitas experiéncias. Municipios
como Porto Alegre, Belo Horizonte e Belém, que
implementaram o OP nos anos 1990, instituiram
critérios objetivos de distribuigdo dos recursos,
que levam em conta a combinagdo das prioridades
definidas pelos participantes com as caréncias de
cada infra-estrutura ou servigo demandado nas
vérias regides (VITALE, 2004). E a presenca des-
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vinculante das decisdes do OP
revela, porém, a natureza diversa
dessa representacao

ta preocupacao que levou Boaventura de Sousa
Santos a considerar o OP como o “embrido da
democracia redistributiva” (SANTOS, 2002).

E essa associagdo entre participagdo direta e
redistribuicao, que se configura por meio de um pro-
cedimento complexo e sofisti-
cado, que faz do Orgamento
Participativo um instrumento
ao mesmo tempo peculiar e
estratégico. Primeiro, porque
tem como objeto o orgamento
pliblico, ou seja, o instituto politicojuridico destina-
do a definicdo de alocagdo dos recursos publicos.
Segundo, porque dispde de uma metodologia rigo-
rosamente regrada, indispensavel para assegurar,
nas sociedades contemporineas, “desencantadas” e
internamente diferenciadas, o vinculo entre democra-
cia e justica distributiva (SANTOS, 2002, p. 514).

Esse tltimo aspecto chama atencao para o fato
de que a convers3o de participagdo em democracia
nao se da de modo direto e automatico. Embora os
processos de democratizagéo devam ser acompanha-
dos de maior participagao, & preciso que esta ocorra
no contexto de um sistema organizado, pautado
por principios, regras e critérios gerais, discutidos e
definidos pelos participantes.®

CONSIDERACOES FINAIS

A implementacdo dos Conselhos Gestores & do
Orgamento Participativo no Brasil aponta, como wi-
mos, para a realizagao do principio da democracia
semidireta a partir de uma dinamica inovadora, com-
pativel com as exigéncias das sociedades modernas.
Sao processos que abrem espagos a participagéo e
a deliberagdo dos cidadaos, orientados por um con-
junto de regras que procuram assegurar a equidade
do procedimento. A conversio de mais participacao
em mais democracia ocorre gragas ao respeito a
essas normas. Este trabalho procurou apontar para
as possibilidades que a tematica da democracia
participativa vem trilhando, tedrica e empiricamente.

* Messe sentido, a teona procedimental de Habemmas € essencial. Ao determinar &
necessidade de um procedimento democrafion regrado, com critérios, prazos e agendas
defnmnspelosparhupar'tss reﬂ:maunagendapmmaﬁneéadehbem;énm

orcamentana.
‘er HABERMAS, Jirgen, Popular sovereignty as procedure, in- BOHMAN, J. e REGH,
W. (Eds.). Deliborative democracy: essays on reasons and polifics.Cambridge: The
MIT Press, 1999, p. 53 @ COHEN, Jean ; ARATO, Andrew. Civil socisty and polifical
theary. Cambridge: The MIT Press, 1999, p. 380.
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N&o obstante as inimeras dificuldades e os desafios
que trazem, trata-se de um caminho fértil, por onde a
democracia pode se aprofundar e se consolidar.
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