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REsumMO

O tema desta dissertacdo sdo as alternativas apresentadas a concepgcdo hegemoénica de
democracia — a concepc¢éo liberal — existentes na teoria e na pratica. O principal objetivo é realizar
uma andlise tedrico-comparativa do Orcamento Participativo (OP, de Porto Alegre) e da
Descentralizagcao Participativa (DP, de Montevidéu). Realizou-se uma revisao bibliografica dos
valores democraticos defendidos pelos principais autores liberais e também de duas correntes
alternativas da teoria democratica: a participativa e a deliberativa. Com base nesta revisao e na
descricao da configuracdo das duas experiéncias abordadas, discutiu-se em que medida o OP e a
DP promovem os valores democréticos presentes nas concepc¢des contra-hegemadnicas revisadas
nesta dissertacao.

Pelo fato de ter sido objeto de uma quantidade muito inferior de estudos e ser
relativamente desconhecida, optou-se por centralizar a pesquisa nha experiéncia montevideana.
Desta forma, realizou-se um estudo mais aprofundado da DP, inclusive indo a campo. No caso do
OP foi feita apenas uma reviséo bibliografica das principais pesquisas sobre o0 modelo participativo
porto-alegrense. Destacaram-se nesta revisdo as definicdes do OP, sua estrutura deciséria e 0s
valores promovidos de acordo com os autores revisados. Este exercicio contribuiu para definir
como olhar a DP: quais aspectos relevantes a serem abordados e observados, quais dados a
serem coletados, dentre outros.

Conclui-se que tanto o OP quanto a DP representam um avanco ndo desprezivel no
combate as praticas politicas tradicionais e seus vicios no Brasil e no Uruguai, mas sao
experiéncias de participagdo social que ndo promovem os valores democréaticos das correntes
participativa e deliberativa da teoria democratica contemporénea. E isto é explicado por aspectos
relacionados com os seus desenhos e também pelos obstaculos impostos pela atual estrutura

produtiva da sociedade contemporanea a vigéncia desses valores.



ABSTRACT

The present dissertation discusses, in theory and practice, the existing alternatives
conceptions of democracy to the liberal conception. The goal is to make a comparative analysis of
the Participatory Budget (PB) from Porto Alegre, Brazil, and the Participative Decentralization (PD)
from Montevideo, Uruguay. For this purpose it was done a literature review of the main liberal
authors besides the review of the participative and deliberative democracy conceptual frameworks.
It was discussed to what extent the PB and the PD promoted democratic values as proposed in the
deliberative and participative democracy frameworks. This discussion was made based on literature
review and case study of Brazil and Uruguay.

Since the case of Participative Decentralization has not been extensively explored this
research focuses on the montevidean experience and deepens the analysis through field research.
In the case of PB the analysis was made through literature review highlighting the definitions about
PB, its decision-making structure and the values it promoted. This study contributed to develop a
framework of analysis of PD, including the relevant aspects to be addressed and observed, the data
to be gathered and so forth.

In conclusion it was found that both PB and PD promote a significant improvement in the
combat against traditional politics in Brazil and Uruguay. However these experiences of popular
participation do not promote democratic values from the participative and deliberative frameworks.
This fact is explained by two main factors: the design of these popular participatory experiences

and the productive structure of contemporary society that hampers democratic values.
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INTRODUCAO

O tema do presente estudo sé@o as alternativas apresentadas a concepcdo hegemonica de
democracia — a concepcao liberal — existentes na teoria e na pratica. O objeto da pesquisa € uma
discussao dos valores democraticos apresentados pelas principais correntes da teoria democratica
contemporéanea e dos valores democraticos promovidos pelas experiéncias de participagao popular
na gestao publica implementadas em Montevidéu e em Porto Alegre.

O principal objetivo desta dissertacdo é realizar uma andlise tedrico-comparativa do
Orcamento Participativo (de Porto Alegre) e da Descentralizagdo Participativa (de Montevidéu).
Assim, a questao central que a presente dissertacao procura responder é: em que medida pode-se
considerar que a Descentralizacdo Participativa e 0 Orcamento Participativo promovem os valores
discutidos nas concepcdes contra-hegemonicas da teoria democratica contemporanea abordadas
nesta dissertagio?

Acredita-se que, a partir desta pesquisa, sera possivel tratar de questdes correlatas, tais
como: i) quais sdo as possibilidades de promover valores e implementar concepc¢des alternativas
de democracia na pratica?; ii) quais sdo os limites apresentados nas formulacdes tedricas das
principais correntes da teoria democratica? iii) Quais sdo os principais entraves a participacdo
popular na deliberacdo publica, em geral? Nao se pretende — e reconhece-se a impossibilidade —
responder a todas estas perguntas de forma satisfatoria nesta dissertacdo. Mas pretende-se
abordar estas questées em alguma medida.

Tedricos e membros de movimentos sociais e partidos politicos, por acreditarem que a
democracia liberal é muito restrita, apresentam alternativas aos seus preceitos e funcionamento. A
concepcao liberal de democracia, predominante nos estudos e na pratica politica dos paises
ocidentais, foi inaugurada com os escritos de Joseph Schumpeter, seu principal proponente. A sua
principal caracteristica é a definicdo de democracia enquanto um procedimento cujo objetivo é
eleger uma minoria governante, legitimando um tipo de governo que prega um nivel minimo de
participacdo dos cidaddos: a participacdo eleitoral. Seus proponentes tiveram por objetivo
desenvolver uma concepcao descritiva de democracia, ou seja, dizer o que a democracia é e hdo o
gue ela deveria ser defendendo que a democracia baseada nos procedimentos eleitorais € a Unica
forma viavel no mundo contemporaneo.

No campo da teoria politica contemporanea, o descontentamento com a concepgao liberal
de democracia foi expresso pela apresentacdo de outras concep¢des de democracia. As principais
correntes contra-hegemonicas, as quais foram selecionadas nesta pesquisa, séo a participativa e a
deliberativa. Estas correntes buscam retomar valores que eram centrais para a democracia na sua
formulacdo classica, tais quais: a deliberacdo e a participacdo direta (e livre) dos cidaddos na

gestéo da vida publica. Ou seja, concepcdes de democracia que buscam reaproximar os cidadaos
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comuns das decisdes publicas que impactam diretamente no seu cotidiano, reduzindo a distancia
entre o Estado e os individuos e aumentando o envolvimento destes na conducao da vida publica.

Ja no campo da pratica politica, o descontentamento com a corrente liberal estava
presente no discurso e na pratica dos movimentos sociais e partidos de esquerda. Nos paises
latino-americanos estes movimentos e partidos inicialmente lutaram conta os governos ditatoriais e,
ap6s a redemocratizacdo, passaram a defender o aprofundamento da democracia entédo
instaurada. Este discurso pelo aprofundamento da democracia envolvia uma concep¢do mais
ampla de politica e de participacdo, melhorias na qualidade de vida dos individuos, defesa de
direitos de grupos excluidos que até entdo ndo estavam na agenda publica, dentre outras
guestdes. Esses segmentos tinham a consciéncia de que suas reivindicagdes ndo seriam
satisfeitas somente por meio de eleicbes e lutavam também pela existéncia de mecanismos
participativos na gestao do Estado.

Neste contexto, apds a vitoria eleitoral do Partido dos Trabalhadores em Porto Alegre e da
Frente Ampla em Montevidéu no final dos anos oitenta, inicio dos anos 90, foram criados os
mecanismos de participa¢do na gestdo publica que estdo sendo estudados nesta dissertacdo: a
Descentralizagao Participativa em Montevidéu e o Orcamento Participativo em Porto Alegre.
Ambos comecgaram a ser implementados em 1990 e estdo em vigor até hoje. Sdo experiéncias que
envolvem, em niveis diferenciados, os cidaddos na discussdo da formulacdo e implementacéo de
politicas publicas. No caso do OP a politica em discusséo é o Orcamento Municipal e no da DP os
cidadaos estédo envolvidos na discussdo do orcamento e de outras politicas também. Devido as
inovacdes institucionais e na forma de gerir as politicas, estas experiéncias passaram a ser
definidas como sendo exemplos de “democracias participativas”, onde podem ser observadas
instancias de democracia direta e esferas publicas.

Tanto o OP quanto a DP representam grandes transformacdes no regime politico
democratico. No entanto, parto da hipétese de que apesar destas experiéncias participativas terem
contribuido para repensar a democracia liberal, questionar em alguma medida o status quo e criar
um novo tipo de envolvimento do cidadao comum na vida publica, elas ndo promovem os valores
democraticos discutidos pelas correntes contra-hegeménicas da teoria democratica

contemporanea abordadas nesta dissertacéo.

Justificativa e abordagem metodolégica

A democracia — seu conceito e suas praticas — € um dos principais temas de estudo da
Ciéncia Politica contemporanea. A maioria dos estudos utiliza como parametro as formulacbes de
autores que representam a corrente liberal de democracia. Neste sentido, sdo comuns os estudos
sobre nivel de democracia em um dado pais, eleicBes, processos decisorios, dentre outros
subtemas que se baseiam nessa corrente tedrica. No entanto, principalmente a partir da segunda
metade do século XX, o conceito de demaocracia foi se diversificando e abrindo espago para
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concepcdes que questionam a corrente liberal, o que inspirou uma grande leva de estudos e fez
com que a reflexdo sobre o conceito de democracia em si se tornasse um campo rico de estudos.

Do ponto de vista tedrico, as reflexdes sobre as potencialidades e limita¢des internas das
concepcdes de democracia defendidas por cada uma destas correntes estdo sempre na agenda de
pesquisas e, devido a diversidade de formas que podem tomar, ndo sdo exaustivas. Quando se
trata das concepcdes que questionam e se apresentam como alternativas viaveis ao status quo —
como é o caso das concepcgOes selecionadas neste trabalho - o campo de estudos é ainda mais
amplo, o que por si justificaria a realizagédo deste estudo.

O Orgamento Participativo e a Descentralizagcao Participativa ja foram objeto de diversos
estudos nas Ciéncias Sociais. O OP tornou-se uma experiéncia paradigmatica pelos seus
resultados (principalmente em termos redistributivos e de melhoria de servi¢os), ganhando grande
visibilidade, inclusive internacional. E um modelo participativo que vem sendo replicado em
diversos estados brasileiros e paises das Américas e da Europa. Ja a Descentralizacao
Participativa possui uma visibilidade bem menor e foi objeto de poucos estudos, apesar de
reivindicar o mesmo status do Or¢camento Participativo. Esta reivindicacéo justifica-se pelo fato de
ser uma experiéncia igualmente inovadora e ter sido criada com o mesmo propdésito do OP:
aumentar o envolvimento dos cidaddos na vida publica. Com base nesta constatacdo, a DP
ganhou centralidade no presente estudo. De forma que se optou por realizar pesquisa mais
aprofundada, inclusive indo a campo, da experiéncia montevideana. A estratégia comparativa
adotada neste trabalho, entdo, é a de ter o OP como pardmetro para descricdo e andlise da DP.
Assim, no caso do OP, foi feita apenas uma reviséo bibliografica das principais pesquisas sobre o
modelo participativo porto-alegrense, que contribuiu para definir como olhar a DP: quais aspectos
relevantes a serem observados e abordados, quais dados a serem coletados, dentre outros.

No entanto, esta op¢éo ndo reduz a importancia de olhar as duas experiéncias lado a lado,
comparando os desenhos institucionais implementados, os resultados, os aspectos positivos e
também negativos nos dois casos. Assim, adotou-se neste estudo um exercicio de comparacao
entre as experiéncias brasileira e uruguaia que ressalta as semelhancas e dessemelhancas nos
dois casos abordados. Este tipo de exercicio contribui para captar o que é especifico e 0 que é
geral nos experimentos participativos e também para a geracéo de insights sobre o fendbmeno da
participacdo. Além disto, a comparacédo tem dois componentes: um diacrdnico — comparando 0s
desenhos de uma mesma experiéncia ao longo dos seus 15 anos de existéncia e também das
duas experiéncias em momentos diferentes -; e um componente sincronico, comparando o atual
“estado das artes” nos dois casos.

A presente dissertacdo estd dividida em quatro capitulos, além da introducdo e da
conclusdo. O primeiro capitulo apresenta uma revisao bibliografica das principais correntes da
teoria democratica contemporanea, destacando-se a concepc¢do e os valores da democracia em
cada uma. O segundo, apresenta a experiéncia participativa porto-alegrense: o Orcamento

Participativo. Neste capitulo, realizou-se uma revisdo dos principais estudos sobre o OP,



Introducao 12

destacando-se os valores que a literatura atribui a esta experiéncia participativa, assim como uma
leitura critica destas interpretacdes. O terceiro capitulo apresenta o principal foco desta pesquisa: a
experiéncia de Descentralizagdo Participativa adotada em Montevidéu. Antes de apresentar a DP,
discute-se neste capitulo a configuracdo da democracia uruguaia e sua tradicdo participativa:
aspectos contextuais que contribuem para explicar aspectos relevantes desta experiéncia
participativa. Além da revisdo bibliografica, este capitulo traz os primeiros resultados da pesquisa
de campo realizada em Montevidéu. Por fim, o quarto capitulo apresenta a comparacdo e a
discusséo tedrica dos valores promovidos pela Descentralizacdo Participativa — em destaque - e

também de aspectos que se destacaram no exercicio comparativo realizado.



CAPITULO 1 — A DEMOCRACIA E SEUS VALORES NA TEORIA POLITICA CONTEMPORANEA

O que se entende por democracia? Quais sdo seus principais valores e como
operacionaliza-los? Na atualidade, ha formas muito distintas de conceituar e caracterizar a
democracia. Este conceito se foi diversificando ao longo do tempo em funcéo de diferentes fatores,
como: a crescente complexidade da vida publica (por exemplo, a expanséo territorial e 0 aumento
da populagéo dos estados, onde é impossivel nao haver canais de mediagao entre os cidadaos
comuns e os dirigentes) e a existéncia de diversos valores ideoldgicos, de diferentes formas de ver
o mundo. O conceito passou, entdo, da concepcao classica de “governo do povo”, na antiga
Grécia, até chegar a denominacdo de um procedimento cujo objetivo € legitimar o governo de uma
minoria através do voto — o conceito concorrencial de democracia. Na atualidade, convivem vérias
concepcdes que defendem diferentes niveis e qualidade de participacdo dos individuos na vida
publica (a respeito de quem deve de fato governar e como deve se dar o processo decisério).

Neste capitulo, procurar-se-a discutir os valores defendidos por trés correntes da teoria
democratica contemporanea: a liberal, a participativa e a deliberativa. E importante ressaltar que
existem diversas correntes na teoria democratica contemporanea e que estas trés ndo esgotam a
riqueza do conceito de democracia. Os critérios de classificacdo sdo igualmente ricos. A
classificacdo mais comum é a aquela que separa as correntes democraticas em democracia direta
e democracia representativa (Miguel, 2000: 52). Podemos citar também a classificacao feita pelo
cientista politico italiano Giovanne Sartori, na qual apresenta as democracias racionais
(prescritivas) e as empiricas (descritivas); a de C. B. Macpherson — que € bem similar & de David
Held - classifica as correntes de democracia entre aquelas que consideram o voto um mecanismo
de protecdo contra o despotismo dos governantes (a democracia protetora) e aquelas que
ressaltam o desenvolvimento das capacidades dos cidaddos (democracia desenvolvimentista); e,
por fim a de John Elster, que utiliza uma concepcdo dominante — a que trabalha com um carater
instrumental da politica e utiliza os preceitos da teoria da escolha social — e duas concepc¢des
alternativas — a democracia participativa e a democracia deliberativa (Miguel, 2000: 52 e 53).

Nesta dissertacdo a taxionomia utilizada para as correntes de democracia € uma ligeira
adaptacdo daquela elaborada por Miguel no artigo Um ponto cego nas teorias da democracia: 0s
meios de comunicacdo de massa. Neste artigo, Miguel classifica as correntes democraticas em:
democracia limitada, correspondente as concepcdes liberais dominantes, que caracteriza a
democracia enquanto método de selecdo de governantes; democracia republicana, que relne
autores desenvolvimentistas (para quem o crescimento dos cidadaos enquanto seres humanos é
fundamental) e comunitaristas (autores que destacam o carater civico da participa¢éo); e, por fim,
democracia deliberativa, cujo elemento central é a discussao publica (Miguel, 2000: 53 e 54). Esta

classificacdo adequa-se aos objetivos desta dissertacdo na medida em que estas trés correntes
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abordam os valores e caracteristicas mais comumente atribuidos a democracia. Assim, procurou-
se reunir os principais autores de cada uma destas correntes e a discussao no presente capitulo
serd centrada no conceito (e suas limitagcdes) e na nocdo (e seus requisitos) de participagao
politica. Com isto, pretende-se ter uma visdo geral da concepcdo hegeménica (a liberal) que,
segundo seus proponentes, € a Unica forma viavel de pratica democratica na contemporaneidade;
e também dos conceitos de duas correntes que questionam a nocao liberal de democracia e sua
hegemonia resgatando valores democraticos renegados pelos liberais e apresentando-se como
alternativas. Em outras palavras, pretende-se discutir no campo tedrico os valores relacionados

com a nogdo de democracia e os limites e alternativas ao conceito hegemdnico.

1.1 - Conceito hegemdnico de democracia

7

A concepcdo de democracia predominante na teoria e na pratica contemporanea é a
desenvolvida pelos autores liberais. A principal caracteristica da democracia liberal é a
centralidade do processo eleitoral e a adog¢é@o de valores e praticas que adaptam as nogdes até
entdo conhecidas de democracia a natureza e estrutura da sociedade contemporanea. Seus
proponentes tiveram por objetivo desenvolver uma concep¢éo descritiva de democracia, ou seja,
dizer o que a democracia é e ndo o que ela deveria ser defendendo que a democracia baseada
nos procedimentos eleitorais € a Unica forma viavel no mundo contemporaneo.

O principal proponente desta corrente é o economista austriaco Joseph Schumpeter. No
livro Capitalismo, socialismo e democracia, escrito em 1942, este autor desenvolve uma concepcao
de democracia enquanto método, incorporando as desigualdades sociais e eliminando o ideal de
soberania popular. Para Schumpeter, “o método democrético é aquele arranjo institucional para se
chegar a decisdes politicas na qual individuos adquirem poder por meio da competicdo pelo voto
do povo” (Schumpeter, 1974: 269). Schumpeter nédo fala em representacéo politica, ou seja, para
ele ndo ha mediagdo entre governantes e governados. Em vez de representacgédo, fala em lideranca
e esta mudanca é uma das inovacdes do conceito que ele desenvolve. Como consequéncia, a
minoria governante ndo precisa prestar contas dos seus atos ou agir de acordo com 0s anseios
dos cidaddos. Estes ndo devem ter a pretensdo de controlar os lideres: a sua Unica atitude
aceitavel é legitimar ou ndo esta lideranga, votando. Ha em Schumpeter uma nocao de
profissionalizacao da atividade politica.

Os cidadaos, segundo Schumpeter, ndo sdo racionais quando se trata de assuntos
publicos. Para este autor, faltam sentimento de responsabilidade sobre o que fazem os politicos
eleitos e vontade efetiva por parte dos cidaddos, o que explica em parte sua ignorancia no
julgamento de questdes politicas (Schumpeter, 1974: 261). Além disto, o cidaddo comum desce a
um nivel mais baixo de performance mental assim que entra no campo politico, com argumentos e

analises associativas e afetivas, que ele mesmo acharia infantis na esfera de seus interesses
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pessoais (Schumpeter, 1974: 262). Ou seja, ha fraqueza no processo racional que os cidadédos
comuns aplicam a politica e auséncia de controle l6gico efetivo sobre os resultados (Schumpeter,
1974: 262).

Sendo esta a natureza humana na politica, a “vontade do povo” é faciimente formada e os
individuos manipulados (Schumpeter, 1974: 263). Esta manipulacdo se da através das técnicas
publicitarias utilizadas pelos lideres que estdo disputando os cargos publicos. Como os cidadéos
sdo completamente desinteressados pelos assuntos politicos, as informacdes que eles obtém sao
fornecidas pelos lideres. Logo, ndo séo informagfes capazes de dar condi¢des para o individuo
formar a sua preferéncia. S0, na verdade, aspectos que os lideres querem que eles fiqguem
sabendo. A visdo da realidade é bastante prejudicada neste processo politico. Ndo ha formagéo de
opinido. O que resulta deste processo € a vontade manufaturada, com a incorporacdo e

naturalizacéo de técnicas publicitarias na disputa politica.

As técnicas de publicidade substituem, entdo, os argumentos racionais. Assim, de acordo
com Schumpeter, a “vontade do povo é o produto e ndo a forca motriz do processo politico”
(Schumpeter, 1974: 263). A massa da populacdo ndo € capaz de formar sozinha uma vontade
politica. Mesmo quando discute a possibilidade de haver vontade genuina, esta deve ser
despertada do seu estado latente por algum lider (Schumpeter, 1974: 270). Esta no¢ao de vontade
latente dificulta avaliar se a vontade era auténtica mesmo ou ndo. As pessoas comuns nao

possuem preferéncias e interesses de fato.

A democracia schumpeteriana, pela incorporacdo da nocdo de lideranca e pela sua
descricdo de natureza humana, adaptou o que se entende por democracia aos preceitos elitistas,
inspirando muitos autores que vieram depois. Como ressalta Carole Pateman, a compreenséo da
teoria de Schumpeter é fundamental porque é a base a partir da qual foram elaboradas as teorias
mais recentes (Pateman, 1992: 12). No entanto, € uma concepg¢do que possui limitagdes. Para os
objetivos deste trabalho, é importante mencionar ao menos duas. Em seu modelo competitivo nao
h& espaco para nenhum outro tipo de participagdo ou manifestacéo politica a ndo ser a que se da
durante o processo eleitoral. Assim, como ressalta Held, Schumpeter ndo vé — ou ndo esta
interessado em ver - como o modelo competitivo pode ser combinado com sistemas participativos,
0 que é uma limitacdo comum aos autores liberais (Held, 1996). A outra limitacdo que merece
destaque é a descricdo de natureza humana feita por Schumpeter. Ele argumenta que os
individuos sdo desinteressados, apaticos e irracionais quando o assunto em questédo € a politica.
Logo, isto eliminaria a possibilidade de existir arranjos democraticos similares aos descritos por
aqueles que refletiram sobre democracia até entdo. E esta apatia, para Schumpeter, é resultante
da falta de tempo, interesse e disponibilidade dos cidadaos para absorver e analisar os assuntos
politicos — normalmente ausentes de sua vida cotidiana — da mesma forma que o fazem com os
assuntos relacionados com sua profissdo, onde ha grande investimento em aquisicdo de

informacdo e a tomada de decisdes é racional (Schumpeter, 1974: 262). No entanto, o problema
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ndo estd na falta de capacidade e de interesse pela politica e sim no fato da politica ndo fazer
parte da vida cotidiana dos individuos. Ou seja, o0 problema esta relacionado com a concepc¢éo
restrita de politica utilizada pelos liberais. Os individuos s@o pessoas interessadas e suas agdes e
valores ndo sdo simples reflexos das mensagens que os lideres lhes passam. Este argumento

enfraquece a idéia de manipulacao politica em Schumpeter (a vontade manufaturada).

Dentre os autores liberais, pode-se dizer que Robert Dahl é o autor mais citado nos ultimos
vinte anos. Sua concep¢do de democracia serviu como pardmetro para muitos estudos,
principalmente aqueles sobre a democratizagdo no contexto latino-americano. Ou seja, sua
concepcao de democracia foi a base para avaliar se um pais podia ou ndo ser considerado uma

democracia.

A questdo chave em Dahl é definir quais s@o as condi¢cdes necessarias e suficientes para
maximizar a democracia, que ele chama de Poliarquia, no mundo real, e também o0s mecanismos
para garantir a estabilidade politica (Dahl, 1956: 64). Seu conceito de democracia, assim como em
Schumpeter, € centrado nas eleicdes como método democrético. A diferenca é que Dahl acredita
na existéncia de multiplas minorias que competem entre si pelo poder. Assim, a competigdo ndo se
da entre os membros de uma mesma minoria € sim entre membros de diferentes minorias. Desta
forma, o poder potencial de um grupo pode ser controlado pelo poder potencial de outros grupos,

garantindo o equilibrio entre os diversos grupos da sociedade (Held, 1996).

A regra da maioria e a nocao de intensidade de preferéncias sdo aspectos centrais na
Poliarquia. Para explica-la, Dahl divide sua questdo chave em duas: 1) que atos devemos
considerar suficientes para constituir uma expressdo de preferéncias individuais em um dado
estagio do processo decisdrio? e 2) considerando-os como manifestacdo de preferéncias, que
eventos temos que observar a fim de determinar a extensdo em que a regra da maioria é
empregada no sistema politico? (Dahl, 1956: 67). Ha, segundo Dahl, dois estagios a serem
observados nesse processo: o eleitoral e o entre as elei¢des. O eleitoral consiste em trés periodos
distintos: o periodo das elei¢cdes, o que as antecede e 0 que as sucede (Dahl, 1956: 67). Em cada

periodo séo observados principios basicos que formam as regras definidoras da Poliarquia.

O primeiro periodo é o das votacSes. Nesta fase, deve-se garantir que todos os membros
das organiza¢des votem e que seus votos tenham o mesmo peso (um homem = um voto); e que a
opcao com o maior nimero de votos seja a vencedora (Dahl, 1956: 67). Ja no segundo periodo,
deve-se assegurar que qualquer individuo possa apresentar alternativas e ndo haja assimetria
informacional a respeito das opcdes existentes (Dahl, 1956: 70)*. Por fim, no terceiro periodo as
alternativas que obtiverem o maior nimero de votos substituem quaisquer outras que receberam

quantidades inferiores; e também se deve garantir que as ordens dos servidores eleitos sejam

" O que nio necessariamente garante racionalidade. E possivel que haja problemas na capacidade de apreensao,
reflexdo e participagao dos individuos.
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executadas (Dahl, 1956: 71). Além dessas regras, ha outras duas a serem observadas no periodo
entre elei¢cdes: os pleitos eleitorais sdo controladores (as decisbes tomadas entre as eleicdes
devem estar subordinadas aquelas da fase eleitoral) e as decisdes tomadas entre as elei¢cdes

devem estar subordinadas as condicfes da fase eleitoral (ou ambas) (Dahl, 1956: 71).

Uma das condi¢des basicas para a Poliarquia é o consenso. Dahl acredita que todas as
condi¢Bes da Poliarquia aumentam com a extensdo do consenso sobre a norma relevante e que a
Poliarquia deve ser compreendida como uma funcdo do consenso sobre as oito regras, desde que
as outras condicfes permanecam iguais (Dahl, 1956: 75 e 76). A extensdo do consenso sobre
cada uma das regras aumenta com o grau de treinamento social sobre sua observancia; e, assim,
o0 consenso é fungdo do treinamento social em todas as normas (Dahl, 1956: 76). E importante
ressaltar também que esta nocéo de consenso reconhece — e considera saudavel — a existéncia de
diversidade social quanto as percepcdes de mundo e opinibes politicas. Esta diversidade é
fundamental para discusséo de alternativas politicas e seria ingénuo pensar em sociedades onde
todos os membros concordam sobre todas as politicas o tempo todo (Dahl, 1956: 78). Mas deve-se

garantir o consenso sobre as oito regras: este é o Unico aceitavel.

A Poliarquia também possui limitacdes. Em sua formulagdo classica, que aparece em seus
primeiros escritos, Dahl acredita que a mera existéncia de inmeros grupos na sociedade garante
gue todos tenham oportunidades similares para apresentarem alternativas e influir no processo
decis6rio. No entanto, a existéncia de varios grupos nao garante que o governo ira ouvir a todos da
mesma forma. Muitos grupos ndo tém condi¢cbes para influir nem para competir em pé de
igualdade na arena politica nacional, por exemplo. As barreiras econbémicas sdo 0s principais
entraves para que haja igualdade entre as diversas minorias. Esta limitacdo ndo passa
despercebida por Dahl nos seus trabalhos mais recentes. Observando a realidade, ele vé que as
minorias sdo muito diferentes em termos de peso politico e que ha aspectos sociais e econémicos
que definem este peso. O reconhecimento desta limitacdo acaba alterando a formulacéo inicial,
pois o equilibrio entre os diversos grupos da sociedade era um dos principais elementos da

Poliarquia.

Ha ainda inUmeros autores que se enquadram na corrente liberal da teoria democrética
contemporanea. Mas com base na definicdo de democracia de Schumpeter e Dahl é possivel ter
uma visdo geral dos valores defendidos por esta corrente, e também das suas limitagdes. Os
tedricos liberais, como mencionado no primeiro paragrafo deste item, entendem que a nogédo de
democracia gira em torno do processo eleitoral, ou seja, a caracteristica essencial da democracia é
a realizacdo de eleicdes livres e periédicas com o intuito de selecionar os governantes e a
circulacédo de poder. Em outras palavras, a democracia esta vinculada a um método politico, a um

conjunto de arranjos institucionais.
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A definicdo de democracia dos autores desta corrente tem a vantagem de adapta-la a
complexidade das sociedades contemporaneas, resolvendo em parte o problema de escala para a
pratica democrética direta, uma vez que ndo é mais possivel reunir todos os cidaddos de uma
cidade ou de um pais para deliberar sobre os problemas politicos locais. Outra vantagem aparente
da concepcéo liberal é o fato de facilitar a diferenciacdo entre os regimes democraticos e 0s nédo
democraticos. E uma vantagem aparente porque a simples realizacdo de elei¢des periddicas ndo é
indicio de que um pais possa de fato ser considerado democratico quando sao incluidos outros
parametros na analise. Ou seja, a democracia politica pode coexistir com graus variados de

democratizacgao social, econémica e cultural, por exemplo.

Os tedricos liberais afirmam que a democracia politica € a Unica forma viavel de
democracia nas sociedades contemporéneas e que essa concepgao é essencialmente descritiva,
nao contendo elementos normativos. Ou seja, € uma definicdo que diz o que a democracia € e ndo
o que ela deveria ser. No entanto, a democracia liberal também possui elementos normativos. E
uma concepcao fechada do que vem a ser demaocracia: a democracia deve ser um método para
selecionar liderangcas para o governo. Qualquer outra concepcdo seria irreal. Outro ponto
importante a destacar e que enfraquece o carater puramente descritivo da concepcéo liberal é o
fato de que ela mesma tem como ponto de partida determinadas premissas que simbolizam uma
forma de ver o mundo, a qual ndo € absoluta. Ou seja, é guiada por um conjunto particular de
valores que ndo sdo neutros. Como exemplo, podemos mencionar 0 que os autores liberais
entendem por participacdo politica, igualdade politica, soberania popular e outros valores que tém
significados distintos para os liberais e para representantes de outras correntes de pensamento.
Os liberais caracterizam estes valores de uma maneira restritiva, o0 que nao significa que néo

possam ser mais amplos.

Um exemplo sdo as nog¢des de politica e de igualdade politica para os teoricos liberais. O
gue se entende por politica e por assuntos politicos, aqueles que tém mérito para serem discutidos
na esfera publica, é alvo de muitas criticas aos liberais. Compreende um conjunto limitado de
questdes e relega outras igualmente relevantes a ignorancia, uma vez que sao préprias da esfera
privada. Essa limitacdo foi destacada principalmente pelas teéricas feministas, que primeiro
questionaram a nocdo de igualdade politica dos liberais e denunciaram as condi¢cdes de
desigualdade e do nao tratamento das questdes de género na arena politica. Ndo se questionava
se mulheres e homens, negros e brancos, ricos e pobres teriam as mesmas condi¢cdes de

participar, de viver...

A igualdade politica para os autores liberais € uma igualdade formal, ou seja, todos sdo
iguais perante a lei. Desta forma, no ambito da discussdo democréatica, o que importa € que 0s
votos dos individuos tenham o mesmo peso. Isto €, para os liberais a igualdade esta garantida

quando h& sufragio eleitoral universal. Os teéricos desta corrente de pensamento reconhecem a
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existéncia de diferencas nas aptiddes, habilidades e interesses entre os individuos, mas essas,
segundo suas creng¢as, ndo sao em si negativas. Estas diferencas justificam e legitimam o fato de
uns terem capacidade para serem governantes e outros para serem apenas governados, o que

também seria um dado natural, segundo os liberais.

As diferencas de aptiddes e interesses também justificam a nocao restrita de participacédo
politica para os tedricos liberais. Um ponto comum para todos é que a participacdo dos cidadéos
comuns na politica resume-se a participacdo eleitoral. Isto esta relacionado com o ja mencionado
problema de escala, mas o principal motivo, segundo estes autores, € o baixo interesse e a forte
apatia dos cidaddos quando o assunto em questao é politica. Schumpeter é o mais radical e afirma
gue os cidaddos descem a um nivel de racionalidade inferior quando se trata de politica. J& Dahl
relativiza o desinteresse e completa apatia ao dizer que ha varios niveis de interesse e que o0s

diferentes grupos interessam-se com intensidades variadas por diferentes assuntos.

A ndo participacdo ou participacdo limitada € vista pelos liberais como vantajosa devido a
descobertas de estudos empiricos que acabaram transformando-se em verdades tedricas. Ha
pesquisas que apontam o carater desinteressado mencionado no paragrafo anterior. Lazarsfeld,
em estudo classico sobre comportamento eleitoral nos Estados Unidos, é a principal referéncia de
estudos que levam a esta conclusdo (Lazarsfeld, Berelson e Gaudet, 1968). Ha também aqueles,
como por exemplo Huntington, que afirmam que sociedades com elevados indices de participagao
dos cidadaos estdo mais propensas ao surgimento de conflitos. Isto porque ha a diversificacdo dos
interesses e das demandas em pauta. Esta fato leva a crenca de que altos indices de participacao
provocam excesso de demandas e, consequentemente, crise de governabilidade, ja que o Estado
sb é capaz de atender a um conjunto limitado de questfes (Huntington, 1975). O excesso de
participacdo também pode ser um indicio de fanatismo na sociedade. Da mesma forma que pode
ser considerado um sinal de confianca naqueles que governam. Outro argumento contrario a
ampla participacdo dos cidaddos comuns esta em resultados de pesquisas que demonstram

pessoas que economicamente desfavorecidas tém um carater autoritario.

Assim, vemos que os autores liberais justificam de diferentes formas o ndo envolvimento
dos cidaddos na politica, defendendo esta realidade em certa medida. No entanto, ndo discutem,
como ressalta Held, qual seria a extensdo adequada de participacdo na sociedade (Held, 1996).
Na verdade, a forma como os liberais definem democracia, acaba sendo uma adaptacdo aos
preceitos e modus operandi do capitalismo. Se em outras concep¢des de democracia, a igualdade
substantiva aparece como um pré-requisito fundamental para a participagdo dos individuos na
politica, a democracia politica é definida de tal forma a acomodar os diversos tipos de
desigualdade, naturalizando-os e retirando-os da discussdo publica. Em outras palavras, os
autores liberais, como estdo preocupados em descrever o funcionamento da democracia na

sociedade capitalista, acabam nao enxergando a existéncia de problemas e limita¢cdes na relacéo
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entre o capitalismo e a democracia, ou seja, que o sistema de propriedade capitalista enfraquece a
igualdade de oportunidades para influir e participar do sistema politico e, assim, a prépria

democracia.

Dentre as limitacBes apresentadas ao conceito hegeménico de democracia, a que tem
mais centralidade para os objetivos deste trabalho esta relacionada com o papel dos cidadaos
comuns na politica. Como mencionado em diversos momentos, os cidaddos s6 participam, e sé
tém direitos, durante o processo eleitoral. Em momento algum discutem a possibilidade dos
cidadaos participarem ou influirem diretamente do processo decisorio. Esta € uma funcdo daqueles
gue séo eleitos pelos individuos. H& a nocao de transferéncia e nao exercicio de poder. Os autores
liberais sequer mencionam a possibilidade de combinar outras formas de pratica democrética, que

sejam mais includentes e baseadas em outros valores, com a democracia politica.

1.2 - Conceitos alternativos de democracia

Na secdo anterior, procurou-se mostrar 0s conceitos, as principais caracteristicas e as
limitagcBes internas dos autores mais representativos da corrente liberal de democracia. Nesta, o
objetivo é discutir as concepgdes alternativas, que surgiram como contraponto a teoria dominante.
As principais correntes que buscam retomar valores da democracia classica sé@o a deliberativa e a
participativa. Estas revalorizam caracteristicas que haviam sido renegadas pelos tedricos liberais.
A participacdo e o processo de tomada de decisdo baseados na discussdo publica voltaram a
ocupar lugar de destaque no conjunto de pressupostos legitimadores da democracia. A atividade
politica ganha novos contornos, tais como: a deliberac&o publica, a ampliacdo do campo politico, a
participacdo popular (e o conseqiente retorno da idéia de “governo do povo”). Estas correntes
contra-hegemadnicas, de uma forma geral, ndo chegam a preconizar a eliminacéo das elei¢cbes e da
representacao politica, mas ndo acham que estas sejam suficientes para que uma sociedade seja
considerada democréatica. Mas como elas conceituam a democracia, quais sdo os valores que a
caracterizam e como concretizar estes valores? Como incorporar efetivamente os cidaddos em

processos de tomada de decisdo?

1.2.1 - Democracia deliberativa

Os representantes da corrente deliberativa definem a democracia em termos de discussao
racional dos assuntos publicos. Esta corrente tem duas raizes: o pensamento de John Rawls — que
trabalha com as noc¢des de justica e de deliberacdo - e o de Jurgen Habermas, que discute
essencialmente a tomada de decisdo baseada em elementos discursivos e é a principal inspiracédo

desta corrente. O ponto de partida da teoria deliberativa € o livro A mudanca estrutural da esfera
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publica. Neste livro, Habermas descreve a formacao e o funcionamento da esfera publica, que teria
surgido no século XVIII como um mecanismo de controle e publicizacdo dos atos governamentais
em um contexto de estados absolutistas. A esfera publica é definida como sendo um férum publico
de discussao permanente, onde diferentes individuos tém a oportunidade de estabelecer uma
relacdo argumentativa critica uns com os outros (Habermas, 1984). Este espaco € caracterizado
pela existéncia de igualdade de status e autoridade dos argumentos individuais. Ou seja, ndo
haveria na esfera publica qualquer tipo de constrangimento para que as pessoas expressassem as
suas opinides durante o debate de forma que nem mesmo as diferengas sociais e econdémicas
influiriam na capacidade e oportunidades argumentativas dos individuos. Outra caracteristica
importante da esfera publica destacada por Habermas é o livre acesso a estas discussoes:
qualquer um que tenha vontade poderia participar das discussdes publicas nestes féruns. A
discussdao livre e racional entre individuos privados teria ainda a funcdo de colocar na agenda
publica assuntos que antes ndo eram questionados e problematizados.

A definicdo e caracterizacdo da esfera publica foram fundamentais para a configuracdo da
corrente deliberativa da teoria democratica contemporanea. Serviu de base para a formulagéo da
concepcao de democracia do préprio Habermas e também a de outros representes desta corrente.
O ideal de democracia esbocado por Habermas envolve um alto grau de abstracdo e
complexidade. O elemento discursivo assume maior centralidade, mas chega a um ponto em que
sua operacionalizacdo torna-se inviavel por problemas espaciais e temporais (Miguel, 2000). Uma
decisao legitima em uma sociedade democratica, para Habermas, seria atingida quando individuos
reunidos em um espaco publico chegassem a um consenso apds um processo de argumentacao
racional. No entanto, em uma sociedade de massa € dificil manter os principios de livre acesso a
este espaco de discussdo. Mesmo a esfera publica burguesa do século XVIII e XIX, da forma como
foi descrita por Habermas, ndo é caracterizada pelo real livre acesso dos cidaddos. Nela s6
participavam homens que possuiam um certo grau de instrucdo. Mulheres e trabalhadores néo
tinham acesso. E uma limitagdo similar a igualdade liberal, em que n&o ha restricdo formal a
participacdo, mas nem todos tém acesso aos locais de tomada de decisdo devido a fatores
mencionados na secdo anterior. Existe também uma restricdo temporal & pratica do ideal
deliberativo, j& que as decisGes precisam ser consensuais e isto pode engessar o processo de
tomada de decisdes.

Desta forma, o ideal deliberativo habermasiano pode ser considerado um bom guia teérico
para aqueles que tém a mesma preocupacéo de questionar os pressupostos liberais. No entanto,
este ideal em sua formulagéo original ndo se adequa a nenhum tipo de institucionalizacao. Isto &,
nao ha como traduzi-lo em institucionais participativas reais sem que sejam feitas alteracdes em
alguns dos seus pressupostos.

Muitos autores apontam estas limitages e buscam novas formas de descrever o ideal
deliberativo. Cohen, por exemplo, define a democracia deliberativa como sendo uma associagédo

cujas relagfes sédo governadas pela deliberacdo publica dos seus membros, onde as decisdes sao
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tomadas por meio do raciocinio publico livre entre iguais (Cohen, 1997: 67). Este autor define um
ideal deliberativo e também formas de institucionalizar este ideal. Em outras palavras, para Cohen,
as instituicdes dos processos de tomada de decisdo devem seguir 0os principios do procedimento
deliberativo ideal. Os aspectos gerais da deliberacdo seriam: a necessidade de definir a agenda; a
proposicdo de alternativas racionais para resolver os problemas postos na agenda e a escolha de
uma das alternativas (Cohen, 1997: 73). Este resultado para ser legitimo deve ser fruto de
decis0es livres e racionais.

Cohen conserva as principais caracteristicas da esfera publica ja definidas por Habermas,
como por exemplo, a exigéncia de que haja igualdade entre as partes, de forma que qualquer
individuo possa incluir alternativas e ter igualdade de fala nas discussbes. Mas afirma que estas
decisdes nao precisam ser consensuais, necessariamente. Também argumenta que a democracia
deliberativa permite o surgimento de novos tipos de organizacdes politicas e inclusdo de novos
atores no processo politico. No entanto, o principal objetivo do procedimento deliberativo ideal é
servir de referéncia para a construcdo de instituices politicas que estimulem o debate publico.
Havendo deliberacao, os resultados sdo sempre melhores, sendo guiados pelas idéias de justica e
de bem comum.

Ha ainda outros autores que, como Cohen, buscam responder a questao de como conciliar
na sociedade moderna o ideal deliberativo. Archon Fung e Erik Wright sdo exemplos de autores
que tém em mente esta questdo. Em seu trabalho, Fung e Wright teorizam a democracia
deliberativa tendo como parametro experiéncias concretas de participacdo. Em “Receitas para
esferas publicas: oito desenhos institucionais e suas consequencias”, a ho¢do de deliberacdo &
bem ampla e esta relacionada com o conceito de minipublicos. Os minipublicos sdo esferas
publicas ampliadas que redinem grande quantidade de pessoas em deliberacéo publica organizada
de maneira auto-consciente (Fung e Wright, 2004: 174). Em sua opinido, os minipublicos estéo
entre 0s mais promissores esforcos para engajamento civico e deliberacdo publica. O tipo de
minipublico varia de acordo com o que se espera que ele faga e com o ideal de esfera publica que
se tem em mente. Na analise da qualidade dos minipublicos, observa-se quem participa, qual o
tema em discusséo, como € a organizacao e o estilo das discussdes, a freqiiéncia das reunides, o
porqué de sua realizacdo e se ha ou ndo monitoramento da implementacdo das decisdes (Fung e
Wright, 2004). Outros fatores que contribuem para a avaliagdo dos minipublicos sdo a quantidade
de pessoas que participam das reunifes; o viés da participacdo destas reunides; a qualidade da
deliberagcédo, que deve ser racional no sentido de que os participantes promovam seus fins
individuais definidos em deliberacdo. Estes participantes devem respeitar as decisfes dos outros e
a discussao deve ser igual e inclusiva; politicos e administradores devem obter informag6es sobre
os problemas locais com os moradores; e, por fim, ha também um efeito educativo na deliberacao:
os individuos adquirem habilidades especificas e ha socializacdo (Fung e Wright, 2004). Este é um
modelo que, devido a sua proximidade com as experiéncias praticas, sera melhor explorado mais a

frente neste trabalho.
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Como a maioria das construgdes teodricas, a corrente deliberativa tem inimeros problemas.
Além da critica ao ideal de deliberagdo de Habermas (das decisdes consensuais em sociedades
de massa), ha diversos pontos fracos nos condicionantes da esfera publica enquanto tal. O
principal deles é a crenca na igualdade de oportunidades para expressar os argumentos durante o
debate. Diversos autores destacam o fato de nem todos os individuos terem as mesmas condicdes
para influir em um debate racional. Para Fraser os processos de constituicdo de esferas publicas
sdo influenciados pelas relacdes assimétricas de poder verificadas na sociedade. A autora destaca
ainda que estes processos apresentam mecanismos de selecdo prévia de quem serdo 0s

participantes e de quais assuntos estardo em pauta (Fraser, 1996).

1.2.2 - Democracia Participativa

A outra concepcdo alternativa a democracia liberal a ser discutida neste trabalho é a
apresentada pela corrente participacionista que denuncia os baixos niveis de participacao
pregados pelos liberais — a nocdo de poder e presenca popular na politica ligada apenas ao
periodo eleitoral. O surgimento desta corrente esta inserido no contexto de evolugcao da “nova
esquerda”, durante a década de 60. A nova esquerda teve inspiracdo nas idéias de republicanos,
anarquistas, libertarios e marxistas pluralistas. O principal objetivo era repensar os termos de
referéncia da democracia e questionar a idéia de que os cidaddos sao livres e iguais. O termo
democracia participativa é usado para cobrir uma grande variedade de modelos democraticos, que
vao do classico ateniense a posi¢cdes marxistas (Held, 1996: 264). Neste trabalho, consideraremos
uma concep¢do de democracia participativa mais restrita, desenvolvida pelos autores Carole
Pateman e C. B. Macpherson. A democracia participativa prega maior envolvimento dos cidad&os
em atividades politicas que se referem a algum nivel de tomada de deciséo de assuntos que
afetam diretamente suas vidas. O ponto central na argumentacdo dos participacionistas é a
desconcentracdo de poder, para isto utilizam um conceito mais amplo de politica que remete a
vérios tipos de atividades no &mbito da sociedade, ndo se resumindo as instituicbes formais de
representacao do Estado.

Os precursores da corrente participativa de democracia sdo Rousseau e J.S. Mill. Ambos
estabelecem uma conexao entre as qualidades psicoldgicas dos individuos e o tipo de instituicdes
nas quais estéo inseridos. De acordo com Rousseau, o sistema participativo ideal cumpre diversas
funcbes, podendo-se destacar: preservar a igualdade e independéncia dos individuos; evitar que
as diferengas sociais se transformem em desigualdades politicas; criar incentivos para que 0s
cidadaos aceitem as decisdes coletivas; promover um sentimento de pertencimento a comunidade;
e, por fim, contribuir para gerar envolvimento responsavel, social e politico, de forma que os
individuos aprendam a distinguir entre as exigéncias da esfera privada e da publica (Pateman,
1992: 38 a 41). Ja J.S. Mill destaca o carater ativo da cidadania, do espirito publico e afirma que

estas caracteristicas s6 se desenvolvem em um contexto em que existam instituicdes populares
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participativas (Pateman, 1992: 44). Este autor também acredita que a participacao em nivel local
capacita os individuos para a participacdo em processos de tomada de decisdo mais amplos
(Pateman, 1992: 49).

Estes pressupostos formaram a base de toda a corrente participacionista. Tanto Pateman
quanto Macpherson argumentam que as instituicdes e os individuos ndo devem ser concebidos
separadamente. Isto porque esta corrente destaca os efeitos psicolégicos e educativos da
participacdo. O principal € o educativo: as pessoas desenvolvem as capacidades necessarias para
participar ativamente e de forma eficiente nas instancias decisoérias a partir da experiéncia que
adquirem em instancias menores — como argumenta Mill. O individuo aprende a agir de forma
responsavel e isto é fruto da participagdo — heranca de Rousseau. Este efeito educativo também
envolve o desenvolvimento do sentimento de eficacia e competéncia politica, ou seja, o individuo
sente que sua participacdo no processo decisorio faz diferenca.

Para os participacionistas é possivel incrementar o envolvimento e o poder dos cidadaos
nas esferas de decisdo sem eliminar as principais instituicbes da politica nacional enunciados
pelos liberais: competicdo entre partidos pelo voto do povo, representacdo politica, eleicbes
periédicas, dentre outras relacionadas ao procedimento eleitoral. Nestas instituicbes, o papel e a
participacdo dos individuos comuns sera sempre limitado. Em vez de defender a eliminacao destas
instituicdes ou mesmo a reducao do Estado, os participacionistas propdem a ampliacdo de esferas
regidas pelo principio da autogestdo, onde individuos discutem e tém poder de deliberacdo sobre
0s assuntos que afetam diretamente suas vidas. S&o esferas localizadas no ambiente de trabalho,
vizinhanca, escolas e hospitais, por exemplo. Todas ligadas a vida cotidiana dos individuos. A
participacdo e o aprendizado politico nestas instancias cotidianas capacitam os individuos para
participarem de forma mais qualificada em uma esfera politica mais ampla.

Os argumentos de Macpherson giram em torno de uma combinacéo da reformulacdo do
sistema partidario e criagdo de organizacdes que funcionariam de acordo com o0s principios de
democracia direta. Para ele, o sistema partidario deveria ser reorganizado com base em principios
menos hierarquicos, onde os politicos fossem mais responsivos sem a nocdo liberal de
transferéncia pura e simples de poder, ou seja, deveria ocorrer uma democratizacdo destes
partidos. Paralelamente a essa transformacdo do sistema partidario, a democracia participativa de
Macpherson prega a existéncia de organizagdes que se auto-administram no local de trabalho,
escolas e na vizinhanga. Nestas, os individuos deliberam e executam suas decisbes (o0s
procedimentos de democracia direta) (Held, 1996).

Carole Pateman operacionaliza estes valores por meio do que ela chama de democracias
industriais. Estas consistem na autogestdo de fabricas, que seriam administradas por conselhos
gestores compostos pelos trabalhadores. A idéia é muito similar ao que descreve Macpherson.
Nestes conselhos os trabalhadores devem ter poder de decisdo e de execucdo. A participacao
nestes conselhos altera a visdo e percepcédo dos individuos e estes passam a se relacionar de uma

forma diferente com os membros do alto escaldo da fabrica em questdo e que também muda a
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relacdo entre cidadaos comuns e seus representantes na politica, melhorando a qualidade da
representacdo. No entanto, ha diferentes tipos de participacdo, que podem gerar diferentes
resultados. No livro Teoria democratica e participacdo, Pateman fala em trés niveis: a
pseudoparticipacdo, que ocorre quando os individuos nao participam de fato do processo de
tomada de deciséo; a participacdo parcial, que ocorre quando o individuo exerce certa influéncia
por meio de sua participacdo, mas nado tem poder de decisao final; e a participacdo plena, onde ha
poder de decisao final e sé ocorre quando existe igualdade de poder na decisao final. Os efeitos
educativos, como descritos pelos participacionistas, s6 s@o atingidos a contento se houver a
participacédo plena (Pateman, 1992: 95 a 98). E esta tem como requisito essencial a igualdade de
influéncia entre os individuos, o que é fundamental também na corrente deliberativa®.

No entanto, vale destacar que h& varios constrangimentos para que se verifique a
igualdade necessaria para a participacdo plena na vida real. H4 os de ordem material: € muito
improvavel que os individuos tenham as mesmas oportunidades de participacdo em sociedades
gue apresentam indices elevados de desigualdades sécio-econémicas. Este fato ndo € ignorado
por Pateman, que reconhece a forte correlacdo entre apatia e baixo status social e o sentimento de
eficacia politica (Held, 1996). Isto é, ndo € verdadeira a crenga de que apenas um grupo limitado
de pessoas seja capaz e interessado em participar da tomada de deciséo publica. Este fato é
apenas um reflexo das desigualdades materiais como definidoras de quem tem o minimo de
condicdes necessarias para acessar de forma efetiva a politica. E um problema que esta
intimamente ligado aos constrangimentos causados pelo capitalismo a democracia.

Mas os constrangimentos a participacdo plena dos individuos ndo se resumem aos
problemas gerados pela questdo das desigualdades materiais. Mansbrigde, no livro Beyond
adversary democracy, discute o problema da democracia e da igualdade, alertando para o fato de
gue qualquer organizagdo que se pretenda igualitaria deve lidar com a realidade de que certos
tipos de desigualdade aparecem em qualquer tipo de sociedade, que sédo praticamente impossiveis
de serem abolidas (Mansbridge, 1983: 126/127). Mansbridge inicia sua discussdo fazendo a
distincdo entre duas no¢cbes de democracia: a democracia “antagbénica” (adversary democracy) e a
“democracia unitaria” (unitary democracy). A primeira é caracterizada pela diversidade de
interesses e nela é fundamental que haja igualdade de poder para que os interesses conflitantes
sejam igualmente protegidos. J4 na democracia unitaria ndo existe a necessidade de se garantir
igualdade de poder porque os mais fortes protegem os interesses dos mais fracos e, neste caso,
os interesses sao convergentes. Ha, na unitaria, igualdade de status, de respeito, interesse

comum, contato face a face e consenso (Mansbridge, 1983: 9). Tanto a democracia antagbnica,

* Outro ponto comum entre estas duas correntes contra-hegeménicas é o mérito de defender a criagao de espagos
reduzidos de decisdo politica onde os individuos interagem e participam diretamente deliberando sobre as questoes
que afetam as suas vidas. Com isto, a nogdo de politica envolve atividades que nio se resumem 2 esfera estatal,
atingindo a sociedade como um todo e exigindo a prética cotidiana da democracia, de forma que os individuos
ndo participem somente durante o pleito eleitoral, desmistificando a crenca de que individuos seriam
desinteressados quando se trata de assuntos publicos.
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guanto a unitaria sdo como tipo ideais, e 0 que se observa na realidade seriam combinagfes das
duas.

Mansbridge, através de uma pesquisa na qual observou o esquema de decisdo direta em
uma pequena cidade, menciona diversos constrangimentos a participacdo que estdo ligados as
caracteristicas pessoais dos individuos. Sua argumentacdo contribui para uma reflexdo sobre a
estrutura interna dos ideais apresentados nestas correntes contra-hegemdnicas de democracia.
Segundo esta autora, o exame de experiéncias participativas contribui para refletir sobre a
estrutura interna dos nossos ideais (Mansbridge, 1983: 233).

Mansbrigde fez varias observacbes sobre fatores psicoldgicos que podem interferir na
vontade de participar ou ndo das deliberacdes publicas. Ela constatou que o contato face a face
desperta alguns tipos de temores, que poucas pessoas tém coragem para levantar e expressar as
suas opinides durante as reunides deliberativas e que isto esta relacionado com um sentimento de
inferioridade (Mansbridge, 1983: 60). Sentimento este reforcado pelo temor de que sejam
ridicularizadas em publico. Isto ocorre principalmente se ja tiver tido registro deste tipo de atitude
com pessoas com as quais elas se identificam (em sua maioria pessoas pobres e com pouca
educacado formal). O contato face a face reforca a tendéncia observada de ligar as idéias as
personalidades das pessoas que as defendem. Assim, expor-se e ser tratado como tolo faz com
gue as discordancias de opinido que as pessoas apresentam sejam vistas como criticas pessoais:
as idéias estdo muito ligadas as pessoas que as defendem (Mansbridge, 1983: 62). Mesmo que a
intervencdo da pessoa seja razoavel e digna de atencdo, a mesma pode ser ridicularizada apenas
porque foi feita por alguém que ndo se expressa bem, que n&do tenha bom nivel educacional, que
seja timido, por exemplo. O que acontece € que estas pessoas deixam de participar e até mesmo
de freqlentar as reunides. Isto faz com que a democracia radical ndo garanta que os individuos
serdo tratados com igualdade.

Outro aspecto ressaltado por Mansbridge e que € interessante observar na descricdo dos
estudos de caso € que diferentes grupos encontram satisfacfes e custos diferenciados de
freqlientar as reunibes. Como consequéncia, a probabilidade de determinados grupos participarem
€ maior do que a de outros (Mansbridge, 1983: 97). Em sua pesquisa, a autora constatou que 0s
grupos com maior probabilidade de participar séo o dos habitantes mais antigos, o dos mais velhos
e o das pessoas com melhor status socio-econdmico. E é de fundamental importancia ressaltar
que estas pessoas que participam das reunifes estdo representando aqueles que ndo estédo
(Mansbridgge, 1983: 250). Neste caso, deve-se assegurar que 0S maiores grupos estejam
igualmente representados nas reunifes; usar mecanismos como referendos para assegurar que
agueles que estao freqiientando as reunifes sdo responsivos e defender a idéia de que freqientar
as reunifes é uma obrigacao civica (Mansbridge, 1983: 250 e 251).

Mansbrigde também argumenta que, em uma “demaocracia direta ndo partidaria”, a selecédo
para 0s cargos ocorre com base nas caracteristicas pessoais dos individuos que se candidatam

para o referido cargo (Mansbridge, 1983: 102). Desta forma, € possivel esperar que durante as
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assembléias e escolha dos conselheiros e delegados do OP e nas Comiss@es Tematicas e eleicao
para a composi¢éo do Conselho de Vizinhanca em Montevidéu, seja observada esta logica e exista
um determinado perfil de habitantes que sempre estardo excluidos do processo. E uma
observacéo que fragiliza também as formulacdes tedricas tanto dos participacionistas quanto dos
deliberacionistas. Outro forte argumento de Mansbrigde que deve ser levado em consideracao na
analise comparativa destas experiéncias — no que se refere a possibilidade de implementar na
pratica a democracia participativa — € o fato de que a abertura de espagos participativos, com
contato face a face, ndo garante participacéo plena porque ndo garante igualdade de participagéo
e de poder. Em democracias presenciais, a participagdo € desigual e estas desigualdades seguem

caminhos previsiveis. Se a participacéo € desigual, o poder é ainda mais (Mansbridge, 1983: 100).



CAPITULO 2 — A EXPERIENCIA BRASILEIRA DE PARTICIPACAO: O ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE
PORTO ALEGRE

O presente capitulo tem por objetivo descrever brevemente uma das mais citadas e
estudadas experiéncias de participacdo popular: o Orcamento Participativo implementado em
Porto Alegre (OP-POA), Brasil. Apesar de ser muito conhecido e tomado como referéncia por
muitas organizac¢des internacionais - tais como o Banco Mundial, Pnud e Unicef — por ser uma
experiéncia bem sucedida de gestdo participativa e replicada em diversas instancias de
governo local no Brasil e outros paises da América Latina e Europa, ha pouca clareza do que
seja e de como funciona o OP-POA (modelo mais antigo, com 16 anos de existéncia
ininterrupta). Em boa parte da literatura, 0 OP-POA é considerado uma instancia de
democracia direta, com uma estrutura horizontal de poder. Mas, na realidade, sua estrutura de
poder é piramidal e a base desta piramide — as pessoas comuns - ndo tém poder de decisédo
efetivo. Tendo em vista este fato e os objetivos desta dissertagdo, € de fundamental
importancia descrever o funcionamento do Orcamento Participativo adotado em Porto Alegre e
apresentar as principais potencialidades e limites desta experiéncia, assim como resumir 0s
valores democraticos promovidos pelo OP de acordo com a literatura académica. Nesta
dissertacdo, o OP-POA servirh como base para a andlise da Descentralizacdo Participativa

descrita no préximo capitulo.

2.1 - Breve contextualizacao e definicdo do OP-POA

O OP-POA comecou a ser implementado ainda em 1989, quando o Partido dos
Trabalhadores assumiu a prefeitura de Porto Alegre. O PT, ainda na campanha eleitoral, tinha
como objetivo implementar uma gestéo participativa caso se saisse vitorioso. Seu projeto inicial
era criar conselhos onde os trabalhadores pudessem se envolver na gestdo da coisa publica.
No entanto, este projeto foi modificado quando a UAMPA — Unido de Associagfes de
Moradores de Porto Alegre, criada em 1983 — encaminhou ao governo entéo eleito a proposta
que esta associacdo havia consolidado em 1985 de incluir os cidaddos comuns no processo de
definicdo do orcamento publico municipal. De acordo com membros desta associagdo, a
realizacdo das obras objeto de suas reivindica¢des dependia fundamentalmente da existéncia
de recursos financeiros destinados a elas. Assim, a melhor forma de garantir a realizacéo
dessas obras era participar ativamente da elaboracdo do or¢camento municipal. O PT
incorporou esta proposta e, assim, comegou a tomar corpo O projeto do Orgcamento
Participativo. O desenho do OP-POA faz parte de um ideério politico que vinha sendo pensado
h& muitos anos e que foi primeiramente vocalizado pelos movimentos sociais e depois
incorporado e institucionalizado pelo PT quando este assumiu o governo (Paoli e Teles, 2000).

Assim, o modelo adotado no OP-POA é resultado das propostas de diversos atores. Por
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exemplo, a idéia de realizar assembléias populares foi proposta pelos movimentos sociais; ja a
proposta do conselho veio da idéia original do PT.

Mas o que € o OP? Como ele tem sido conceituado? O OP é definido e teorizado de
diversas formas. Uma definicdo comum tanto aos académicos quanto aos politicos é que o OP
€ um mecanismo que permite a participacao direta da populacdo na discussédo do orcamento
publico. De acordo com Wrampler, o OP tem sido conceituado como: espaco publico ndo
estatal, democracia direta, democracia participativa, instituicdo redistributiva, dentre outros
(Wrampler, 2003). Os politicos, principalmente membros do PT que estiveram diretamente
envolvidos na implementacdo do OP, o definem como sendo uma instancia de democracia
direta, onde a populagdo tem poder efetivo para deliberar sobre a alocacdo de recursos do
municipio. Ja no livro Inovacdo Democratica no Brasil, Avritzer estabelece uma definicdo geral
do que vem a ser o OP que permeia todos os artigos do livro e que também incorpora a forma
como os principais estudiosos conceituam o Or¢camento Participativo. Assim, Avritzer define o
OP como uma forma de rebalancear a articulagdo entre a democracia representativa e a

participativa, que se baseia em quatro elementos (Avritzer, 2003: 14 e 15):

e Cessdo de soberania por aqueles que detém o poder (a soberania é cedida a
um conjunto de assembléias regionais e tematicas que funcionam com base
em critérios de universalidade);

e Reintroducdo de mecanismos de participacdo local,

e Auto-regulacdo soberana, com os proprios participantes definindo as regras de
funcionamento;

e E reversdo de prioridades na distribuicdo de recursos.

Esta definicdo incorpora a forma como os principais estudiosos do OP o definem.
Fedozzi, por exemplo, reafirma os aspectos de redistribuicdo de recursos e poder promovidos

pelo OP e a reversao de prioridades. De acordo com este autor, o OP é

uma modalidade de gestao publica baseada na participacédo direta
da populacdo nas diversas fases que compde a elaboracdo e
execucdo do Orcamento Publico Municipal na indicacdo de
prioridades para a alocacdo de recursos e de investimentos
(Fedozzi, 2001: 97).

Esta modalidade de gestdo é resultante do cenario sécio-politico local e de muitas
variaveis na relacdo entre governantes e governados (Fedozzi, 2001: 97). A participacdo dos

cidadaos no OP é guiada por trés principios basicos (Fedozzi, 2000: 55):

1. Regras universais de participacdo em instancias institucionais e regulares de

funcionamento;
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2. Meétodo objetivo de definicdo de recursos para investimento, referentes a um
ciclo anual de orgamento do municipio;
3. Processo decisério descentralizado tendo por base a divisdo da cidade em 16

regides orcamentarias.

Em resumo, para Fedozzi, o OP é

uma forma de democracia participativa que pressupde o
reconhecimento dos individuos como sendo iguais na producao de
regras e procedimentos de deliberacdo. Que néo prescinde da
escolha de representantes da comunidade, especialmente nas fases
de deliberacao (Fedozzi, 2000: 70).

Ou seja, considera OP democracia participativa, mas com representantes nas
instancias de decisdo. Reconhece, assim, que o OP ndo é uma instancia de democracia direta
0 que, como veremos ao longo do desenvolvimento deste capitulo, esta de acordo com a
estrutura de participagéo do OP.

Os principios basicos que orientam o OP descritos por Fedozzi sdo muito proximos aos
de Santos. Os dois autores mencionam a importancia da participacao ser universal - dando a
todos os individuos que queiram participar este direito - e também a objetividade na distribuicao
dos recursos. Mas, enquanto Fedozzi ressalta a questdo da descentralizacdo da cidade,
Santos trabalha com a idéia da participacdo ser dirigida por regras de democracia direta e de
democracia representativa, o que faz com que os principios ndo sejam completamente

coincidentes. Assim, os principios de Santos sdo (Santos, 2002: 466):

1. Todos os cidaddos tém direito de participar (organizagbes nao tém
prerrogativas especiais);

2. Participacdo é dirigida por um conjunto de regras de democracia direta e de
democracia representativa. Instituicdes de funcionamento regular cujo
regimento é determinado pelos participantes;

3. Recursos de investimento sao distribuidos de acordo com critérios objetivos.

A conceitualizacdo de Santos € complementada pela afirmagdo de que o OP é a
“manifestacdo de uma esfera publica emergente para a qual os cidadaos, as organizacfes
comunitarias e 0 governo municipal convergem com autonomia mutuamente relativa na co-
gestao” (Santos, 2002: 526"). O fato de considerar o OP uma esfera publica onde ha co-gestéo
entre governantes e governados é outro ponto em comum com Fedozzi.

Abers e Wrampler também possuem definicdes proximas. Ambos consideram o OP
como um mecanismo de transformagdo social. Para Wrampler, além de promover

transformacéo social, o OP é uma instituicdo democrética, de elaboragdo de politicas publicas
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(Wrampler, 2003). J& Abers fala em transformacao social promovida pelo Estado, onde o OP é

uma politica que da poder de deliberacao efetivo aos cidaddos (Abers, 2000). O quadro abaixo

resume as defin

Quadro

icBes do OP encontradas nos principais estudos sobre este tema.

1 — Definicbes do Orcamento Participativo, segundo as principais pesquisas

realizadas sobre o tema.

Autor Definicéo
Leonardo OP ¢é uma forma de rebalancear a articulacdo entre democracia
Avritzer representativa e democracia participativa
OP ¢é uma modalidade de gestéo publica baseada na participacao direta da
populagdo na elaboracdo e execucdo do orcamento publico na indicagédo
de prioridades para alocacéo de recursos de investimento. E uma forma de
. democracia participativa que pressupde o reconhecimento dos individuos
Luciano S ~ . n ez , .
Fedoz7i como iguais na producéo de regras de deliberacdo. E também um sistema

de partilha de poder onde os proprios cidaddos definem as regras de
distribuicdo de recursos. O OP baseia-se em trés principios bésicos: regras
universais de participacéo; método objetivo de distribuicdo de recursos e
processo decisorio descentralizado

Boaventura de
Souza Santos

OP é manifestagdo de uma esfera publica emergente para a qual os
cidaddos e as organizacbes comunitarias e o0 governo municipal
convergem com autonomia mutua relativa. E uma iniciativa urbana
orientada para a redistribuicdo de recursos da cidade a favor dos grupos
sociais mais vulneraveis usando meios de democracia participativa.

OP ¢é uma politica participativa de transformacédo social implementada de

Rebecca Abers | cima para baixo, capaz de empoderar os cidaddos comuns, ao conceder

poder deliberativo real.

OP conceituado como uma forma inicial de transformag&o social, ou como

Brian Wrampler | instituicdo democratica ou como instituicdo para elaboragcdo de politicas

publicas. Ou seja, € um instrumento que promove diversos valores.

A estrutura do OP-POA é composta por 6rgaos ligados ao governo municipal,

instancias autdbnomas de participacdo popular e instituicbes permanentes de participagao

popular. As unidades ligadas ao governo municipal sdo:

Gabinete de Planejamento (GAPLAN), transformado em Gabinete de
Programacé@o Orcamentdria (GPO) em 2005. Este érgdo tem como fungéo
elaborar a proposta orcamentéria, a Lei de Diretrizes Orcamentérias, Plano de
Investimentos e Servigos a partir das demandas das comunidades e propostas
das secretarias;

Coordenacdo de Relagdes com a Comunidade (CRC), transformada em
Secretaria Municipal de Coordenagdo Politica e Governanca Local (SMGL).
Sua funcéo é coordenar a relagdo do governo municipal com a comunidade,
coordenar 0s centros administrativos Regionais e o0 processo de
descentralizagcdo. Coordena os Centros Administrativos Regionais e 0 processo

de descentralizacao;
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e Centros Administrativos Regionais: sdo 0rgdos de descentralizacao politico-

administrativa da Prefeitura. Sao responsaveis por organizar regionalmente o

processo do OP e atendem as demandas de servi¢os dos bairros;

e Coordenadores

Regionais

do Orgcamento Participativo

(CROP). S#o

responsaveis pelo atendimento direto a comunidade quanto ao OP

e Coordenadores Tematicos do Orcamento Participativo. Também responsaveis

pelo atendimento a comunidade, sé que no que tange as plenarias tematicas.

Quadro 2 — Unidades e Instancias da Administragdo Municipal responséaveis pelo Orcamento

Participativo. Prefeitura Municipal de Porto Alegre/RS.

GAPLAN FORUM DAS CRC FASCOM CROPS CTs
Gabinete de ASSEPLAS Coordenacéo Forum das Coordenadores Coordenador
Planejament | Assessorias de | das Relacdes Assessorias Regionais do es Tematicos
0 Planejamento com a Comunitarias Orgcamento
(GPO) Comunidade Participativo
(SMGL)
Data de | 1990 1990 (informal) | 1981. 1990 1992 1994
criacéo (formalizaca Vinculacdo ao
0 em 1994) Gabinete do
Prefeito em
1989. Extincéo
em 2005.
Participante | Assessores Coordenadores | Assessores e Assessores Assessores Assessores
S e de funcionarios comunitérios das | comunitarios da da CRC e/ou
funcionarios | Planejamento das secretarias | secretarias e CRC e das secretarias

da Prefeitura | das secretarias | e 6rgaos orgaos secretarias
Municipal e 6rgdos
Atribuicdes | Coordenacd | Discute o0s Articula a Discute e propfe | Subordinados ao | Cada uma
odo procedimentos | relacdo com a | politicas de CRC das cinco
planejament | técnicos comunidade participagéo tematicas tem
0 estratégico | administrativos | através dos popular, Cadaumadas 16 | um CT que
para a coordenadores | articulando tanto | regifes tem um acompanha o
Gerencia a elaboracdo do | regionais guanto possivel | CROP processo de
execucgdo do | orgcamento e 0 do trabalho das responsavel, que | discussao
Plano de procedimento Coordena as varias acompanha todo nas plenarias.
Investimento | das demandas | reunifes da 12 | secretarias. 0 processo do
s (PI) comunitérias e 22 rodadas Orcamento
em cada regido | do Orcamento Participativo
Coordena a Participativo
elaboracédo
da proposta Coordena as
orcamentaria reunides do
do exercicio Conselho do
seguinte Orcamento
Participativo
Periodicidad | Permanente | Reunibes Permanente Semanal Permanente Permanente
e esporadicas
Coordenacd | Indicacdo do | Indicagdo das Indicacéo do Indicacé@o das Indicacédo da CRC | Indicacao da
0 Prefeito Secretarias Prefeito Secretarias CRC.
Municipais Municipal Municipais

Fonte: Fedozzi, 2001, atualizado pela autora.
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As instancias institucionais permanentes de participacdo comunitaria sdo as
Assembléias Regionais, Féruns Regionais, Assembléias Tematicas, Foruns Tematicos, Féruns
de Delegados e Conselho de Orcamento Participativo. As assembléias e féruns sé&o
considerados as instancias de democracia participativa e/ou democracia direta do modelo.
Como salientado anteriormente, foram propostas pelos movimentos sociais. Nelas, ocorre
prestacdo de contas do ano anterior, apresentacdo do plano de investimentos e do regimento
interno do OP para o0 ano que se inicia, discusséo de prioridades e critérios para eleigdo dos
conselheiros e séo escolhidos os delegados e conselheiros. A participacdo nas assembléias é
aberta e universal: ndo hé restricbes pré-estabelecidas, ou seja, qualquer um pode participar.
No entanto, estas instancias sdo apenas consultivas, os cidaddos que participam delas ndo
tém poder de deliberacdo. Assim, as instancias onde h& participacdo direta estdo na base da
piramide.

Os Foruns de Delegados e o Conselho de Orcamento Participativo sdo as instancias
de representacdo do OP. Os Féruns de Delegados, assim como as assembléias, sdo
instituicbes consultivas. Tém o papel de fiscalizar e mobilizar obras e a populagéo, de forma a
ampliar o envolvimento das bases comunitrias no processo do OP. De acordo com Santos,
em geral, os delegados eleitos sdo indicados pelos dirigentes das associagfes presentes nas
reunides. Dificilmente um cidaddo comum consegue ser eleito delegado (Santos, 2002: 475). A
quantidade de delegados eleitos em cada féorum obedece a proporcdo de participantes nas

assembléias regionais. A tabela abaixo apresenta as referidas proporgoes.

Quadro 3 — Proporcao de Delegados a ser eleitos nas assembléias regionais do OP-

POA, realizadas em cada regido da cidade.

NUmero de Participantes Proporcédo de delegados
Até 100 1/10
101-250 1/20
251-400 1/30
+ de 400 1/40

J& o Conselho do Or¢camento Participativo (COP) é a principal instancia de participagéo
na estrutura do Orcamento Participativo, ja que nele sdo tomadas as decisGes chave do OP.
Sua funcao geral é propor, fiscalizar e deliberar sobre receita e despesas do poder publico
municipal. S&o compostos por dois membros titulares e dois suplentes de cada regido
administrativa; dois titulares e dois suplentes de cada &rea temética; um representante e um
suplente do sindicato dos municiparios de Porto Alegre; um representante e um suplente da
Unido das AssociagBes de Moradores de Porto Alegre; um representante da CRC (agora
SMGL) e um representante do GAPLAN (agora GPO). Os conselheiros tém mandato de um
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ano, podendo se reeleger uma vez. Relinem-se uma vez por semana entre si € uma vez por
més com os delegados. As principais atribuicdes dos conselheiros sdo opinar e posicionar-se
sobre (Fedozzi, 2000):

e aproposta do Governo para a Lei de Diretrizes Orgcamentérias;

e aproposta da peca orgcamentaria anual a ser enviada a Camara Municipal;

e aspectos da politica tributéria e de arrecadacdo do Poder Publico Municipal,

e as obras e atividades do planejamento de governo e or¢camento anual
apresentados pelo Executivo;

e acompanhar a execug¢do orcamentaria, fiscalizar o Plano de Governo,
opinando sobre alteragdes no planejamento de investimentos;

e Sobre aplicacdo de recursos extra-orgcamentarios

e decidir com o Executivo sobre metodologias para discusséo e definicdo da pela
or¢camentéria e do Plano de Governo;

e sobre investimentos priorizados pelo Executivo;

e selecionar documentos técnicos as secretarias e 6rgaos do Governo.

As decisdes no COP sao tomadas por maioria simples. O resultado é encaminhado ao
Executivo que pode vetar a decisdo do conselho. O veto € novamente apreciado, mas precisa
de 2/3 dos votos dos conselheiros para ser derrubado. Ainda assim, quem tem a palavra final é
o prefeito: este pode tomar decisé@o contraria a do COP. Isto ndo ocorre porgue o custo politico
€ muito alto. A pressdo dos delegados e conselheiros € muito forte (Baierle, 2000: 208). No
entanto, este fato pode ser interpretado de outra forma: os membros do COP podem decidir
ndo aprovar questdes que eles sabem que gerariam polémica e que poderiam ser vetadas pelo
prefeito, mesmo com o custo politico deste ato. Outra limitagdo do COP esta no fato de que o
Executivo detém o poder da informacéo e é ele quem coordena as reunides e estabelece a
agenda. Ou seja, os membros do governo acabam tendo papel mais ativo por terem acesso a

informacao privilegiada (Santos, 2002: 486).

Quadro 4 - Instancias Institucionais de Participagdo Comunitaria no Orgamento
Participativo (PMPA)

Assembléias Forum Conselho do Plenarias Tematicas Forum
Regionais Regional do Plano de Tematico do
Orgcamento Governo e Orgamento
Orcamento
Data de 1989 1991 1990 1994 1995
criacdo
Participantes | Moradores Delegados 1doCRC, 1 Entidades de categorias Delegados
da regiéo, eleitos em do Gaplan, 32 | profissionais (sindicatos, eleitos em
conselhos cada uma das | conselheiros empresarios, organizacbes | cada uma das
populares e 16 regibes em | (com 32 nao governamentais, cinco Plenarias
entidades gue a cidade suplentes) movimentos ecoldgicos, Tematicas.
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comunitarias | foi dividida eleitos em étnicos, etc.), movimentos
cada regido estudantis e moradores da
da cidade, 10 | cidade
conselheiros
eleitos nas
Plenérias
Tematicas,
representante
da UAMPA e
representante
do SIMPA
Duracéo Um ano Um ano Um ano
mandato
Atribuicdes Recolher Fiscalizacdo e | Discutir Discutir e hierarquizar Fiscalizacdo e
demandas e | apoio aos proposta diretrizes e resolugfes apoio aos
priorizar representantes | orcamentaria | sobre politicas setoriais e representantes
conforme do COP, do Governo e | obras para toda a cidade, do COP.
critérios atuacéo alocar para orientar a discusséo Atuacao
anualmente regional e recursos para | no COP. regional e
rediscutidos municipal e investimentos, municipal.
fiscalizagéo articulando a Fiscalizagéo
das acbes da | priorizacdo da das ac¢bes da
prefeitura na comunidade Prefeitura
sua regiao. com as
demandas
institucionais
das
secretarias
Periodicidade | 2 rodadas Variavel Semanal Variavel Variavel
por ano
Coordenacédo | CRC + Conselhos Comisséo CRC+GAPLAN+secretarias | Coordenadores
Conselhos populares e/ou | paritaria e membros escolhidos nas | teméaticos e/ou
populares entidades (CRC, plenérias. entidades e
e/ou comunitarias GAPLAN, e 2 delegados.
entidades el/ou 6rgdos do | conselheiros).
comunitérias | governo CRC preside
+ COP+ agendados as reunides
GAPLAN

Fonte: Fedozzi, 2001.

Como pode ser observado pela descricdo apresentada acima, a estrutura de decisao

do OP-POA nao é horizontal como se acredita e a populagdo ndo tem poder efetivo de deciséo.

A estrutura, ao contrario, € piramidal. A base, composta pelas assembléias e foruns, € apenas

consultiva, ndo delibera de fato, assim como ndo deliberam os Féruns de Delegados. O COP,

gue € a instancia de participacdo do OP, além de ser uma instancia representativa, possui

poder deliberativo limitado, uma vez que o prefeito ainda tem a palavra final. Mesmo que a

utilizacéo do recurso de veto seja politicamente muito custosa, ndo tendo ocorrido nos 16 anos

de existéncia do OP-POA, o Executivo Municipal pode lancar mao deste recurso, depende

apenas da vontade politica de quem estiver no poder.

2.2 - Evolucéo e funcionamento do OP-POA
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As principais instancias que compdem a estrutura do OP foram sendo criadas durante
as duas primeiras gestdes do Partido dos Trabalhadores (PT) em Porto Alegre. De acordo com
Fedozzi, é possivel dividir o processo de implementagdo do OP em quatro fases (Fedozzi,
2001). A primeira (1989/1990) é caracterizada pela tentativa de discussdo do orcamento com a
populacdo de forma ainda incipiente. Nesta fase, foram realizadas diversas reunides onde
foram feitas consultas a populagéo e constituida uma comisséo para acompanhar a elaboracéo
do orcamento junto & Secretaria de Planejamento do municipio. E um periodo marcado por
crise financeira que acabou inviabilizando a realizacdo do Plano de Obras definidos nesta
primeira etapa, o0 que gerou descrenca com relacdo ao processo. Na segunda fase
(1990/1991), foram realizadas alteragbes politico-administrativas e houve uma pequena
reforma tributaria que contribuiu para melhorar a situacao financeira do municipio. Em termos
administrativos, foram criados o0 Gabinete de Planejamento (GAPLAN), cuja funcédo é gerenciar
o plano de governo e coordenar o orgcamento do municipio; e a Coordenacéo de RelagGes com
a Comunidade (CRC). Também foram criadas as insténcias de representacdo popular: o
Conselho de Orcamento Participativo (COP) e o Forum de Delegados. Os representantes das
duas instituicbes sdo eleitos durante as Assembléias Regionais. Com a criacdo destas
instancias, houve a delegac¢éo do poder decisdrio para estes foruns.

Ainda nesta etapa, a cidade foi dividida em dezesseis zonas com base em critérios
sécio-espaciais e tradicao territorial de participacdo das associacdes de moradores. Foi com
base nestas regifes que foi definida a primeira metodologia para distribuicdo dos recursos
orcamentérios: de forma que as mais carentes receberiam o maior bolo de recursos. Mas esta
metodologia foi alterada durante a terceira fase identificada por Fedozzi (1991/1992): como o
critério por regides gerou descontentamentos, ele foi substituido por uma metodologia baseada
na escolha de prioridades orgcamentarias por setor de investimentos (em todas as regides). Por
fim, na quarta etapa (1993/1995) foram criadas as Plenarias Tematicas que eram baseadas na
discussao de politicas setoriais e globais.

Em 2002 houve uma tentativa de simplificar a metodologia do OP reduzindo-se para
uma rodada de reunifes das Assembléias Regionais e Plendrias Tematicas. Em 2005, quando
José Fogaca (PPS) assume a prefeitura, o OP enfrenta seu maior desafio: sobreviver ou ndo a
derrota petista na administragdo de Porto Alegre. Em seu primeiro ano de governo, Fogaca
manteve a politica do OP. Foram feitas alteragdes muito superficiais no OP, envolvendo
apenas mudanca de nomenclatura de érgdos: o GAPLAN passou a se chamar Gabinete de
Programacéo Orgcamentaria e o érgdo que faz a intermediacdo com a comunidade passou a se
chamar Secretaria de Coordenacéo Politica e de Governancga Local.

Atualmente, o ciclo do OP-POA ocorre em trés etapas e duas modalidades. As trés
etapas sdo: a realizacdo das assembléias; formagdo das instancias de participacdo; e
discusséo do orcamento do municipio e elaboracao do plano de investimentos. As modalidades
sdo: a participacdo em ambito regional e a participagdo tematica. As Assembléias Regionais e

as Assembléias Tematicas ocorrem concomitantemente, mas na primeira sédo discutidos
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assuntos definidos em base territorial e na segunda assuntos tematicos (Fedozzi, 2000: 56). O

ciclo do OP-POA obedece ao seguinte cronograma (Vianna, Piola, Querino e Ramos, 2003):

1. Reunides preparatérias: sdo realizadas em marco e abril. S8o reunifes
abertas a toda populacao para discutir a prestacédo de contas, apresentacédo do
plano de investimentos e regimento interno do OP, discussdo de prioridades
tematicas e critérios para eleicdo de conselheiros;

2. Rodada unica: abril e maio. Realizagcao de assembléias regionais e tematicas
para eleicao de delegados e de prioridades teméticas nas 16 regifes.

3. Assembléias Intermediarias: realizadas em maio, junho e julho. Nestas
assembléias ocorre a eleicdo de conselheiros e a hierarquizacdo das
prioridades a comunidade elege cinco prioridades em dez temas®. Nesta etapa
os delegados eleitos realizam visitas aos locais de demandas solicitadas. Os
orgdos de governo prestam informacg@es técnicas para instruir a participacédo da
comunidade. Os critérios para a hierarquizagdo de prioridades sdo: 0 acesso
anterior da populacéo ao bem publico em questdo; a dimensdo demogréfica da
regido; decisdo da populacéo.

4. Andlise técnica e financeira das demandas: ocorre em julho, agosto e
setembro. Tarefa desempenhada pelo GOP (antigo GAPLAN). E realizada a
montagem da Matriz Orcamentéria, que leva em consideracéo: as prioridades
das regides; das plenarias teméticas, e o volume de despesas nao
remanejaveis.

5. Votacdo da Proposta de Plano de Investimentos e Servigos: ocorre em
outubro e novembro. Ocorre nos Féruns de Delegados regionais e tematicos,
baseados nos critérios de distribuicdo de recursos entre as regides: caréncia
de servicos, prioridade temética da regido, populacdo total da regido. O
resultado da deliberacéo é apresentada ao COP.

6. Votacdo de possiveis alteracdes no regimento interno e ciclo do OP:

ocorre em dezembro e janeiro.

Como visto acima, entre abril e julho — quando séo realizadas a Rodada Unica e as
Assembléias Intermediarias — ocorrem a elei¢cao e a hierarquizacao das prioridades teméaticas e
regionais. Em outubro e novembro é realizada a votacdo da proposta do Plano de
Investimentos e servicos, baseada nos critérios de distribuicdo de investimentos e servigos
entre as regides. A cada critério sdo estabelecidas notas que variam de 1 a 4, sendo que para
cada critério € atribuido um peso que vai de 1 a 3. Os critérios levam em consideracdo a
caréncia de servicos de infra-estrutura urbana, a populagdo em areas de caréncia maxima e a

populacdo total da regido (Fedozzi, 2001: 118 e 119). E a objetividade e universalidade destes

3 . _ . _ . . . C, . . . . ,
Saneamento, pavimentagio, organizagio da cidade, politica habitacional e fundidria, assisténcia social, satide,
transporte, educacio, 4reas de esporte e lazer e desenvolvimento econdmico.
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critérios que faz com que o OP caracterize-se como uma experiéncia que elimina as

tradicionais praticas clientelisticas e patrimonialistas presentes na politica brasileira (Fedozzi,

2001). O quadro abaixo apresenta os critérios gerais para distribuicdo dos recursos.

Quadro 5 - Critérios gerais para a Priorizacdo de obras.

CRITERIOS GERAIS

Populagéo total da Regido (peso 2)

Até 25.000 habitantes..........cccoveviieeiiienee e nota 1
De 25.001 @ 45.000.......ccccomimmmieiirneinee e nota 2
De 45.001 @ 90.000.......c.coiimmmereiiirienee e nota 3
Acima de 90.001..........ccoimiiiiireree e nota 4

Caréncia de servigo ou infra-estrutura (peso 4)

De 0,01% 8 14,99% ......oovvviiiiiiieee e nota 1
De 15% @ 50,99%.........ovmeiiiiiiiie e nota 2
De 51% @ 75,99%........covmiiiiiiieie e nota 3
De 76% em diante..........ccoveriieeiinie e nota 4

Prioridade tematica da Regido (peso 4)

Quarta prioridade..........ccceeeeviiiiicciiiiiie e nota 1
Terceira prioridade...........ooveccviieeeeeeee e, nota 2
Segunda prioridade.........cccceeeeeviiiiiiiiieeiee e nota 3
Primeira prioridade............cccoovcviviiiieeiee e nota 4

Fonte: Regimento Interno, Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 2006/ 2007.

Ao longo dos dezesseis anos de existéncia, as principais prioridades votadas neste

ciclo e com base nos critérios do OP estiveram relacionadas com necessidades basicas da

populacdo mais carente de Porto Alegre. E com base neste fato que os autores costumam falar

que essa experiéncia € um mecanismo de redistribuicdo de renda. O quadro a seguir

apresenta, a titulo ilustrativo, as prioridades teméticas selecionadas no OP-POA entre os anos
de 1992 e 2005.

Quadro 6 - Prioridades tematicas do OP-POA, 1992-2005.

OoP 12 PRIORIDADE 22 PRIORIDADE 32 PRIORIDADE

1992 Saneamento basico | Educag&o Pavimentag&o

1993 Saneamento basico | Pavimentac&o Regulacio fundiaria

1994 segl_,l!a_rlzagao Pavimentag&o Saneamento Basico
undiaria

1995 Saneamento Basico

Regularizacéo

Pavimentacéo

38
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Fundiaria

1996 Pavimentacao Saneamento Basico Ejﬁ%?;gzagéo
1997 Politica habitacional Pavimentacgéo Saneamento basico
1998 Pavimentacao Politica habitacional | Saneamento basico
1999 Saneamento basico | Pavimentac&o Politica habitacional
2000 Politica habitacional | Pavimentacéo Saude
2001 Pavimentacao Habitacdo Saneamento basico
2002 Habitacso Educacéo Pavimentacao
2003 Habitacso Educacéo Pavimentacao
2004 Habitacso Social Educacéo
2005 Habitacso Educacéo Sociale

pavimentagao

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Esta distribuicdo de prioridades tematicas pode ser parcialmente explicada pelo perfil
sécio econdmico dos participantes do OP. Como pode ser observado nas tabelas abaixo, que
apresentam os resultados da pesquisa realizada pela ONG Cidade em um universo de 1.039
entrevistados, a maior parte dos participantes do OP possuem baixas renda e escolaridade,
situando-se nas faixas de até 2 salarios minimos e 1° grau incompleto. Esta é a caracterizacéo
dos participantes das assembléias participativas do or¢camento. Como também pode ser
observado nos dados das tabelas abaixo, a politica do OP também atrai pessoas de classe
média, com maiores rendimentos e formalizagdo educacional, apesar destes ndo serem
maioria. Mas estas pessoas tém interesses diferentes daqueles que formam a maioria entre os
participantes: encontram-se predominantemente nas assembléias tematicas, pois estdo mais
interessadas em questdes politicas gerais e projetos de infra-estrutura mais genéricos (Abers,
2000: 122).

Tabela 1 — Distribuicdo do percentual dos participantes do OP por faixas de renda —
Salario Minimo (SM) - 1999.

Sexo 0-2 2-4 4-8 8-12 Mais de 12 Total
Homens 13,09% 12,70% 11,26% 5,29% 5,58% 48,41%
Mulheres 17,13% 12,80% 9,34% 4,14% 6,35% 51,40%

Fonte: Liichman, 2002.

Tabela 2 — Distribuicdo do percentual dos participantes do OP por faixas de

escolaridade — 1999.
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Sexo Sem 1° Grau 1Grau 2°Grau 2°Grau 3°Grau

instrucdo incomp. completo incomp. completo incomp. Total
Homens 0,96% 22,81% 6,06% 4,72% 6,45% 6,74% 48,41%
Mulheres 2,02% 23,10% 6,16% 2,79% 6,64% 9,34% 51,40%

Fonte: Liichman, 2002.

As mulheres sdo maioria entre os participantes do OP, sendo também maioria entre os
participantes que se encontram nas faixas mais elevadas tanto de rendimentos quanto de
escolaridade (tabelas 1 e 2). Entre 1993 e 2002, como mostra a tabela abaixo, a distribuicdo
entre homens e mulheres variou. Os levantamentos realizados pela ONG Cidade mostram que
em 1993 e 1995, a maioria dos participantes era homem: 47,6% e 52,2%, respectivamente. De
1998 em diante, este quadro se reverteu e as mulheres passaram a ser maioria entre 0s
participantes. No entanto, deve-se destacar que, apesar de serem maioria entre 0s
participantes e entre os Delegados, as mulheres sdo minoria no Conselho do Orcamento
Participativo. O fato das mulheres serem minoria entre os participantes do COP é um fato
relevante. Isto porque da indicios de que o OP reproduz as desigualdades verificadas em
outras instancias de decisdo: quanto maior o cargo, menor a propor¢do de mulheres que dele
participa. E assim, faz com que 0s grupos presentes na sociedade ndo estejam igualmente

representados.

Tabela 3 — Participagdo no OP por sexo.

Sexo  IBGE/POA 1993 1995 1998 2000 2002 Df)'gg' Cgrl‘f'
Homens 46,8%  47,6% 522% 48,4% 415% 433%  39,4% 67,4
Mulheres  53,2%  46,7% 46,8% 51,4% 57,3% 56,4%  60,6%  32,6%

Nr - 57%  1,0%  02%  1,3%  0,4% - -

Fonte: Cidade, 2003.

Os conselheiros do OP sdo, em sua maioria, homens e estdo entre as pessoas com
maiores rendimentos e escolarizagdo. 47% tém renda superior a US$ 500 por més, enquanto
0s nao eleitos nesta faixa de rendimento sdo 34%. Quanto a escolarizagdo, 20% dos
conselheiros tém formacéo superior, enquanto 12% dos néo eleitos a tem (Abers, 2000: 126).
Este fato, de acordo com Abers, sugere que individuos em melhores condigBes tém maior
probabilidade de dedicar tempo a participagdo no OP do que aqueles em piores condicdes.
Também é um reflexo de sua maior auto-confianca, jA que no COP os cidadaos tém de lidar
com informacdes complexas e tomar decisbes sobre distribuicdo de recursos (Abers, 2000:
126). Os participantes do COP estdo em melhores condi¢gbes sécio-econdmicas que os das

assembléias, mas quando comparados com a populacdo de Porto Alegre, ainda estdo entre os
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menos favorecidos (Abers, 2000: 127). Mas mesmo assim, € relevante o fato dos mais
favorecidos entre os participantes estarem ocupando os cargos no 6rgao que esta no topo da
piramide da estrutura do OP.

Quanto ao nivel de envolvimento da comunidade de Porto Alegre, o OP-POA atrai uma
quantidade pequena de pessoas comparando com o total de habitantes da cidade. Este € um
outro indicador do limite da experiéncia enquanto democracia direta ou participativa. A tabela
abaixo apresenta o quantitativo de pessoas que participaram em todas as etapas do OP no
referido ano. De acordo com os dados do Censo de 2000, a cidade de Porto Alegre possui
1.360.590 habitantes, tendo evoluido a uma taxa média de 0,93% ao ano entre 1990 e 2000.
As taxas de participagdo sdo muito baixas e, ao longo de sua existéncia, 0 OP nédo atraiu a

participacdo de mais de 2% da populacéo total de Porte Alegre.

Quadro 7 — Participagdo no OP em Porto Alegre, 1990-2003.

OoP PARTICIPANTES
1990 976
1991 3.694
1992 7.610
1993 10.735
1994 9.638
1995 11.821
1996 10.148
1997 11.908
1998 13.687
1999 16.813
2000 15.331
2001 18.583
2002 28.907
2003 23.520*

Fonte: ONG CIDADE. * os dados de 2003 estéo
Incompletos, foram computados os participantes
até a rodada Unica.

2.3 - Avaliac@es e valores promovidos pelo OP-POA de acordo com os principais
estudos sobre o tema

A literatura sobre o OP pode ser dividida em duas fases. Os estudos pertencentes a
primeira sdo caracterizados por fazer uma avaliagdo muito positiva do OP-POA. Ja os
pertencentes a segunda fazem uma avaliacdo mais critica do OP. Na revisao realizada, podem

ser considerados estudos da segunda geracdo o de Lichmann, Gonzalez e Baquero. O
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restante pertence a primeira, que sao mais conhecidos e predominam no debate sobre o OP.
Estas analises coincidem em parte com as avaliagdes dos organismos internacionais que, em
sua maioria, enxergam o OP como um tipo de reforma do estado que gera como resultado a
racionalizacdo da utilizacdo dos recursos publicos e da atuacéo do Estado.

De uma forma geral, os autores que estudaram o OP-POA o consideram um tipo de
democracia participativa, uma instancia que promove a justica social redistributiva e a
capacitacdo dos individuos. Um dos autores que se enquadram neste tipo de avaliagédo é
Sergio Baierle. Para este autor, o OP permite uma aproximagdo de uma concepgao
democratica de esfera publica e também a emergéncia de setores populares como sujeitos de
uma democracia ativa (Baierle, 2000). Baierle parte do principio de que os cidaddos participam
diretamente do processo de tomada de decisdo e argumenta que “participacdo direta é
fundamental como forma de garantir a todos os cidadaos, sobretudo os mais humildes, o direito
a influir pessoalmente no destino de sua cidade e do seu Estado” (Baierle, 2000: 201). O OP,
entdo, é visto como uma forma de fazer com que os menos favorecidos influam no processo
decisério. Um dos principais valores promovidos pelo OP é a justica social. E o OP promove a

justica social em trés dimensdes:

e Justica tributaria: evolucéo das receitas de Porto Alegre mostra que parceria de
co-gestdo do Orcamento Publico deu credibilidade politica ao governo para
melhorar a arrecadacéo do municipio;

e Justica distributiva: discriminacdes positivas, “dar mais a quem tem menos”;

e E justica politica: dar mais poder politico a quem tem menos poder econémico
(Baierle, 2000: 199 e 200).

Luciano Fedozzi, uma das principais referéncias sobre o OP, procura responder em
sua dissertacdo de mestrado a seguinte pergunta “o modelo do Orgcamento Participativo
efetivado em Porto Alegre esta realmente promovendo condi¢cfes institucionais favoraveis a
emergéncia da cidadania?” (Fedozzi, 2001: 24). Este autor argumenta em seu estudo que a
presenca de praticas patrimonialistas e clientelisticas faz com que haja confuséo entre o que &
publico e o que é privado, impedindo a formacéo de esfera publica democratica e da cidadania.

Pelas instituicdes criadas e pelas suas regras de funcionamento, Fedozzi acredita que

a dindmica do OP engendra a constituicdo de uma esfera publica
que parece favorecer o exercicio do controle publico sobre os
governantes criando obstaculos para utilizagdo pessoal/privada dos
recursos publicos e para a tradicional troca de favores (clientelismo)
(Fedozzi, 2001: 149).

Isto é possivel porque a legitimidade dos pleitos da sociedade civil € constituida pela
mediacdo de critérios transparentes de justica distributiva e de racionalizacdo politica do OP

(Fedozzi, 2001: 148 e 149). A proximidade entre os governantes e governados proporcionada
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pelo OP também contribui para a transparéncia nas relagdes e assuntos relacionados com o
poder. Para Fedozzi, o OP possui elementos de democracia direta quando a populagdo toma
decisbes tais como a selecdo de demandas prioritirias em cada regido ou temética. No

entanto, afirma que

o entendimento do OP-POA como forma de democracia direta
corrente nos meios oficiais da Administracdo Popular e na maioria
dos militantes do PT preenche fungGes ideoldgicas de legitimacéo
politica, a custa de uma impreciséo conceitual (Fedozzi, 2000: 70).

Mas o OP pode ser considerado um exemplo de esfera puablica ativa, uma vez que “as
regras de participacdo e as regras de distribuicdo de recursos de investimento sdo construidas
de forma procedimental e argumentativa” (Fedozzi, 2000: 69). Outro ponto positivo destacado é
a existéncia de um efetivo compartiihamento de poder entre o Executivo Municipal e a
populacdo (Fedozzi, 2001: 175).

Os argumentos de Boaventura de Souza Santos sdo proximos aos de Fedozzi em
muitos pontos. Santos também vé o OP como esfera publica, como mecanismo eficaz de
justica redistributiva e de substituicdo de praticas particularistas enraizadas na cultura politica

brasileira. Para Santos, o OP é

um meio notavel de promover a participacdo dos cidaddos em
decisdes que dizem respeito a justica distributiva, eficacia deciséria e
responsividade dos representantes governamentais e das
instituicbes participativas do OP (Santos, 2002:545).

Santos e Avritzer classificam o OP como uma forma de ampliagdo da democracia,
como uma instituicdo de democracia participativa. O OP, para estes autores, seria capaz de
integrar uma forma de ampliacdo da soberania popular com a questdo da justica (aspectos
relacionados com os critérios de hierarquizacdo das prioridades), por isto, seria responsavel
por uma inovacéo da teoria democratica (Avritzer e Santos, 2002: 588 e 589). Isto é, 0 OP - ao
estabelecer uma conexao entre regras e participagdo democratica - renovaria a discussao
sobre as formas de participacdo na teoria democratica. Renovaria ndo so este aspecto, mas
também a questdo da prestacdo de contas, fazendo com que 0 monitoramento seja uma
caracteristica permanente do processo administrativo e da implementacdo das deliberagbes
sobre os investimentos da Prefeitura (Avritzer e Santos, 2002: 589).

Abers, outra referéncia nos estudos sobre o OP, partiu da hip6tese de que, ao contrario
do que afirma a literatura sobre participacédo, € possivel construir politicas participativas e
“empoderar” os cidaddos comuns a partir da acdo estatal. Abers argumenta em seu estudo que
o OP é uma politica capaz de dar poder efetivo aqueles que estdo em desvantagem sécio-
econfmica e que ndo estdo organizados politicamente. Assim como 0s autores mencionados

acima, acredita que o OP é capaz de redistribuir recursos e poder e acabar com o clientelismo,
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ja que este depende do controle dos cofres publicos e da habilidade de distribuir fundos
seletivamente aqueles que mobilizam suporte politico. O OP acaba com o clientelismo porque
a distribuicdo dos recursos publicos se tornou mais transparente e responsiva aos cidadaos de
Porto Alegre, com consequente revitalizacdo da vida civica (por meio da promocao das
associacdes civis) (Abers, 2000: 4).

O empoderamento esta relacionado com a capacidade de mobilizacéo da populacédo e
com o seu poder de tomada de decisdo. Abers acredita que os féruns regionais de orgamento
sdo capazes de gerar este empoderamento. Isto porque possuiriam 0s elementos de um tipo
ideal de movimento combativo. Estes elementos sdo organizacdo de massa, inclusividade,
padrdes de organizacao horizontal, solidariedade entre os membros e resisténcia a cooptacgéo.
O ponto fraco desta argumentacdo é que os féruns de orcamento ndo sdo l6cus de decisdo
final e a quantidade de pessoas que sdo mobilizadas, como mencionado no subitem anterior, é
muito pequena quando comparada com a totalidade da populacdo de Porto Alegre.

Mas, de acordo com Abers, o simples fato do governo discutir e prestar contas para a
populagdo sobre o orcamento ja € uma conquista e tanto para a populagdo mais humilde
(Abers, 2000: 2). Uma vez que esta estava totalmente alheia & politica e com este tipo de
atitude, ver que o governo esta mais proximo faz com que se sintam mais importantes e
ouvidos (Abers, 2000).

Gianpaolo Baiocchi, em Participation, activism and politics: the Porto Alegre
experiment, discute as abordagens institucionais da democracia deliberativa, centrando a
andlise no conceito de “governanca participativa empoderada” (Empowered Participatory
Governance) desenvolvido por Archon Fung e Erik Olin Wright, que é uma proposta de
desenho tipico ideal de democracia deliberativa. Argumenta que o OP é uma experiéncia Unica
em termos de transferéncia de poder e envolvimento da populacdo na discusséo e decisédo dos
rumos da cidade. Para Baiocchi, OP preenche os critérios institucionais elaborados por Fung e

Wright para ser considerado um exemplo de democracia deliberativa, ja que

e O OP é um processo que cria deliberagéo direta entre os cidadaos e transfere
poder de decisdo substantivo para estas estruturas locais. Cidaddos sé&o
envolvidos na solucéo dos problemas da cidade;

e Pelo tempo de existéncia, oferece uma boa oportunidade de aprendizado
politico para os cidadéos;

e Mostra como gerenciamento complexo de toda uma cidade ocorre por meio de

uma combinacdo de democracia direta e representativa (Baiocchi, 2003:50).

Por apresentar estas caracteristicas, o0 OP de Porto Alegre é um exemplo bem
sucedido de “Governanca Participativa Empoderada”, pois reline um conjunto de instituicées
que conseguiram efetivar um processo de tomada de deciséo eficiente e redistributiva em uma
estrutura deliberativa que também atraiu a participacdo do estrato mais pobre da populagéo de

Porto Alegre (Baiocchi, 2003: 52). Além disto, por meio do OP foi possivel aumentar o
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percentual disponivel para investimento, conseguir aumentos adicionais de financas publicas
(mais pagamento de impostos), aumentaram 0s gastos municipais com servigos publicos
(Baiocchi, 2003:50).

Outra estudiosa que também se utiliza dos conceitos que representam uma
abordagem institucional da teoria democrética deliberativa (como Bohman, Cohen e Fung e
Wright), € Ligia Liichmann. Em sua tese de doutorado centra-se nas possibilidades e limites do
OP como experiéncia de democracia deliberativa. Com relagdo as possibilidades, Liichmann
elenca um conjuntos de caracteristicas do OP que o aproximam dos ideais de democracia
deliberativa (Lichmann, 2002: 154 a 156):

1. Articulacdo entre participacdo direta e representativa. A participacdo direta
ocorrendo no nivel local e regional e a representacdo nos féruns de delegados
e no COP. Reconhece que o processo desenvolve-se de forma piramidal,

2. Aumento das oportunidades de participagdo. Cria espacos de base territorial
gque aumentam oportunidades de participagcdo para setores da populacdo que
estariam excluidos da discusséo dos problemas locais e regionais. O processo
estimularia lagos de solidariedade e pertencimento;

3. Maior capacitacéo técnica e politica. Discussfes fundamentais para troca de
conhecimentos, habilidades e relacdes politicas;

Pluralizacdo de temas e atores nas discussoes;

Publicizacdo da discusséo e definicdo do orcamento publico. OP como esfera
publica com graus diferenciados de institucionalizagdo divulgacdo de
informacdes por parte do poder publico aumenta a transparéncia;

6. Critérios de redistribuicdo de recursos, elaborados de forma coletiva que
norteiam as escolhas de prioridades na aplicagdo de recursos. O que também
faz com que se verifigue a tese da promocdo da justica social (privilegiar

investimentos nas regides mais pobres).

No entanto, apesar de ter uma avaliacdo geral positiva do OP, considerando-o como
um exemplo bem sucedido de institucionalizacdo da democracia deliberativa, apresenta alguns
limites do OP-POA. As dificuldades estdo relacionadas com o fato do OP estar fortemente
aprisionado a vontade politica do governo municipal e a uma realidade pautada por exclusdo
social e desigualdade. Ela argumenta que h& diferencas significativas de poder e recursos
entre o Estado e a sociedade.

a equipe do governo afirma-se como elemento central na disputa ou
conquista de adesdo aos seus interesses e projetos. Os recursos
técnicos e politicos, a referencia da legitimidade do mandato, a infra-
estrutura, as informagfes, enfim, o uso da maquina estatal e a
necessidade de realiza¢do de obras com impactos politicos eleitorais
fazem valer um controle da administra¢cdo municipal que, mais visivel
no ambito do COP, mantém de certa forma uma participacdo mais
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contida dos conselheiros frente aos ditames técnicos e politicos do
governo (Lichmann, 2002: 174)

Ou seja, o Estado tem dominio dos recursos técnicos e politicos, da infra-estrutura e
das informacdes necessarias a tomada de decisdo no ambito do COP. Isto cria uma
dependéncia da populacdo em relacdo as autoridades governamentais. Nao basta haver a
necessidade de realizar uma obra. Os espacos publicos acabam contaminados por aspectos
administrativos. Ha relacdes assimétricas pautadas pelo acesso a informacdo (Lichmann.
2002: 175).

Com relacdo a desigualdade, o OP apresenta algumas dificuldades. Apesar de ampliar
e pluralizar a participacao, ha ainda desigualdades. Uma esta relacionada com o diferente perfil
sécio-econdmico e de género dos participantes das assembléias e do COP, como ja foi
mencionado anteriormente. Lichmann também afirma que a OP possui uma grande
capacidade de institucionalizacdo da participacdo social o que amortece a combatividade dos
movimentos sociais autbnomos de Porto Alegre. O Estado passou a ser o ator central de
articulacdo e organizacdo da sociedade, enfraquecendo ou fragmentando organizacdes e
articulagdes sociais (Lichmann, 2002: 170).

O quadro abaixo resume os principais argumentos e valores promovidos pelo OP de

acordo com os autores mencionados.

Quadro 8 — Avaliacdes gerais do OP-POA encontradas na literatura académica.

Autor Avaliacdo do OP
Leonardo Contribui para o aprofundamento da democracia local. Mecanismo eficaz
Avritzer de redistribuicdo de recursos e de poder.

Promove Justica social em trés dimensfes: justica tributaria (governo
melhorou arrecadacao); justica distributiva (mais pobres se beneficiando) e
Sérgio Baierle justica politica (mais poder politico para quem tem menos poder
econdmico). OP como forma de fazer com que os menos favorecidos
influenciem diretamente nos rumos da cidade.

Faz com que populagdo tenha real poder de influenciar decisées. OP
promove condi¢Bes favoraveis ao surgimento de cidadania. Constituicao
Luciano de esfera publica que favorece o controle publico sobre os governantes,
Fedozzi criando obstaculos reais a utilizagdo privada dos recursos publicos e
acabando com o clientelismo. Ha efetivo compartilhamento de poder entre
governantes e populagdo.

E um mecanismo de democracia deliberativa. Cria deliberac&o direta entre
cidadaos e transfere substantivo poder de decisdo para eles no ambito das
estruturas locais.

Gianpaolo
Baiocchi

Democracia participativa. Promove distribuicdo de recursos, favorecendo
0s mais pobres. Gestao conjunta dos recursos publicos. Estabelece limites
ao particularismo.

Boaventura de
Souza Santos

Torna distribuicdo de recursos publicos mais transparentes. Gera
empoderamento da populagao mais vulneravel. Cidaddos ndo organizados
com efetivo poder de decisdo. Promove efeito educativo destacado pelos
autores participacionistas.

Rebecca Abers

Ligia

A OP é um exemplo de democracia deliberativa
Lichmann
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Ha também, dentre os estudos sobre o OP, trabalhos mais criticos. Gonzalez reafirma
uma das constatacfes de Liichmann, de forma mais enfatica. Ele argumenta que o OP limitou
a capacidade de acdo dos movimentos sociais autbnomos. O Unico caminho existente para
fazer demandas ao governo apds a implementacdo do OP s&do as assembléias regionais e
tematicas. Os movimentos sociais, segundo este autor, ndo possuem mais autonomia para
fazer demandas direto ao governo (Gonzalez, 2001). J& Baquero et al, em survey sobre capital
social em Porto Alegre, afirma que o OP, ao contrario do que se pensa, ndo contribuiu para
fortalecer o capital social e politico dos cidaddos comuns da cidade. Afirma que o OP nao
contribuiu para que houvesse uma mudanca de consciéncia e que as pessoas se mostrassem
mais dispostas a pagar 0s impostos municipais (Baquero et al, 2005).

Archon Fung e Erik Olin Wright, autores que descrevem um modelo tipico ideal para a
institucionalizacdo dos principios democraticos deliberativos, colocam também varios
guestionamentos as experiéncias de participacdo popular como o OP. Estes autores
argumentam que “uma das principais justificativas para a realocagdo do poder publico a estes
grupos deliberativos descentralizados € que eles criam estratégias e solu¢des de acdo publica
superiores aquelas dos arranjos tradicionais” (Fung e Wright, 1999: 136). No entanto dizem que
é fundamental questionar se estas experiéncias produzem mesmo estratégias ou efeitos mais
desejaveis do que as produzidas pelas instituicdes tradicionais, se geram solu¢cdes melhores e
mais criativas. As experiéncias estdo de acordo com a concepcéo tipico ideal de democracia
deliberativa? Para saber se de fato se ajustam, deve-se averiguar se 0 processo € mesmo
deliberativo, se as decisdes tomadas sdo implementadas e monitoradas, se 0S processos
deliberativos sdo escolas para a democracia, dentre outros topicos (Fung e Wrght, 1999: 133).
Isto porque ha uma série de aspectos criticos do modelo que eles mesmos construiram de
democracia, ao qual o OP aparentemente se encaixa. H4 tendéncia das entidades politicas
com objetivos nobres como o Op, cairem vitimas de beneficios particulares; ha o risco de
balcanizacdo da politica; ha problema de representacao politica justa; desatencdo do modelo a
problemas de poder e de dominagcdo e vulnerabilidade a apatia popular e a estabilidade
precaria de quaisquer instituicbes democraticas (Fung e Wright, 1999: 137). O estudo de
Lichmann responde a algumas destas questdes, mas nao € o que se observa na maioria dos
estudos revisados.



CAPITULO 3 — A EXPERIENCIA URUGUAIA DE PARTICIPACAO: A DESCENTRALIZAGCAO PARTICIPATIVA

O presente capitulo tem por objetivo apresentar a evolugcéo e os principais indicadores
— em termos de participacdo dos cidaddos — da experiéncia participativa implementada em
Montevidéu, capital uruguaia, desde sua criacdo até os dias atuais. Como a configuracdo e os
resultados deste tipo de experiéncia dependem, em grande medida, de aspectos do contexto
social e politico das cidades em que sao implementadas, sera realizada uma breve discussao
destes aspectos em Montevidéu. Considera-se como aspecto socio-politico neste caso, o tipo
de democracia que se configurou no Uruguai, a forma de expresséo e nivel de mobiliza¢do dos
seus habitantes e a trajetéria, a formacdo, evolucdo, projetos e valores defendidos pela
coligacdo de partidos de oposicdo que assumiu o poder e criou esta experiéncia, a Frente
Ampla.

3.1 - Contextualizagdo s6cio — politica do Uruguai

A presente secao esta dividida em trés partes: a primeira consiste na apresentacéo de
um breve histérico da configuracdo e significado da democracia na sociedade uruguaia; a
segunda, das tradi¢cdes participativas e nivel de envolvimento da populacdo na politica —
especialmente no que se refere as forcas politicas de oposicdo e/ou aos movimentos sociais
urbanos de Montevidéu; por fim, a terceira, € a apresentacdo da formacao, trajetdria e valores
defendidos pela coligacdo de esquerda Frente Ampla, idealizadora da Descentralizacédo

Participativa.
3.1.1 - A democracia uruguaia

O Uruguai é considerado por muitos cientistas politicos a democracia mais estavel da
América Latina, por ser o pais que teve menos intervencfes autoritarias durante o século XX.
Estas intervencdes ocorreram apenas em duas oportunidades: entre os anos 1933 e 1942 e
depois entre 1973 e 1985. Como consequéncia desta estabilidade, o Uruguai € o pais que
apresentou as condi¢cdes mais favoraveis para a democratizagdo na América Latina apés o
segundo periodo em que se instaurou a ditadura, ja que, como ressalta Gillespie, o grau de
restauracdo do regime democratico é proporcional a duracdo da vida democrética anterior e
inversamente ligado ao interlddio autoritario (Gillespie, 1988: 293). Além disto, de acordo com
outros autores que estudaram os processos de transicdo e consolidacdo democréatica dos
paises latino-americanos nesse periodo - como, por exemplo, Linz e Stepan — é o Unico pais
cuja democracia ja podia ser considerada consolidada em fins dos anos 90 (Linz e Stepan,
1999).

Mas como se configurou e quais sdo as principais caracteristicas da democracia
politica uruguaia? As bases da democracia uruguaia foram definidas ainda nas primeiras

décadas do século XX, com a promulgacdo da Constituicdo de 1919. Os principios desta
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Constituicdo foram pensados no governo de José Batlle y Ordofiez, que governou o Uruguai
entre 1903 e 1907 e 1911 e 1915. Além da constituicdo e consolidacéo da democracia politica,
0 batllismo — como ficou conhecido o periodo - € caracterizado pela substituicdo do Estado
oligarquico por um assistencialista, pela realizacdo de ampla reforma social e pela
prosperidade econdmica.

Em 1913, Batlle y Ordofiez propés uma reforma constitucional substituindo o cargo de
presidente por um colegiado executivo composto por nove membros pertencentes aos partidos
majoritarios. Dois seriam indicados por uma assembléia geral, seis eleitos pelo voto popular e
uma cadeira mudaria anualmente (Odonne, 1986: 467). Os conservadores do partido Blanco
inicialmente ndo foram favoraveis a esta proposta. Ndo por considera-la em si ruim, mas
porque eram contrarios as iniciativas do governo Batlle y Ordofiez como um todo. No entanto, a
proposta do colegiado saiu-se vitoriosa e foi aprovada na Constituicdo de 1919. O Poder
Executivo foi dividido entre o Presidente e o nono membro do Conselho Nacional de
Administracdo (Odonne, 1986: 468).

O governo colegiado foi pensado para limitar o poder presidencial e, principalmente,
para acomodar os partidos tradicionais no poder. Os partidos tradicionais uruguaios sé&o o
Partido Blanco e o Partido Colorado - os mais antigos da América Latina, surgidos ainda no
século XIX. Os Blancos representavam os conservadores ligados a zona rural e os Colorados
0s progressistas e estavam ligados as cidades em via de urbanizacdo. Estes partidos — com
excecao do periodo ditatorial - revezaram-se no poder até que um terceiro partido, a Frente
Ampla (criada em 1971), conquistou a Intendéncia de Montevidéu em 1989 e a Presidéncia da
Republica em 2004.

Apo6s a promulgacdo da Constituicdo de 1919, o Uruguai passou a ser considerado
uma democracia plena. Nesta ocasido, foram estabelecidos o voto secreto, a representagéo
proporcional e criados mecanismos para impedir a hegemonia da opinido publica. No entanto,
a democracia que se consolidou foi uma forma pervertida de democracia, onde reinava a
negociacdo e reparticdo de beneficios. A Constituicdo de 1919 institucionalizou o governo
compartiihado de forma que o espaco dos partidos tradicionais estava garantido e a
possibilidade de evolucdo de um partido que defendesse interesses contrarios ao das
oligarquias estava afastada (Reynal, 2000).

O modelo battlista e a tradicdo de democracia consociada prevaleceram por boa parte
do século XX. No entanto, ambos dependiam dos bons resultados econémicos para se
manterem intactos, uma vez que estes resultados ofereciam condi¢des de vida aceitaveis pela
populacdo sem gerar descontentamento generalizado. A partir dos anos 30, o pais
experimentou uma crescente piora da economia, que provocou uma gradual queda nos niveis
sécio econbmicos da populagéo e também foi o pano de fundo da crise do modelo batllista que
perdeu sua principal sustentacdo. Neste contexto, os atores politicos de oposicdo foram
ganhando forca e alterando suas estratégias de combate. Este processo culminou no
surgimento da Frente Ampla em 1971. A Frente Ampla é uma coligacdo de esquerda que

agregou diversos segmentos de luta contra o status quo, contra o modelo de democracia que
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havia sido implementado e também contra a existéncia de um estado que agia em defesa dos
interesses dos detentores de poder econdmico. Esta coligagédo foi ganhando forca eleitoral e
seu progresso foi interrompido pelo segundo interregno autoritario.

A ditadura uruguaia durou 13 anos e foi caracterizada pela consequente
desmobilizacdo dos atores politicos, com a proibicdo de funcionamento dos canais
institucionais de participacéo politica — por exemplo, os partidos -, e por ampla persegui¢céo aos
opositores do regime, tendo sido cometidas varias atrocidades com os mesmos. A transicédo
politica uruguaia teve inicio, segundo Linz e Stepan, em 1980 (Linz e Stepan, 1999). A crise do
regime militar foi provocada pela tentativa dos lideres do regime de reinstitucionaliza-lo. Foi
proposta uma nova Constituicdo que seria objeto de um referendo a ser realizado em 1980. Os
partidos foram autorizados a apresentar uma alternativa e a fazer propaganda contra esta nova
Constituicdo. A oposicdo venceu a proposta dos militares. Neste periodo, ndo havia aliancas
importantes nem na sociedade civil nem na politica. Ndo havia um movimento oposicionista
forte. Foi um momento significativo porque enfraqueceu os militares e fortaleceu os partidos
(Gillespie, 1988).

Pouco tempo depois, foram discutidas as estratégias para a realizagdo do acordo que
traria de volta a democracia no Uruguai. Os Blancos se retiraram da negociacao e se limitaram
a realizar mobilizagbes nas ruas. Os Colorados e a Frente Ampla optaram por seguir uma
estratégia de acdo conjunta — que era um consenso entre 0s partidos e movimentos sociais — e
a negociacao com os militares para definir os termos da saida destes do governo. Desta forma,
0 evento mais importante da transicdo uruguaia foi a realizacdo do pacto que definiu os termos
das eleic6es que marcariam o retorno a democracia. Este ficou conhecido como “Pacto do
Clube Naval”. Os principais atores foram os partidos e os militares.

Os Blancos, que ja haviam se retirado das negociagfes, criticavam o Pacto por
acreditarem que ele néo levaria a democracia plena e sim a uma mera liberalizacéo (Gillespie,
1988). Linz e Stepan apontam como sendo uma das fraquezas deste acordo a suposi¢édo de
que teria sido informalmente acordado no Clube Naval que os militares ndo seriam julgados
pelos crimes cometidos contra os direitos humanos. Foi aprovada uma lei de anistia, submetida

e aprovada em um referendo em 1989 (Linz e Stepan, 1999).

3.1.2 - Tradicao participativa no Uruguai

O Uruguai € um pais com forte tradi¢c@o participativa e esta — principalmente no que se
refere aos movimentos sociais urbanos - esta historicamente caracterizada pelo envolvimento
dos cidadaos nas atividades de movimentos sindicais e estudantis. H4 também as associacfes
de moradores, com sua atuacdo em base territorial, mas estas sdo menos tradicionais e s6
ganharam félego e importadncia na década de 1980, quando atuaram como agentes de
combate ao regime autoritario e foram objeto de politicas de incentivo adotadas pelos
intendentes que assumiram o governo de Montevidéu ap6s a democratizagao.

A urbanizagdo uruguaia ocorreu essencialmente em torno de Montevidéu, que

concentra mais da metade da populac@o, e nas cidades vizinhas. Este fato provocou uma
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diversificagcdo social, econdmica e politica no pais. As estratégias de urbanizacdo foram
caracterizadas por um grande crescimento demografico provocado, em grande medida, pelas
politicas de atracdo de imigrantes europeus. A maioria destes imigrantes era proveniente da
Franca, Espanha e Inglaterra. Eles trouxeram consigo a dindmica de organizacdo e as
ideologias dos movimentos operarios da Europa. Ideologias e movimentos estes que
guestionavam o status quo representado pelo modo de producdo capitalista e principios do
liberalismo — principalmente o Estado Liberal. Em outras palavras, questionavam tudo que
gerasse e perpetuasse a exploracdo e marginalizacdo de uns individuos por outros. As
limitagcbes do projeto democratico e a ma condicdo de vida dos menos favorecidos eram
constantemente denunciadas pelos movimentos de oposi¢éo, constituidos essencialmente por
trabalhadores, alguns segmentos da classe média e estudantes. Os principais grupos de
oposicao dividiam-se em anarquistas, socialistas e, mais tarde, comunistas.

O Uruguai, ao lado da Argentina, foi um pais onde os movimentos e partidos operarios
tiveram grande importancia, o que ndo se verificou com a mesma intensidade em outros paises
da América Latina. Mesmo ndo assumindo o poder central, os partidos de oposi¢ao tiveram
participacéo significativa na luta politica. Os movimentos foram fundamentais para garantir a
conquista de reivindicac¢des histdricas do movimento operario, tais como: a reducédo na jornada
de trabalho para 8 horas (conquistada em 1915) e a criagcao de caixas de aposentadorias para
os trabalhadores (ao longo da década de 1920). No entanto, estas conquistas trabalhistas
devem ser relativizadas, uma vez que foram um elemento de enfraquecimento do movimento
operério. Isto porque era uma pratica comum dos detentores do poder na época atender
algumas das reivindica¢des dos trabalhadores, acalmando os &nimos e, assim, diminuir sua
forca politica de contestagdo. Outro fator que contribuiu para o enfraquecimento das forcas de
oposicao foi a divisdo do movimento, primeiro entre anarcosindicalistas e socialistas e depois,
também em comunistas. A esquerda no Uruguai sé conseguiu atingir vitérias significativas, em
termos eleitorais, quando os partidos de oposicdo uniram as suas for¢cas e criaram a Frente
Amplia em 1971.

O fortalecimento das forcas de oposicao foi um dos motivos que levou ao golpe militar
em 1973. Como salientado anteriormente, 0 governo autoritario vigorou até 1984. Este periodo
foi caracterizado por forte repressdo a participacdo, com a eliminacéo dos canais formais de
expressdo da sociedade civil e politica e perseguicdo aos lideres de oposi¢do. Houve, no
entanto, um efeito contraditorio: a ditadura, que pretendia desmobilizar a populagdo, acabou
gerando como resultado a reativacdo e politizagdo da atividade politica cotidiana (Gonzalez
Guyer, 1995: 16). Neste contexto, ganharam maior visibilidade e importancia os movimentos
territoriais e as associa¢gbes de moradores em Montevidéu. De acordo com Gonzalez Guyer, ha
registro deste tipo de organizacdo desde a década de trinta. Mas estas eram muito marginais e
ofuscadas pelas formas de organizacdo sindical e estudantil e até 1983, ano em que se
comeca a pautar o processo de abertura politica e a se tematizar outras formas de participacédo
e organizagao social, ndo foram objeto nem de estudo no &mbito das Ciéncias Sociais nem de
politicas de Estado.
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As organizacdes de vizinhanga s&o grupos que se formam para atender necessidades
pontuais da populacdo. S&o veiculos para a solugdo de problemas cotidianos e espago
diferenciado para a participacdo popular, possibilitando e potencializando maior
democratizagdo do sistema politico (Gonzalez Guyer, 1995: 25). A provisdo de bens publicos, o
atendimento a interesses diversos e de demandas pontuais nhas areas de salde, educacao,
moradia, terceira idade, saneamento, dentre outras, sdo os principais estimulos para a sua
conformacdo. Estas organizacdes incorporaram, entdo, as questbes urbanas — que eram
negligenciadas pelos movimentos sindicais e estudantis - em suas reivindicacdes.

Dito isto, pode-se afirmar que um dos fatores que contribuiram para a multiplicacdo das
comissbes de vizinhanga — além da eliminagcdo de outros canais de expressédo politica - foi a
crise econdmica que a sociedade uruguaia atravessava naquele periodo. Houve o fechamento
de diversas fabricas aumentando, assim, a quantidade de pessoas desempregadas e
deteriorando as condicbes de vida dos montevideanos. Foi um periodo em que se
multiplicaram os assentamentos nos bairros periféricos e também a quantidade de bairros com
maiores indices de Necessidades Basicas Insatisfeitas®. Segundo Gonzélez Guyer, ha uma
associacao clara entre a presenca de comissfes e o nivel sécio-econdémico das vizinhangas
em que se localizam, sendo possivel supor que h& maior probabilidade de surgimento destas
organizagdes nos bairros onde se verifica um processo de empobrecimento (Gonzalez Guyer,
1995: 40 e 41). Estes bairros, onde vive a maior parte da classe média empobrecida, sdo os
que concentram o maior numero de comissdes de vizinhanca.

Além da ja mencionada estruturagdo diante de demandas pontuais, as comissdes de
vizinhanca caracterizam-se por terem um baixo nivel de formalizagdo, atuarem de forma
atomizada, serem relativamente autbnomas e possuirem um ciclo de vida instavel. A partir de
1980, ocorreu um rapido crescimento da quantidade de comissbes, que, até 1985, foi
justificado pela crise econdmica e pelo processo de reabertura politica. A partir desta data,
justifica-se pelas politicas de incentivo do governo. O periodo em que houve maior crescimento
na quantidade de comissdes foi entre 1985 e 1988: durante o primeiro governo democratico
apoOs a ditadura. No entanto, o ciclo de vida destas comissdes era muito instavel e muitas
tinham tracos clientelistas. De acordo com levantamento realizado por Gonzalez Guyer, em
1985 havia 626 comissfes de vizinhanga registradas em Montevidéu. Em 1988, este nimero
baixou para 436; em 1991, para 371, das quais cerca de 136 foram criadas entre 1989 e 1991
(Gonzalez Guyer, 1995: 45 e 46). Parte destas comissdes, segundo Walter Cortazzo
(atualmente Diretor do Departamento de Descentralizacdo da Intendéncia Municipal de
Montevidéu) em entrevista concedida a Marta Harnecker, era constituida por pessoas que
estavam registradas na Intendéncia como comissdes. Cortazzo afirma que havia cerca de 700
comissfes e, ap0s uma checagem, sobraram apenas 150 (Harnecker, 1995: 75). No entanto,
as principais causas de dissolu¢do das organiza¢cBes de vizinhanca apontadas por Gonzalez

Guyer foram a falta de sucesso, o surgimento de problemas internos e a falta de interesse dos

4 . , . .. . T . . , .

Necessidades Bésicas Insatisfeitas ¢ um indicador desenhado pelo Instituto Nacional da Estatistica e pela
Cepal para o Uruguai e leva em consideragio o tipo de habita¢io, abastecimento de 4gua, saneamento bdsico,
acesso 4 educacio e capacidade de subsisténcia.
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habitantes em patrticipar delas. Esta pesquisadora constatou ainda em seu trabalho que as
comissBes formadas entre 1980 e 1984 eram mais estaveis, solidas e apresentavam
mecanismos de integracdo com a comunidade (Gonzéalez Guyer, 1995: 115).

Nestas comissfes predominam o contato face a face e o conhecimento pessoal dos
seus membros. As reunides antes da gestdo da Frente Ampla eram realizadas em espacos
privados, geralmente a casa de um dos membros, e tinham um numero reduzido de
participantes: mais de 2/3 das comiss@es relinem cerca de dez pessoas em seus encontros
(Gonzalez Guyer, 1995: 49 e 50). Quando a FA assume o poder, as atividades das comissdes
tornaram-se mais formalizadas, as reunifes j4 ndo ocorriam predominantemente em espagos
privados, mas a quantidade de participantes continuava baixa: em torno de 5 e 10 pessoas.
Algumas comissdes também realizavam assembléias com os moradores para informar as
atividades das mesmas, para discutir os problemas do bairro e também, em menor medida,
solicitar apoio da comunidade para realizar algum projeto. No entanto, este € um recurso
esporadico e pontual que nem sempre recebe uma resposta satisfatéria em termos numéricos
(Gonzalez Guyer, 1995: 141).

Pela natureza das demandas das organizacdes de bairro, o principal interlocutor é o
Estado, no caso a Intendéncia Municipal de Montevidéu. Os canais de acesso a Intendéncia
variam e, em muitos casos, sobrepdem-se. Entre 1985 e 1989, os receptores das demandas
estavam no ambito do Programa de Ac¢éo de Vizinhanca, coordenado pela Unidade de Apoio a
Projetos Especiais (UAPE). A partir de 1990, os receptores passam a ser os Centros Comunais
Zonais. Ha ainda as comissdes que tentam colocar suas demandas diretamente aos setores

responsaveis na Intendéncia, sem passar por estas instancias.

3.1.3 - Contexto de surgimento e trajetdria da Frente Ampla (FA)

A Frente Ampla (FA) € uma agremiacdo de partidos de diversas orientacdes
ideolégicas que tinham como ponto comum o descontentamento com a realidade sécio-
econbmico do pais e com a conducdo politica por parte de partidos que representavam a
oligarquia uruguaia. A organizacdo da FA enquanto agremiacdo partidaria ocorreu em 5 de
fevereiro de 1971 e foi fruto de um movimento de participacdo e de oposicdo que se
intensificou a partir do final da década de 50, quando surgiram as primeiras experiéncias de
coligacdo de oposicdo, composta por atores de esquerda e por dissidentes dos partidos
tradicionais, como a Unido Popular e a Frente Esquerda de Liberacéo (Pinto, 2004).

Na segunda metade do século XX, o Uruguai estava passando por um momento
histérico delicado: de crises politicas, econdmicas e sociais. O modelo de democracia e de
Estado de Bem Estar desenvolvido por Batlle y Ordofiez — que garantiu a harmonizacdo das
forcas politicas - foi construido no momento que o pais vivia um periodo econémico muito
positivo, jA que os produtos de exportacdo uruguaios estavam tendo uma ampla aceitacao
mundial. No entanto, era um modelo de desenvolvimento econbmico extremamente
dependente do mercado externo, e a aceitagdo mencionada se foi reduzindo gradativamente.

Em pouco tempo o pais passou a ter resultados econdmicos incapazes de dar sustentacao ao
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modelo desenvolvido, e 0 contexto era de crise estrutural, que durou décadas. No campo
sécio-econdmico, verificavam-se altos indices de inflagdo, estagnacao da producao industrial,
desmantelamento dos bancos oficiais, servicos de transporte e da &rea energética,
congelamento dos salarios, reducdo da capacidade material dos ensinos superior e médio,
dentre outros (Pinto, 2004: 26). No campo politico, havia uma crise institucional entre os
Poderes Legislativo e Executivo, pois este Ultimo implementava politicas diretamente por meio
de decretos (Pinto, 2004: 22).

Neste contexto, a qualidade de vida da classe média e a classe operaria uruguaias
pioraram e estes setores experimentaram um continuo processo de empobrecimento. Este fato
instigou a organizacdo da sociedade civil e a realizacdo de diversas greves e protestos por
parte dos trabalhadores, inclusive na forma de guerrilha com o Movimento de Libertacdo
Nacional (os Tupamaros). Durante as décadas de 60 e 70, o Uruguai vivia um periodo de
intensa mobilizagdo popular. Estes movimentos geraram como resposta os primeiros indicios
de cerceamento de liberdade, por meio de controle da imprensa, e também de guinada
conservadora nos partidos tradicionais. Este fato fez com que estes partidos perdessem alguns
de seus membros que migraram para partidos menores e futuramente foram acolhidos pela FA.

Essa intensa mobilizacdo popular culminou com a criagdo da FA. A FA nasceu sob
fortes influéncias da tradicdo marxista leninista. As forcas de oposi¢do que fundaram a FA
foram: Movimento pelo Governo do Povo, Partido Democrata Cristiano, Movimento Blanco
Popular e Progressista, Frente Esquerda de Liberacdo, Partido Comunista, Partido Socialista,
Movimento Herrerista, Grupos de Acdo Unificadora, Partido Operario Revolucionario e
Movimento Revolucionario Oriental (Pinto, 2004: 21 e 22). A principal meta da FA era
representar uma alternativa eleitoral as for¢as politicas tradicionais e também lutar contra os
interesses dos grupos que ditavam os rumos da sociedade uruguaia. O seu objetivo era
disputar as elei¢cdes ja naquele ano. O lema da FA era conquistar “unidade na pluralidade”,
unidade que seria garantida pela elaboracdo de uma Base Programatica clara, consistente e
que simbolizasse o0 consenso entre as reivindicacdes dos grupos que a integravam e a opgao
por candidaturas Unicas aos cargos eletivos do pais, ndo se adequando a Lei de Lemas —
revogada em 1999 - que permitia que um mesmo partido apresentasse mais de um candidato a
Presidéncia da Republica. Os grupos que fizeram o compromisso fundacional da FA foram: o
Movimento pelo Governo do Povo, o Partido Democrata Cristdo, Movimento Blanco Popular e
Progressista, Frente Esquerda de Libertacdo, Partido Comunista, Partido Socialista, Movimento
Herrerista, Grupos de Ac¢&o Unificadora, Partido Operario Revolucionario e Movimento
Revolucionario Oriental (Pinto, 2004: 22).

Logo de inicio, a FA conquistou uma parcela significativa do eleitorado uruguaio. No
entanto, seu desenvolvimento foi interrompido pelo golpe militar dois anos apés a sua criacao,
ja que os partidos foram proibidos de funcionar. Com o inicio do processo de abertura politica,
a FA se fortaleceu ainda mais, integrando-se definitivamente ao sistema politico. O primeiro
indicio de sua integracao foi a participagdo da FA no Pacto do Clube Naval, que definiu o
acordo para a redemocratizacdo no Uruguai. Na década de 80, este partido passou por um
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continuo rearranjo das suas correntes e grupos partidarios e também desarticulacdo e
abrandamento das doutrinas socialistas e comunistas que eram o tronco da esquerda classica
nos anos anteriores.

Em 1989 a FA conquista a sua primeira grande vitdria eleitoral: a intendéncia de
Montevidéu, que concentra a metade dos eleitores do pais. A FA assume com 0 compromisso
de governar para toda populacdo de Montevidéu e implementar um governo participativo. A
idéia de implementar um governo participativo e mudar as relacbes entre o Estado e a
sociedade civil caracterizava ndo s6 a FA, mas também outros partidos de esquerda na
Ameérica Latina, como por exemplo o Partido dos Trabalhadores no Brasil. A ado¢édo de uma
perspectiva participativa do jogo democrético era um trago caracteristico da renovacao politica
da esquerda em geral. Esta perspectiva, de acordo com Gugliano, estd ancorada em trés
dimensbBes. A primeira € a da participacdo. Nesta dimensdo é defendido um maior
envolvimento dos cidadaos, rompendo com a nogao tecnoburocratica de administragédo. Isto €,
os cidaddos devem ultrapassar sua condicdo de eleitores e envolver-se no cotidiano de
elaboracdo, execucdo e controle das politicas publicas. A segunda dimensdo enfatiza a
deliberacéo publica no processo de tomada de decisédo. Por fim, a terceira valoriza os aspectos
gualitativos do processo democratico. Sdo dimensdes que envolvem mudancas na forma de
deciséo do Estado e a abertura de instancias participativas na gestdo publica (Gugliano, 2004).

Desta forma, estariam restaurados os principais mecanismos da democracia liberal,
mas estes mecanismos seriam complementados e aprofundados por outros participativos. Foi
neste contexto que surgiu a proposta de promover a reforma que criou a Descentralizagédo
Participativa, com a criagdo de espacos de participacédo direta dos cidaddos no processo de
tomada de deciséo, procurando também assegurar que os servigos publicos chegassem aos
mais necessitados. A descentralizagédo era parte dos projetos de governo de muitos partidos, o
diferencial da FA foi a aposta na equacdo descentralizacdo=participagdo=democratizacdo. Ou
seja, a descentralizagdo néo era vista apenas como forma de melhorar os servigos publicos.

Outra grande vitéria da FA em termos eleitorais ocorreu em 2004, quando Tabaré
Vasquez foi eleito presidente da Republica, assumindo o poder no ano seguinte. Este fato
renovou os animos daqueles que apostam na DP, pois abriu a possibilidade de didlogo para

solugcéo de demandas de que estdo no ambito de politicas nacionais.

3.2 - Descentralizacdo Participativa: antecedentes, implementacéo e evolucéo.

Nesta segunda parte do capitulo sera apresentada a experiéncia participativa
montevideana, objeto deste estudo: a Descentralizacdo Participativa. Para isto, esta dividida
em quatro subitens. No primeiro, sdo apresentados o0s antecedentes da experiéncia
participativa montevideana — em especial no que se refere as acbes do primeiro governo da
Intendéncia de Montevidéu apos o regime militar uruguaio. No segundo, serd descrito o
desenho original do projeto participativo e seu processo de implementacdo nos trés primeiros

anos da experiéncia, assim como os fatores que levaram a mudangas no seu desenho. No
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terceiro, serdo descritos o redesenho institucionalizado e os principais resultados da
experiéncia apés as mudancas realizadas ao final do terceiro ano. Por fim, no quarto, serdo
apresentadas as tentativas de revitalizar o processo participativo que estdo sendo levadas a

cabo pelo atual Intendente Municipal de Montevidéu, Ricardo Erlich (FA).

3.2.1 - Antecedentes da Descentralizacao Participativa de Montevidéu

Ja foi mencionado na primeira parte deste capitulo que as organizagdes de base
territorial, principalmente as comissdes de vizinhancga, adquiriram um papel relevante durante o
periodo ditatorial, quando os canais formais de expressdo politica da sociedade estavam
proibidos de funcionar. Mencionou-se também que estas comissfes ganharam maior
visibilidade na academia, como objeto de pesquisas socioldgicas, e também no meio politico,
como objeto de politicas de incentivo a participacdo popular, ja que as comissfées eram vistas
como o principal veiculo de participagdo naquele momento. Desta forma, a partir de 1984, ano
em que o0 pais esta reconstituindo as instituicdes democraticas, o conceito de participacdo
ingressa no discurso e nas propostas de todos os partidos politicos e era vista como um
instrumento fundamental para sair da crise estrutural vivida pelo pais e como mecanismo de
aprofundamento da democracia (Gonzalez Guyer, 1995: 30).

O primeiro partido a conquistar a Intendéncia de Montevidéu apds a democratizacao foi
o Partido Colorado, que tradicionalmente teve mais votos neste Departamento. O Partido
Colorado esteve a frente do governo de 1985 a 1989. Quando este governo assumiu, havia
ainda o clima participativo verificado durante a ditadura e as comissGes de vizinhanca
passaram a ser objeto de debate na esfera politica. O principal objetivo era mudar as relagdes
entre as organizac¢des sociais — no caso, 0s atores socio-territoriais - e o Estado.

Desta forma, em 1986 surge no ambito da Intendéncia o Projeto de Acdo de
Vizinhang¢a, implementado através da Unidade de Apoio a Projetos Especiais (UAPE), que
estava diretamente ligada ao Intendente. O propésito do projeto era incentivar a auto gestao da
comunidade e a participacdo desta na expresséo e priorizacdo de demandas dos bairros em
gue estavam inseridas e na implementacéo de politicas sociais nestas localidades, tendo como
canal de intermediacdo a UAPE (Veneziano, 2004 e Destéffanis, 2002). Para cumprir este
objetivo, optou-se por incentivar o registro de comissfes de vizinhanca e de equipes de
promotores sociais. Isto justifica a multiplicacdo deste tipo de organizacdo na segunda metade
da década de 80. No entanto, houve uma distancia entre 0s objetivos iniciais e os resultados
concretos.

Ao contrario do que se pretendia inicialmente, o projeto ndo contribuiu nem para a
reestruturacdo da relacdo entre governantes e a cidadania, nem para a reconstrugdo
democrética dos espacos cotidianos de convivéncia. Foi um projeto que ndo alterou em nada a
estrutura da Intendéncia e que também nédo implementou a participacdo destas comissdes nem
no desenho das politicas nem no processo de tomada de decisdo. Estas associacfes estavam
ligadas a liderancas locais do partido governante e eram comuns as préaticas clientelisticas

tradicionais (Veneziano, 2004: 108). Destéffanis, citando Vera, destaca também que o “modelo
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participativo” estimulado por esta administracdo caracterizou-se por promover atores sociais
gue se reuniam em torno de demandas especificas e, por isso, a acéo destes atores era fragil e
descontinua (Destéffanis, 2002: 28). Estes diagnésticos vao ao encontro dos depoimentos de
Walter Cortazzo e Roberto Garrido reproduzidos por Marta Harnecker (Harnecker, 1995: 75).
Tanto estes entrevistados, quanto Veneziano acreditam que esta situacdo mudou com a
implementacéo do projeto da FA. Quando esta agremiagao partidaria assume em 1990, acaba
com a UAPE e comeca a implementar a Descentraliza¢@o Participativa.

Vale mencionar que o projeto de descentralizacdo estava no discurso de todos os
partidos que concorriam ao governo de Montevidéu em 1989, o que variava era a natureza da
descentralizacdo: uns defendiam apenas a desconcentracdo dos servicos da Intendéncia —
como mecanismo para melhorar a eficacia da gestdo do Estado - e a FA era a Unica a
centralizar a campanha neste projeto e dar a ele um carater de incentivo a participacao e,

consequentemente, a democratizacao (Veneziano, 2004).

3.2.2 - Implementacéo, evolucdo e principais resultados da Descentraliza¢do Participativa

A descentralizacdo participativa de Montevidéu representa um canal alternativo para
participacdo popular na gestdo publica proposto pela coligacdo de partidos de esquerda
Encuentro Progressista - Frente Amplio (EP-FA), quando esta assumiu o governo de
Montevidéu em 1990, tendo como candidato eleito Tabaré Vasquez, atual Presidente da
Republica. A EP-FA defendia uma equacdo na qual a descentralizacdo levaria a maior
participacdo que, por sua vez, levaria a democratizacdo da sociedade uruguaia (Gonzéalez
Guyer, 1995). Democratizacéo esta que levaria em consideracdo uma concep¢do ampliada de
democracia, indo além dos limites da concepcgéo liberal. Ou seja, buscaram-se dois objetivos
com esta proposta: estimular a democratizacdo da sociedade a partir do incentivo a
intervencdo dos cidaddos comuns nos assuntos de interesse local e melhorar a eficicia e
eficiéncia da gestdo municipal por meio da prestacdo de servigcos locais. De acordo com as
Bases Programaticas para o governo departamental, a proposta de governo da FA em 1989, a
participacdo cidadd é “o caminho insubstituivel para impulsionar o aprofundamento da
democracia e constitui um ingrediente essencial para dotar de sentido democratico a
descentralizacdo proposta pela Frente Ampla(...)” (Bases Programaticas para o governo
departamental, 1989, apud Destéffanis, 2002: 28).

A proposta da FA representa um fato inovador porque altera a estrutura de governo do
Departamento de Montevidéu e também porque é fruto de um fato inédito na histéria uruguaia:
a primeira vitdria eleitoral de um partido de esquerda no Uruguai. O objetivo, quando se refere
a participacdo cidada, é construir uma participacdo real, de co-governo, com a implementagéo
de um sistema horizontal de participacdo onde todos os cidaddos estariam em igualdade de
condicbes e onde 0s espacos sempre estejam abertos para a incorporacdo de novas
organizacfes e moradores.

O documento que continha as propostas de governo da FA durante a campanha

eleitoral de 1989, o Bases Programéticas para o governo departamental, esbocava dois
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desenhos para o projeto de descentralizagdo: um com trés e outro com dois pélos. O de trés
polos era defendido pelos setores mais moderados da coligagdo e previa a criagdo de um polo
administrativo, um social e um politico. O administrativo seriam os Centros Comunais Zonais,
que funcionariam como os aparatos politico-administrativos da Intendéncia nas zonas. Seria
coordenado por um “Delegado” que era um funcionéario de confianca do Intendente, e por uma
equipe da prefeitura a cargo deste Delegado. O pélo social seria composto pelas Assembléias
Deliberativas, uma instancia de democracia direta composta por organizagées comunitarias e
moradores dos bairros. Estas Assembléias Deliberativas teriam um papel mais central na
estrutura descentralizada, de forma que os cidaddos comuns e as organizagdes comunitérias
pudessem participar diretamente e de forma efetiva no processo de tomada de decisao
municipal. Por fim, o pélo politico, que seriam as Juntas Locais ou Comissdes Especiais
Delegadas, seria composto por representantes dos partidos politicos, designados pelo
Intendente. Ja o modelo de dois pélos era defendido pelos setores mais radicais da coligagédo e
previa a criacdo dos pélos administrativo e social. Este foi o modelo que se implementou
guando da vitéria da FA (Veneziano, 2004: 117 e 118).

Um dos primeiros atos do prefeito eleito em Montevidéu, Tabaré Vasquez, foi a
promulgacéo da Resolugao n° 133 BIS/90, de 28 de fevereiro, dividindo a cidade em 18 zonas
que teriam entre trés e cinco bairros e entre 34 mil e 134 mil habitantes (Goldfrank, 2002b:
159)°. Cada zona era administrada por um “Delegado”. Pela resolucéo, este Delegado — que
logo foi substituido pela figura do Coordenador da Zona - seria a figura central de cada zona,
articulando a desconcentracéo dos servigos e estimulando e coordenando a participacdo das
organizagOes de moradores — e individuos, que funcionavam nas zonas. Segundo Midaglia, a
partir de entrevistas realizadas com os atores envolvidos na implementacdo da
Descentralizacédo Participativa, os critérios para a diviséo territorial foram de carater técnico-
politico, buscando-se parametros comuns de densidade populacional, limites que respeitavam
as divisbes geograficas estabelecidas, as vias de comunicacdo existentes e 0s
enquadramentos sdcio-culturais de identificacdo de vizinhanca (Midaglia, 1992: 76). No
entanto, vale ressaltar que as 18 zonas sdo muito heterogéneas entre si e que esta
heterogeneidade se verifica também internamente: ha zonas com bairros muito diferentes em
termos de nivel de renda e indice de Necessidades Basicas Insatisfeitas (NBI). Este fato, de
acordo com Aguirre e lens, incide na possibilidade e disposi¢do para participar dos moradores
das zonas, pois ndo s6 existem interesses muito diferentes, como também estes interesses
podem em algumas ocasides serem contraditérios, desestimulando a atuacdo conjunta dos
individuos (Aguirre e lens, 1992: 37). A divisdo inicial da cidade ndo sofreu altera¢cdes com a
redefinicdo do desenho participativo.

Este dispositivo legal também criou em cada uma das zonas os Centros Comunais

Zonais (CCZs), 6rgdo administrativo composto por funcionarios da prefeitura (Goldfrank,

> Goldfrank ressalta que esta resolugio foi substituida por outra em maio do mesmo ano. A resolugio criou
uma forte oposi¢io politica. Susana Regent, coordenadora da Zona 14 em depoimento a Goldfrank, afirma
que de fevereiro a maio de 1990, eles viveram sob forte tensdo e ameagas, inclusive fisicas, vinda da direita em
protesto ao projeto que estava sendo implementado.



Capitulo 3 — A experiéncia uruguaia de participacao: a Descentralizagao Participativa 59

2002a). Os CCZs teriam o mesmo status na piramide administrativa que as Assembléias
Deliberativas, organizadas pelo Delegado das zonas. Os canais de participacdo direta dos
cidaddos neste primeiro desenho eram as Assembléias Deliberativas e também as diversas
“Comissbes Tematicas”. A figura 1 mostra a estrutura original de organizacdo da
Descentralizacdo Participativa, que vigorou até 1993, quando a houve a institucionalizacdo do

projeto.

Figura 1 - Estrutura original da Descentralizacéo Participativa, 1990 a 1993.

ADMINISTRACAO CENTRAL

COORDENADOR
DA ZONA
Centro

Comunal Assembléia
Fonal Deliberativa
{(CCZ)

Comissdes Tematicas

Fonte: Goldfrank, Benjamin, 2002a.

Neste desenho, os Coordenadores Zonais eram figuras centrais. Atuavam como
representantes do Intendente nas zonas, eram “a cara publica personalizada da Intendéncia no
bairro” (Aguirre e lens, 1992: 41). Eram responsaveis por fazer a articulacdo e promover a
aproximacgdo entre a Intendéncia e a populagdo. Foram eles que estabeleceram as relagfes
com a comunidade, fizeram o levantamento da existéncia das organiza¢ées de bairro e de suas
principais demandas. Contribuiram para a criacdo das redes sécio-governamentais que deram
base & descentralizagdo (Veneziano, 2004: 116). No entanto, o desenvolvimento de seu
trabalho deu-se diante de iniUmeras dificuldades. Havia diferencas no tipo de conducao politica
dos coordenadores, em razao das diferentes personalidades destes e também das diferentes
realidades com as quais eles tinham que lidar. Uma delas estava relacionada com o tipo de
envolvimento dos cidaddos montevideanos. Os coordenadores zonais eram responsaveis por
estimular um tipo de participacdo que ndo era a mais tradicional: a participacdo com base

territorial. Esta se desenvolveu bastante durante o periodo militar, como mencionado
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anteriormente. Mas ainda apresentava bases frageis e tinha um ciclo de vida muito instavel,
formando-se em torno de demandas pontuais.

Este, na verdade, foi um dos pontos que gerou muitas dificuldades no projeto da FA.
Os implementadores do modelo participativo elegeram como ator chave em seu projeto as
organizac@es de base territorial, ainda influenciados pelo crescimento de sua importancia como
canal de expressdo politico social. Tinham consciéncia de que o modelo exigiria ainda mais
envolvimento do que o existente, mas acreditavam que ao abrir os canais participativos, as
pessoas se envolveriam no processo. No entanto, isto ocorreu de forma muito diferenciada nas
zonas. Em algumas, houve uma intensa participagdo, especialmente naquelas zonas em fase
de empobrecimento, onde 0s seus habitantes eram mais organizados e ativos. Nestas, a
abertura de canais representou uma explosédo de participacdo que a Intendéncia ndo teve
meios para absorver e dar conta das demandas com o incipiente projeto de descentralizacéo.
J& naquelas onde a participacdo era menos intensa, 0os coordenadores encontraram muitas
dificuldades para incentiva-la. Nestas, viam-se diante da dificuldade de estimular uma
participagdo autbnoma, sem dizer o que e como fazer demandas. Outra dificuldade estava
relacionada com a indefinicdo dos mecanismos institucionais para canalizar esta participagéo
dos moradores das zonas. Alguns coordenadores centraram seu trabalho no relacionamento
com as comissbes, enquanto outros apostaram na participacdo individual através das
comissBes (Aguirre e lens, 1992: 41). O grande desafio dos coordenadores era alterar uma
cultura: a cultura das comissbes de atuarem enquanto demandantes para atuarem como co-
governantes e também alterar a cultura clientelista que caracterizava as relagdes entre estas
comissodes e a Intendéncia, como ocorria antes da FA assumir o poder.

A implementacdo dos Centros Comunais Zonais ocorreu em um ritmo lento. Foram
criadas estas instituicdbes, mas a infra-estrutura para seu funcionamento ainda era muito
incipiente. De acordo com Alicia Martirena, a assistente social do CCZ n°® 9 — que concentra
bairros de classe média baixa e uma grande quantidade de assentamentos -, os funcionarios
da prefeitura tiveram que levar moéveis de suas préprias casas para que pudessem trabalhar
(Alicia Martirena, entrevista concedida em 16 de marco de 2006). Uma outra dificuldade
apontada por esta assistente social é que os servigcos que inicialmente foram descentralizados
estavam longe de atender as demandas da populagdo, podia-se fazer muito pouco pela
populagdo. O que agravou esta dificuldade foi a caracteristica do CCZ 9: fica em uma regido
com forte tradicdo participativa e havia muita expectativa em torno desta oportunidade
participativa.

As Assembléias Deliberativas foram pensadas como 6érgdos de participacdo direta,
mas sua natureza era apenas consultiva. Devido a este fato, o grau de tomada de decisédo era
baixo, quem participava das Assembléias e das comissdes néo tinha nenhuma garantia de que
suas propostas seriam levadas em consideracdo (Goldfrank, 2002b: 102). Mesmo ndo tendo
poder de decisdo, foi no ambito das reunibes das Assembléias que se discutiu o Plano
Quinglienal da Intendéncia poucos meses ap6és a implementacdo do projeto de

descentralizacéo. Este ato foi de grande importancia simbolica, pois representou a disposi¢édo
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de Tabaré Vasquez - o entdo Intendente de Montevidéu — de continuar dando prioridade e
discutindo a Descentralizacao Participativa, mesmo diante da forte oposi¢do dos membros dos
partidos tradicionais. Nesta oportunidade, milhares de pessoas participaram, fizeram
demandas. De acordo com Goldfrank, foi o momento de maior participacdo popular: os
encontros para discutir o Plano Quingienal reuniram entre 20 e 25 mil moradores (Goldfrank,
2002b: 162).

Na preparacdo do Plano Quinguenal foram discutidos temas diversos e em torno
destes temas foram se formando no &mbito de cada zona as comissdes de moradores por
areas temédticas. O surgimento dos temas e a quantidade de comissdes dependiam dos
problemas existentes nas zonas, da prioridade dada a cada um deles pelos seus habitantes e
de seus niveis de participacdo. No inicio, estas comissdes apenas organizavam as demandas
e organizavam algumas atividades, mas desejava-se que tivessem, no futuro, capacidade
propositiva e integradora (Gonzélez Guyer, 1995: 100 e 101). No caso das comissdes, 0s
Coordenadores da Zona funcionam como dinamizadores e recebem as propostas e demandas.
E um papel de grande relevancia, mas acabam funcionando como filtros das demandas. As
tematicas das comissfes sdo muito variadas e sao areas que podem ser desenvolvidas sem
muita intervencdo do governo da Intendéncia (Gonzéalez Guyer, 1995: 102). O quadro abaixo,
elaborado por Gonzélez Guyer, ilustra as areas cobertas pelas comissfes e também a

quantidade de CCZs onde funcionam.

Quadro 9 — Areas cobertas pelas Comissées Tematicas

Quantidade de CCZs
em que funcionam
Cultura 10

Saude

Comissdes

Infancia

lluminag&o, transito e transporte

Areas verdes e espacos publicos

Obras e servi¢os

Biblioteca

Meio Ambiente

Habitacéo

Alimentacéo

Asfaltamento

Juventude

Creche

Terceira ldade

Coordenacédo

Nl N N N W W W w| & & O O] N| N| ©

Servigos especificos da zona
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Descentralizagédo

Esportes
Mulher

Teatro

Rural

R

Hortas familiares

Fonte: Gonzalez Guyer, 1995: 102)

Neste periodo, as comissfes tematicas tinham a mesma dinamica de funcionamento
das comissbes de vizinhanca descritas na primeira parte: o nivel de participacdo era bem
variado e destaca-se a facilidade de formacdo e de dissolu¢éo destas comissdes. De acordo
com Gonzéalez Guyer, esta modalidade de participacdo teve éxito em convocar os moradores
das zonas, mas estava mais vinculada a um processo de desconcentracdo de servicos do que
de descentralizacdo, uma vez que estas comissdes tematicas ndo tinham nenhum carater
resolutivo nem de representacé@o. No entanto, foram muito importantes para o treinamento para
participar dos Conselhos de Vizinhanga que se formaram apds a institucionalizagdo do
desenho (Gonzalez Guyer, 1995: 103). As comissdes tematicas continuaram fazendo parte da
estrutura da Descentralizacdo Participativa ap0s a institucionaliza¢do. Sao instancias muito
importantes, das quais fazem parte conselheiros, ediles e também moradores das zonas. Mas
0 seu funcionamento é precario, ja que ndo contam com apoio substantivo da Intendéncia e
sdo apenas consultivas. Como ressalta Graciela Pla, Assistente Social do Centro Comunal n°
5:

(...) as comissGes tematicas necessitam de apoio que nem sempre é
dado. Antes, as comissdes de cultura recebiam apoio para fazer
oficinas, para o teatro, para a filarménica... Tinham recursos para
trabalhar. Mas agora... Foi realizada uma feira de arteséos
organizada pela Comissdo de Trabalho. Uma feira que atraiu muitos
turistas provenientes de varios lugares do mundo, que foi grande.
Conseguimos arrecadar 50 mil pesos uruguaios, mas foi com nosso
dinheiro, ndo da Intendéncia. A Intendéncia apoiou, mas apoiou
cedendo funcionarios, como eu que sou paga pela Intendéncia, mas
nao financeiramente. Se ndo se da apoio, recursos para trabalhar...
(Graciela Pla. Assistente Social do CCZ n° 5. Entrevista concedida
em 13 de marco de 2006)

A implementacdo da Descentralizacdo Participativa — por se tratar de uma grande
novidade - foi marcada por varias dificuldades. Algumas relacionadas a existéncia de uma
estrutura engessada na burocracia municipal, outras pela falta de experiéncia de um partido
que ndo estava habituado ao poder, e outras relacionadas com a participacdo e com a infra-
estrutura a ser montada. A implementacdo dos Centros Comunais Zonais ocorreu em um ritmo
lento. Foram criadas estas instituicbes, mas a infra-estrutura — tanto em termos de pessoal

guanto de espago fisico - para seu funcionamento ainda era muito incipiente em muitos
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comunais. O depoimento de Alicia Martirena, assistente social do CCZ n° 9, ilustra bem este
processo neste que € um Centro Comunal caracterizado por ser muito populoso, ter varios

assentamentos e formado por bairros de trabalhadores:

(...) sou uma das fundadoras deste centro comunal. Quando se
instala o centro comunal nesta zona em novembro de 90, fui da
equipe original. Neste momento, éramos um arquiteto, eu como
assistente social, dois funcionarios administrativos e aquele que
ainda era o representante politico, que neste momento se chamavam
coordenadores zonais (...). Mas eram trés ou quatro companheiros
gue faziam algo... Mas tdo pouca gente... Era muito pouco o que
podiam fazer. E tudo isto era o equipamento do centro comunal, em
um local muito inadequado também... tivemos que trazer mdveis de
nossas casas para fazer algo (...). (Alicia Martirena, assistente social
CCZ n° 9. Entrevista concedida em 16 de mar¢o de 2006).

Uma outra questdo apontada por esta assistente social é que o0s servicos que
inicialmente foram descentralizados estavam longe de atender as demandas da populagéo,
podia-se fazer muito pouco pela populagao. O que agravou esta dificuldade foi a caracteristica
do CCZ 9: fica em uma regido com forte tradicdo participativa e havia muita expectativa em
torno desta oportunidade participativa. Em termos de participagdo, de envolvimento dos
moradores com o projeto, ndo houve dificuldades. Neste inicio, os moradores desta zona néo
sabiam ao certo o que era o projeto de Descentralizacdo Participativa e ficaram muito
animados com a idéia de participacdo, de poder participar da gestdo dos seus bairros. Houve
grande procura ao centro comunal, varias demandas foram colocadas, mas o centro comunal
tinha condi¢gBes de responder por pouquissimas destas demandas. Além de existir na época
uma quantidade bastante limitada de tramites que podiam ser feitos nos comunais, muitas das
demandas da populagdo estavam relacionadas com politicas que eram nacionais — como

saude, por exemplo -, e ndo de responsabilidade da Intendéncia.

(...) houve uma grande expectativa com relacdo ao projeto de
participacdo, que se destacava mais que a descentralizacdo (...). As
expectativas eram enormes (...). Entdo tudo o que muitos deles
antes solicitavam no centro, suas demandas, suas notas, suas
solicitac6es de todo tipo, agora vdo ao Centro Comunal. O Centro
Comunal como escritério administrativo quando se instala na zona
podia fazer somente trinta, trinta e dois trAmites burocraticos, que
eram insignificantes diante das necessidades que os moradores
colocavam. (...) os moradores chegavam com necessidades muito
importantes, mas ndo era aqui que se podia fazer. Teria que entrar
em um acordo, mas estas coisas para 0S moradores néo
significavam nada (...), mas ndo deixaram de vir todos os dias... As
dificuldades neste momento eram de recursos, de servi¢cos que nao
estavam montados, que ndo estavam equipados (...). (Alicia
Martirena, assistente social CCZ n° 9. Entrevista concedida em 16 de
marco de 2006).
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Com relagcdo a burocracia, a principal dificuldade estava relacionada com a sua
resisténcia a mudancas e a consequente ndo adesdo ao projeto. A grande maioria dos
funcionarios da Intendéncia se recusava a se transferir para os 6rgdos descentralizados
(Harnecker, 1995). No inicio, a FA contava apenas com 3 funcionarios no ambito da
Intendéncia e os 18 coordenadores. Apds este primeiro momento, foram havendo novas
adesfes ao projeto, mas ndo sem desconfianca e resisténcia. Poucos apostaram no projeto
desde o inicio. Parte consideravel desta dificuldade se deve a inércia da burocracia e da sua
tradicao centralista de trabalho, mas uma parte ndo desprezivel se deve a falta de divulgacao
do projeto entre os funcionarios (Harnecker, 1996). Segundo depoimento de Silvia Braselli,
Diretora da Divisdo de Servigos Descentralizados da Intendéncia, a Marta Harnecker, a equipe
do governo ndo se encarregou da proposta em seu conjunto. Sé as pessoas que estavam
designadas para trabalhar com a descentralizacdo estavam envolvidos e para que o projeto
desse certo deveria atravessar todas as linhas de trabalho da Intendéncia, ndo ser algo a mais
(Harnecker, 1996: 265). Confirmando este argumento, Pablo Gorriti, em entrevista realizada no
dia 13 de marco de 2006, afirma que as propostas relacionadas com a Descentralizacdo
Participativa encontra consenso entre o0s principais membros do Departamento de
Descentralizacao da Intendéncia Municipal de Montevidéu, mas nao em toda a Intendéncia.

Essa foi uma das falhas do governo. Outras estiveram relacionadas com a idealizacédo
da solidariedade entre os membros do governo e da burocracia e da ética na administracéo do
poder. ldealizou-se também o modelo da Descentralizacdo Participativa, o projeto da
descentralizacdo foi uma as primeiras iniciativas do governo, mas ndo havia um plano claro de
como fazé-lo. Ndo sabiam o que era fundamental descentralizar, o que era possivel realizar, de
acordo com Silvia Braselli (Harnecker, 1996: 295). Outra questdo importante é destacada por
Pablo Gorriti, da Unidade de Participacdo e Coordenacdo da Intendéncia Municipal de

Montevidéu:

(...) a Descentralizagdo Participativa era o principal projeto do
governo, mas ndo era das pessoas. Nao foi algo que surgiu da
pressdao popular. Foi algo que surgiu como parte de uma velha
concepcdo da esquerda uruguaia que era tentar, uma vez que
conquistasse  qualquer nivel de governo, proceder ao
aprofundamento da democracia, com a participacdo das pessoas.
Isto gerou grande confusdo. Com a vitéria eleitoral o governo foi
promover uma participacdo e a populacdo ndo estava preparada.
N&o sei se tem de estar preparada para participar, acho que néo.
Mas a sociedade montevideana tinha outros problemas, outras
demandas. Isto gera grandes dificuldades porque é o Estado que
tem que definir os canais, os papéis, fazer os acordos... (...). houve
um primeiro momento, dois anos, que foi desastroso. N&o existia um
consenso minimo sobre as regras do jogo com relagdo a
organizacdo de vizinhanca. (...) ndo tinha clareza sobre quais eram
as necessidades prioritarias. Havia um acimulo de demandas muito
grande...(...). (Pablo Gorriti. Funcionéario da Unidade de Participacao
e Coordenacao da Intendéncia Municipal de Montevidéu. Entrevista
concedida em 13 de margo de 2006)
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Mas o principal equivoco estava relacionado com a inadequacao do projeto ao que era
possivel em termos juridicos. E, segundo afirmacdo de Mara Sara, Secretéria da Junta Local
da Zona 5 na época da realizacdo do trabalho de Harnecker, uma coisa foi a FA ter
conquistado o governo e outra era conquistar o poder. Isto porque a vitéria eleitoral ndo altera
automaticamente as estruturas de poder ja constituidas: sdo estas estruturas que definem
guem de fato tem maior influéncia na tomada de deciséo. Isto € importante ter em conta porque
a interpretacao juridica que prevalece depende da forca politica (Harnecker, 1996: 262).

O modelo implementado inicialmente foi o de dois poélos essencialmente porque havia
uma limitagdo constitucional para a adocado do modelo de trés: o funcionamento das Juntas
Locais (compostas por membros eleitos) que, de acordo com a Constituicdo entdo vigente, s
era possivel em zonas rurais e o projeto da FA previa a criacdo destas instancias em zonas
urbanas. Como os membros da Junta Departamental — érgéo legislativo local — pertencentes
aos partidos tradicionais eram contrarios ao projeto por este prever a descentralizacdo do
poder, sem que eles estivessem incluidos nesta partilha, eles se mobilizaram para impugnar o
decreto que o criou e 0 ponto de contestagéo foi essencialmente a questdo das Juntas Locais.
Segundo Goldfrank, o maior temor dos partidos tradicionais com a Descentralizagdo
Participativa era perder o poder. Eles temiam que com a existéncia dos CCZs enfraquecesse 0
seu poder de representantes legitimos do povo (Goldfrank, 2002b: 168). Os Partidos Blanco e
Colorado defendiam a descentralizacdo administrativa, mas ndo a descentralizacdo do poder
de tomada de decisdo. Como os membros da Junta Departamental tinham a prerrogativa de
reunir assinaturas e apresenta-las ao 6rgao legislativo nacional para impugnar atos normativos
do Intendente, eles utilizaram este recurso para cancelar a norma que criou a descentralizacao.
Abriu-se, entdo, um processo para a impugnacédo do decreto que criou as zonas que tramitou
por trés anos.

Neste momento, inicia-se a fase que Alicia Veneziano denomina de “fase de
aprendizado da esquerda”, em que a FA se relne com os partidos tradicionais para buscar
uma proposta que simbolizasse o consenso das forcas politicas existentes no Uruguai e,
assim, garantir a continuidade do processo, mesmo no caso da FA perder as eleicBes
futuramente. Ao final de 1991, iniciou-se uma discussao interpartidaria para negociar o
desenho de uma nova estrutura de descentralizacdo participativa. Foi, entdo, criada a
Comisséo Mista de Descentralizacdo, composta por membros dos partidos tradicionais e da FA
da Junta Departamental, constitucionalistas e representantes da Intendéncia de Montevidéu.
Ao final de 1993, esta comissdo apresentou sua nova proposta, que incorporou as Juntas
Locais, dentro dos moldes permitidos pela Constituicdo vigente e da Lei Organica Municipal.

E importante ressaltar também que a populacdo também foi envolvida neste processo
de redesenho do modelo da Descentralizacdo Participativa. Em 1992 foi realizado o primeiro
“Montevidéu em Foro”, que reuniu cerca de 1300 pessoas. Neste evento, membros de
organiza¢cBes de moradores organizaram-se em 14 comissdes para fazer propostas para as
novas instituicdes locais. Dentre as propostas apresentadas, destacam-se duas. Uma era a

contestacdo da idéia de serem criados conselhos consultivos. As organizagdes defendiam a
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existéncia de conselhos com poder de decisdo. A outra proposta que se destacou foi a de
conferir o mesmo status a Junta Local e ao Conselho de Vizinhanca. Quando houvesse
discordancia entre os dois, seriam realizadas assembléias para definir qual proposta iria
prevalecer. No entanto, estas propostas do “Montevidéu em Foro” ndo foram incorporadas no

novo desenho da Descentralizacdo Participativa, que passou a ter a seguinte estrutura:

Figura 2 — Estrutura da Descentralizacao Participativa apés 1993.

ADMINISTRACAO CENTRAL I

SECRETARIO DA

Centro Junta Conselho de
Comunal Local Vizinhanga
Zonal
(CCa)

Comissdes Tematicas

Fonte: Goldfrank, 2002a.

O desenho participativo passou a contar entdo, a partir de 1993, com os trés pélos: o
politico, o institucional e o social. Foi criada a figura do Secretario Local, que tem um papel
central no desenho por ser o principal articulador das diversas instancias das zonas
administrativas (os trés pélos) e a Intendéncia Municipal de Montevidéu. A mesma pessoa que
foi Delegado e depois transformada em Coordenador da Zona, passou a ocupar o cargo de
Secretario Local. As atribuicdes também eram basicamente as mesmas. A diferenca é que
agora tinham que articular as novas instituicdes. Também foram criadas por meio de decreto as
Juntas Locais e os Conselhos de Vizinhanga. As Juntas Locais — 6rgéos politicos do sistema —
passaram a ser a instituicdo que detém o poder de deliberacdo. Funcionam como canal de
ligagcdo entre as regides e o sistema politico formal da cidade. A sua fungéo é deliberar e gerir
as politicas sociais e supervisionar o trabalho dos Centros Comunais Zonais. As Juntas Locais
sdo compostas por membros dos partidos tradicionais e de esquerda. Ha cinco membros em
cada Junta e os seus mandatos sao de cinco anos (coincidindo com o mandato do Intendente).
Este é um dos fatores que contribuiram para a partidarizacdo do desenho participativo
(Veneziano, 2004).
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Ja4 os Conselhos de Vizinhanca — 6rgdos de participacdo social do modelo -
substituiram as Assembléias Deliberativas e alteraram substancialmente o tipo de participacéo
popular no &mbito das zonas. Nas Assembléias, os cidadaos participavam de forma mais
direta, sendo chamados para discutir as prioridades e problemas das zonas. Com a criacéo
desses Conselhos, os moradores das zonas passaram a eleger — com voto facultativo —
membros de organizagfes sociais para compor os conselhos. O tamanho do conselho varia de
25 a 40 membros, dependendo da zona, e sua funcdo é implementar o controle social sobre as
acOes dos centros assessorar as suas definicdes. O mandato destes conselheiros € de dois
anos e meio. Da estrutura anterior foram mantidas as Comissdes Tematicas, que passaram a
ser subordinadas aos Conselhos de Vizinhanca. Estes conselhos estdo legalmente
subordinados as Juntas Locais. Percebe-se que houve uma mudanca significativa no desenho
da experiéncia participativa uruguaia no sentido de limitar a participacdo popular e reproduzir a
participacéo eleitoral do sistema politico tradicional. Além disto, as demandas e sugestdes
advindas da populacéo tém de passar por dois filtros: os Conselhos Locais e as Juntas Locais.

De acordo com Veneziano, a reestruturacdo do desenho da Descentralizacdo
Participativa € a inversdo do triangulo que representava o modelo anterior (Veneziano, 2004).
Neste, o 6rgao protagonista era a Assembléia Deliberativa, ja no novo modelo, é a Junta Local.
Isto no Decreto, na pratica, segundo os resultados da pesquisa empirica desenvolvida por esta
autora, o protagonista no desenho é o Secretario da Junta Local. Este compre muitas funcfes
que deveriam ter sido compridas pelos 6rgdos administrativos e ele também se constituiu
enguanto centro de responsabilidade governativa de fato, ante os distintos atores implicados no
sistema e ante a cidadania local (Veneziano, 2004: 121 e 122). Veneziano chega a concluséo
de que o modelo de democracia foi alterado, e que neste novo desenho, ha a convivéncia de
diversas concepgbes de democracia: representativa (na Junta Local e no Conselho de
Vizinhanga — apesar deste apresentar uma nova logica de representagdo, que nao é calcada
em partidos) e uma participativa (das Comissfes Teméticas e eventuais assembléias).

Ja Goldfrank tem uma percepcdo mais pessimista dos efeitos da mudanca no desenho
para a proposta de democratizacdo da sociedade. Para ele, o desenho regulamentado néo é
um canal participativo claro, forte e convidativo. Nao é claro porque ha canais de representacao
— 0 Conselho e a Junta Local. No modelo anterior, as demandas dos lideres comunitarios
passavam apenas pelo Coordenador da Zona antes de chegar a Intendéncia. Nao é forte
porgue ndo tem poder para influenciar as questdes mais importantes. E ndo é convidativo
porque as reunides ndo sdo tao abertas quanto deveriam ser (Goldfrank, 2002b: 182). Ou seja,
para participar efetivamente das reunifes do Conselho, é preciso ser conselheiro: é preciso ser
eleito. E para participar das reunides da Junta Local, é preciso ser membro de partido indicado
pelo Intendente. Uma reclamacgédo recorrente entre os participantes da comunidade refere-se a
auséncia de poder de decisdo e sobre a limitagdo do escopo de acdo. A percepcao dos
conselheiros é de que a administracdo municipal raramente age em favor deles e que os
Conselhos de Vizinhanga sO tem poder de decisdo sobre questdes internas, definindo o

estatuto e o funcionamento das eleicdes (Goldfrank, 2002b: 189 e 190). No segundo



Capitulo 3 — A experiéncia uruguaia de participacao: a Descentralizagao Participativa 68

“Montevidéu em Foro”, realizado em 1996 e que novamente discutiu aspectos do desenho da
Descentralizacdo Participativa, a falta de poder para tomar decisbes foi novamente o ponto
central das reivindicacdes, mas recebeu apenas uma pequena mencao no relatério sobre o
foro elaborado pela Intendéncia (Goldfrank, 2002b: 191).

Além destas criticas, Goldfrank ainda argumenta que o desenho institucionalizado
aumentou o potencial de conflito de poder no ambito da Descentralizacdo Participativa. Este
argumento é complementado pelo depoimento de Graciela Pla, em entrevista realizada em 13

de marco de 2006. Para esta Assistente Social,

(...) a proposta de descentralizagdo esta muito estruturada no formal,
nos decretos. Mas, em Ultima instancia, o bom funcionamento
depende das pessoas que participam dela. Eu vivi situacdes em que
0 secretério da junta e o presidente da junta se davam muito bem
entre si e com o conselho e com os servicos... Mas esta ndo parece
ser a regra. O comum é o conflito, porque os dois querem assumir
protagonismo (...). (Graciela Pla. Assistente Social do CCZ n° 5.
Entrevista concedida em 13 de marc¢o de 2006).

E de fato, a relagcao entre os 6rgdos que compdem a Descentralizacao Participativa é
conflituosa. De acordo com Gorriti, a relagdo entre os 6rgaos da descentralizacdo é um dos
grandes problemas, ha um conflito permanente por poder. A Junta Local € quem tem o poder
de deliberacdo, mas este poder é reivindicado pelos conselheiros que ficam frustrados com a
baixa capacidade de influenciar no processo decisério e acabam se envolvendo menos no
processo. A atual administracdo esta fazendo alteragfes de forma a dar mais protagonismo ao
conselho com a nova sistematica do Orcamento Participativo, ponto que sera abordado logo
adiante.

Também ha confusdo em torno das funcdes e dos papéis dos oOrgdos da
Descentralizacdo. Muitas fungdes que deveriam ser cumpridas pelos 6rgdos administrativos,

sdo realizadas pelos Secretarios da Junta Local. Como destaca Graciela P4,

(...) o outro foco de conflito é entre o diretor de servicos e o
Secretéario da Junta Local. Ai é terrivel. Nos comunais ha um duplo
mando, uma duplicacdo de poder, mas em dUltima instancia quem
manda é a Junta Local e o Presidente da Junta (...). E os servicos,
séo servigos em fungdo da Junta Local. Este mecanismo é terrivel.
Também teve uma mensagem contraditéria da administragdo. Por
exemplo, no ano passado e no anterior, houve um chamado para
diretores dos CCZs, com perfil de gerentes. Elegeram um
protagonismo dos diretores que gerou conflito com os secretérios.
Elegeu protagonismo porque a proposta era esta. Agora parece vir
outra onda... Diversas cadeias de mando...(...). (Graciela PIa.
Assistente Social do CCZ n° 5. Entrevista concedida em 13 de mar¢o
de 2006).
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A outra onda, a qual se refere Graciela, sdo as iniciativas da nova administracdo que
tem o propdsito de dar mais protagonismo ao Conselho de Vizinhanga e, assim, a participacdo
popular, com a criagdo do orcamento zonal. O objetivo € que as decisbes do conselho
relacionadas com o orcamento ndo passem pelo crivo da Junta Local e sejam diretamente
encaminhadas para a Intendéncia. Com isto, observa-se que as pequenas mudangcas que
estdo sendo realizadas com o objetivo de melhorar a descentralizagdo podem, na verdade,
dificultar a relacdo entre os 6rgdos da descentralizacao.

Os cidaddos envolvidos na Descentralizagdo Participativa tém formas variadas de
participar. Elegem os membros do conselho, participam de organizacdes territoriais, das
reunides abertas e assembléias, das plenarias com 06rgdos de governo, das comissdes
tematicas e eventos de carater zonal. Discutem, opinam e hierarquizam suas demandas sobre
as politicas descentralizadas - as referentes a mulher, juventude, saldde, promocdo social,
idosos -, sobre a elaboracao do Plano Quinquenal (plano orgcamentario da intendéncia), o Plano
de Ordenamento Territorial, dos Planos Estratégicos de Desenvolvimento Zonal (Plaedez) e
Orcamento Participativo — sempre com carater consultivo.

A participagdo no Plano Quinqiienal foi a primeira forma de consulta a populagéo no
ambito da Descentralizacédo Participativa. Foi realizada pela primeira vez em maio de 1990, por
iniciativa de Tabaré Vasquez, e depois por Mariano Arana nas suas gestdes (1995 a 2000 e de
2000 a 2005) e recentemente por Ricardo Erlich, atual intendente de Montevidéu. A consulta
ao Conselho de Vizinhanca é uma obrigacdo definida pelas normas que regulamentam a
Descentralizacdo Participativa. S&8o realizadas assembléias para reunir as demandas da
populacdo. E uma participacdo consultiva, sem garantias de cumprimento das demandas

hierarquizadas pela populacéo.

(...) quando a Intendéncia assume, ela é obrigada pela norma a
consultar o conselho na elaboragdo do Plano Quinquienal. Depois
fard ou ndo fari. Este € outro problema... O Intendente ndo pode
levar o orgamento para a Junta Departamental sem antes consultar o
conselho (...) (Pablo Gorriti, Unidade Participacédo e Coordenacéo da
IMM. Entrevista concedida em 13 de marco de 2006).

A partir de 1997, essas reunides passaram a ser anuais, para apresentacido de
prestacdo de contas do exercicio do ano anterior e para elaboragdo do Compromisso de
Gestao do ano seguinte. Este € o que os membros da Intendéncia chamam de Orgcamento
Participativo. Suas principais caracteristicas, segundo o0 documento Descentralizacdo
Participativa e o Orgamento Muncipal: o processo de definicgdo dos Compromissos de Gestao
em Montevidéu, elaborado pela Intendéncia Municipal de Montevidéu, sé@o: a participacédo
universal, uma vez que ndo ha entraves formais a participacdo, priorizacdo dos Conselhos de
Vizinhanga na elaboracdo das propostas, amplo apoio da Intendéncia no fornecimento de
informacdes institucionais (sobre recursos disponiveis, comprometidos, fontes de arrecadacéo,

metas e objetivos gerais para a gestdo propostos pelo Executivo, dentre outras). O Intendente
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ndo pode levar o orcamento a Junta Departamental — o 6rgdo Legislativo de Montevidéu, sem

antes consultar o conselho. O Or¢camento Participativo € realizado em quatro etapas:

1. A primeira, e mais importante segundo o entendimento da Intendéncia, é a
entrega do Guia de Apoio aos Conselhos de Vizinhanca e Junta Local. Esta
publicacdo contém informacdes gerais sobre as linhas centrais de atuacéo e
previsdo de renda e gastos. As atividades nesta etapa sdo realizadas entre
marco e julho, terminado com a realizacdo de uma assembléia publica em cada
zona. E feita uma avaliagdo do ano anterior e entregue as prioridades para o
ano seguinte. Nesta etapa as Juntas Locais, 0os 6rgdos que temo poder de
deliberacéo, elaboram o projeto de orcamento para o funcionamento do servigco
dos CCZs.

2. Na segunda etapa o Executivo trabalha com a proposta apresentada na
primeira etapa, discute a mesma com os atores sociais e elabora a segunda
versdo da Guia de Apoio. Neste documento estdo expressas as propostas que
obtiveram consenso.

3. Na terceira etapa, discute-se as propostas que ndo obtiveram consenso, sendo
realizada de outubro a novembro. Ao final desta etapa, esta definida a
totalidade do Compromisso de Gestao para o ano seguinte.

4. A quarta, e Ultima, é a elaboracdo do documento de Compromisso de Gestéo,

que é considerado a ferramenta de controle social do governo.

Como pode ser visto, a participacdo nesta politica ndo ocorre de forma aprofundada.
N&o ha garantia ou compromisso expresso de fazer o que a populagdo define. Em cada zona,
h& um procedimento diferente para convocacao a participacéo nesta politica. Em algumas sao
realizadas reuniées, em outras colocam boxes em locais publicos, em outras o0s proprios
conselheiros fazem a lista de prioridades. Mas no geral, € a Junta Local quem tem a palavra
final (Goldfrank, 2002b: 189). De acordo com dados da Intendéncia de Montevidéu, contando
todas as etapas, o Orgcamento participativo redne cerca de 5 mil pessoas, 0 que corresponde a
uma parcela infima da populagdo de Montevidéu, que atualmente é de 1.325.968, ou seja,
corresponde a menos de 0,5% do total da populagéo.

Recentemente, como parte de um pacote de iniciativas para estimular a participagao
dos moradores das zonas, alterou-se o procedimento do Orcamento Participativo e a
Intendéncia concedeu um montante de recursos para cada zona alocar como quiser. Cada
zona tem disponivel um cerca de US$ 100 mil para alocar. Alguns entrevistados ressaltaram
que esta é uma grande novidade na proposta de descentralizacdo, representando uma nova
fase do projeto. De acordo com Walter Cortazzo (Diretor de Descentralizacdo da Intendéncia
Municipal de Montevidéu), Pablo Gorriti (funcionario da Unidade Participagdo e Coordenacao
da IMM) e Nestor Guacidalupe (Psicologo Social do CCZ n° 17), a nova sistematica é um salto
qualitativo muito importante:
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(...) outro salto que se deu foi a vontade politica de que os vizinhos,
além de solicitar as melhorias em termos de infra-estrutura, tenham a
possibilidade de trabalhar projetos complexos com o dinheiro que
Ihes foi destinado que € de aproximadamente US$ 100 mil. Onde os
moradores apresentam 0s projetos que serdo executados. E um
avanco porque ndo € somente a transferéncia de dinheiro, € uma
transferéncia de poder. Porque até agora se assessorava pelo
Conselho de Vizinhanca, a Junta Local definia quais projetos e
propostas eram melhores para a zona e sempre estavam
dependendo do dinheiro do governo central que o manejava. (...)
esta nova administracdo esta fazendo avancos, tentando melhorar a
guestdo da participacdo com esta proposta do Orgamento
Participativo. Nao € exatamente um salto em quantidade, mas é um
salto em qualidade (...). (Nestor Guacidalupe, psicologo social do
CCZ 17. entrevista concedida em 16 de marco de 2006)

Este salto em qualidade e a idéia de uma pequena parcela para cada zona, de acordo
com Cortazzo, é apenas um primeiro passo. A intencdo é aumentar gradativamente o montante
destinado a cada zona, até que no futuro, em um horizonte de 15, 20 anos, seja possivel
discutir todo o orcamento. Reconhece que é uma limitacdo o fato de ser destinada a mesma
guantia de dinheiro para todas as zonas, mesmo sabendo que possuem realidades e
necessidades muito distintas. Mas contra argumenta dizendo que era preciso comecar por
algum lugar e que no futuro isto pode ser alterado (Cortazzo, entrevista concedida em 15 de
marco de 2006).

Como mencionado anteriormente, neste novo desenho € o Conselho de Vizinhanca o
ator central, o que ele definir sera encaminhado diretamente a Intendéncia, sem interferéncia

formal das Juntas Locais.

(...) o OP que decide o conselho a junta ndo tem nada que fazer.
N&o pode intervir nas decisdes do conselho (...). dizemos que o OP é
uma expressdo de transferéncia de poder de toda sociedade civil,
ndo se vincula ao Estado. A Junta Local é o Estado, ndo tem que
interferir. Tem que fazer outras coisas... Tomar decisdes cotidianas,
sobre o que foi e 0 que se passa na zona. Mas com o OP néo, sen&o
ndo € participativo (...). (Pablo Gorriti, Unidade Participacdo e
Coordenacéo. Entrevista concedida em 13 de margo de 2006).

No entanto, ainda de acordo com Gorriti, pode haver um constrangimento informal da
Junta Local, em nivel politico partidario. Isto porque a maioria dos conselheiros pertence a
partidos politicos e ha cruzamento de conselheiros e ediles por meio dos partidos politicos. Ou
seja, as decisbes do conselho podem estar pautadas em alguma orientacdo partidaria. Tive a
oportunidade de participar da reunido do Conselho de Vizinhanca do CCZ n° 5 e percebi que
nela estavam presentes membros da Junta Local e também o Secretério da Junta Local, o que
ndo parece ser comum. Estes ndo se manifestaram oralmente, mas sua presenca é um fato a

ser levado em consideragéo. Outro fato a ser levado em consideracao é que a execucao dos
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projetos definidos pela Intendéncia depende da andlise de sua viabilidade técnica nos
departamentos responsaveis da Intendéncia.

Alicia Martirena, quando questionada sobre a nova sistematica do OP, ressaltou que

(...) € uma experiéncia nova, ndo estou em condi¢cdes de avaliar o
processo. Os moradores estavam pedindo uma parcela orcamentéaria
para a zona ha muitos anos. O orcamento teria de ser zonal. N&o foi
todo o orcamento, mas foi uma parcela. Esta parcela é para ser
aplicada em projetos. Os moradores ndo esperavam por isto.
Pensaram que todas as necessidades que passaram ao longo
destes anos... Que poderiam administrar de alguma maneira 0s
recursos. Mas veio a idéia dos projetos. Foram se acomodando aos
projetos (...). (Alicia Martirena. Entrevista concedida em 16 de marco
de 2006)

Este depoimento mostra a perspectiva dos atores sociais quanto ao novo OP. E um
avanco, mas ainda limitado e distante das expectativas dos participantes da Descentralizacéo
Participativa, que sempre reclamam por maior transferéncia de poder e que o projeto assuma
uma feicdo mais radical de transformacédo da relacdo entre Estado e sociedade. Walter
Cortazzo afirma que h&d uma comissao formada por membros dos CCZs e da Intendéncia para
discutir melhorias no projeto do OP. Uma das propostas é que no préximo ano, além de ter
mais recursos disponiveis para as zonas, cada zona tenha cinco projetos e que os moradores
votem no que achar melhor. Perguntado sobre a possivel interferéncia do érgao legislativo de
Montevidéu, Cortazzo afirma que a Junta vai aprovar porque a Frente Ampla € maioria na
Junta. Também esta sendo realizada capacitacdo entre os funcionarios da Intendéncia e dos

comunais sobre o projeto. Campanela ressalta a importancia desta capacitacéo, pois

(...) s6 os moradores e os politicos ndo sdo suficientes. Se o
funcionario d4 para trds, ndo funciona. Esta administracdo de
Montevidéu se deu conta disto. Temos que ter em mente que
estamos falando de um processo... (...). (Adriana Campanela.
Diretora Administrativa do CCZ n° 5. Entrevista concedida em 15 de
marco de 2006)

Resumindo, o OP consiste, a partir deste ano, em uma parcela de recursos para cada
zona aplicar em projetos discutidos e definidos pelo Conselho de Vizinhanca. Esta € a
orientacdo geral. Mas a sistematica de discussé@o e definicdo dos projetos, assim como as
necessidades variam de acordo com a realidade de cada zona. Por exemplo, no CCZ 5, que
abrange bairros de classe média e classe média alta em Montevidéu, os conselheiros definiram
um conjunto de ac¢des cujos custos e viabilidade técnica foram primeiramente analisados pelos
funcionarios do préprio CCZ. Na reunido que assisti, os funcionarios apresentaram o resultado
dos seus estudos e os conselheiros definiram as acdes que seriam entdo transformadas em
projetos pelos funciondrios e encaminhaos para a Intendéncia. Os projetos aprovados giraram

em torno da reforma da sede, da constru¢cao de uma praca e colocacéo de um novo seméaforo
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em um dos bairros. Como destaca Adriana Campanela, se fosse em uma zona com mais
caréncias, os projetos seriam outros e, caso houvesse problema de pintura na sede do
comunal, os préprios conselheiros iriam se mobilizar e pinta-la, ndo destinar parte do seu
recurso para este fim (Campanela, entrevista realizada em 15 de marco de 2006).

A sistematica de trabalho no CCZ n° 9, onde h& bairros mais carentes, foi bem
diferente. Foram estabelecidos critérios claros para a apresentacdo de projetos sociais para a
zona. Projetos que estdo relacionados com a melhoria da qualidade de vida da populagéo
desta zona, mas que ainda ndo estavam definidos no momento da pesquisa de campo. Os

projetos apresentados na zona 9 devem obedecer aos seguintes critérios:

Devem beneficiar toda a zona, tendo uma visao de conjunto;

Devem contribuir para a recuperac¢do e/ou construcao do tecido social;
Devem promover a participa¢do, o envolvimento e a inclusdo social,
Devem fortalecer o Conselho de Vizinhanca, enquanto 6rgao;

Devem gerar oportunidades de emprego;

Devem estar de acordo com as linhas gerais do Plaedez da zona;

Devem ter efeito multiplicador;

© N o o bk w DR

Devem promover o desenvolvimento de centros civicos e escolas de formagéo

de cidadania;

9. Devem se orientar & promoc¢ao e animacao cultural;

10. Devem ser sustentaveis no tempo (ter continuidade, sustentabilidade e
capacidade de auto gestdo)

11. Nao devem centrar-se exclusivamente nas estruturas fisicas;

12. E ndo devem ser de competéncias de outros organismos, que promovam a

cooperacao interinstitucional.

Como pode ser visto, cada zona, dependendo do seu nivel de organizacdo e
envolvimento dos cidadados, tem um modo de operacionalizar a participacdo no Or¢camento
Participativo.

Outra importante oportunidade para participagdo foram as reunifes para definir o Plano
Estratégico de Desenvolvimento Zonal — Plaedez. O Plaedez, como o proprio nome diz,
consistiu na elaboracdo de planos estratégicos de desenvolvimento para cada uma das 18
zonas. A idéia era tracar os objetivos de desenvolvimento das zonas no longo prazo. O
Plaedez foi realizado entre dezembro de 1999 e setembro de 2001, tendo sido interrompido no
momento de elaboracdo do Plano Quinquenal de 2001, e deu-se em duas fases. Na primeira,
realizou-se um diagnéstico de cada zona, com a opinido de seus moradores sobre 0s aspectos
criticos e atrativos dos seus bairros. Participaram desta fase mais de 10 mil pessoas e 400
organizagfes sociais. Ja a segunda fase teve por objetivo estabelecer para cada zona um

Objetivo Estratégico de Desenvolvimento e as Linhas Estratégicas que o orientam®. Segundo

6 . . .
Mais sobre o Plaedez pode ser encontrado no site www.webcinos.org.
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0s representantes da Intendéncia, este foi um momento de participagdo muito importante no
ambito da Descentralizacao Participativa.

No entanto, os trabalhos que medem participacdo da populacdo no ambito da
Descentralizacéo Participativa, optam por medir a participacdo nas elei¢cdes para conselheiros.
Segundo Veneziano, que fez o estudo mais detalhado desta forma de participacao, a “votacéo
nas eleicdes dos Conselhos de Vizinhanca d4 conta de uma participacéo cidada na gestéo e
na tomada de decisGes indiretamente, através de representantes nestes conselhos”
(Veneziano, 2004: 126), que, na verdade, ndo é diferente das instituicdes representativas
tradicionais. Veneziano reconhece isto. De acordo com esta autora, a participacdo eleitoral dos
cidaddos comuns para os Conselhos de Vizinhangca usa mecanismos de democracia
representativa, mas o tipo de representacdo € diferente: € uma representacdo que visa
integracdo e interesses, para a conformacdo de um organismo social, € ndao uma
representacdo partidaria. A seguir serdo apresentados alguns dados sobre a sistemética das
eleicBes para conselheiros, um breve perfil dos candidatos a conselheiros e também dados
sobre as votacdes nas elei¢des realizadas até o momento: de 93 a 2004.

As eleicbes para os conselhos s&o pensadas e elaboradas essencialmente pela
Intendéncia Municipal. A sua operacionalizacdo tem os pilares fundamentais na estrutura
municipal, seja com relacdo aos recursos materiais, a difusdo, a cessdo de funciondrios para
trabalharem nas eleicdes como mesdérios, dentre outras tarefas (Graciela Pla, em entrevista
concedida por e-mail em 7 de janeiro de 2006). Estas elei¢cdes realizam-se com voto secreto e
universal. H4 uma lista aberta e o0 voto é personalizado. Os Unicos requisitos sdo que a pessoa
tenha mais de 18 anos e esteja portando a carteira de identidade. Podem ser eleitores ou
candidatos pessoas que residam, trabalham ou desenvolvam alguma atividade social na zona
(é o que define o tipo de residéncia de candidatos ou eleitores). As candidaturas podem ser
apresentadas por organizacdes sociais com sede na zona ou entdo candidaturas individuais,
que tenham pelo menos dez assinaturas de apoio.

De acordo com os dados basicos da eleicdo para Conselhos de Vizinhanca de 2004,
divulgados pela Unidade de Participacdo e Coordenacdo foram apresentadas 2.054
candidaturas para conselheiros, das quais foram eleitos 625. Com relacdo a forma de
apresentacdo de candidaturas, a grande maioria — 73% - foi apresentada individualmente e
27% por organizagbes sociais; com relagdo ao tipo de residéncia, 92% eram residéncias
pessoais, 3% laborais e 5% sociais; 73% estavam se candidatando pela primeira vez, 19%
tentavam a reeleicdo e 8% foram conselheiros em outro momento.

A seguir sera apresentado um conjunto de tabelas que mostram um breve perfil dos

2.054 candidatos das ultimas elei¢des.

Tabela 4— Candidatos a conselheiros em 2004 de acordo com 0 sexo.

Sexo Quantidade Percentual
Masculino 1.260 61,3
Feminino 794 38,7
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Total 2.054 100,0
Fonte: Intendéncia Municipal de Montevidéu

Tabela 5 - Candidatos a conselheiros em 2004 de acordo com grupos de idade.

Grupos de idades Quantidade Percentual
Menores de 20 anos 18 0,9
20 a 29 anos 135 6,6
30 a 39 anos 305 14,8
40 a 49 anos 552 26,9
50 a 59 anos 519 25,3
60 a 69 anos 342 16,7
70 a 79 anos 159 7,7
80 anos ou mais 13 0,6
Sem dados 11 0,5
Total 2.054 100,0

Fonte: Intendéncia Municipal de Montevidéu

Tabela 6 — Candidatos a conselheiros em 2004 de acordo com formacéo educacional.

Formacdo educacional Quantidade Percentual

Primario incompleto 57 2,8
Primario completo 289 14,0
Secundario incompleto 540 26,3
Secundario completo 543 26,4
Superior incompleto 230 11,2
Superior completo 376 18,3
Sem dados 19 1,0
Total 2.054 100,0

Fonte: Intendéncia Municipal de Montevidéu

Os dados das tabelas acima mostram que dos 2.054 candidatos em 2004, a maioria -
1.260 (61,3%) - era homem e 794 (38,7%) eram mulheres (tabela 1). Com relac¢éo a idade, a
maioria tinha entre 40 e 60 anos (tabela 2). E a maior parte dos candidatos era composta por
pessoas com nivel médio de educacao formal (tabela 3). A apresentacdo do perfil dos
candidatos a conselheiros € interessante para se ter uma nocao das pessoas que sao atraidas
para uma participagdo mais ativa no Orgdo social da estrutura da Descentralizagédo
Participativa. A intencéo é atrair cidaddos comuns para integrar o Conselho de Vizinhanca, de
forma que sua composicdo ndo seja politico-partidaria. Na pesquisa realizada, ndo foi
encontrada uma quantificacdo, mas, de acordo com os depoimentos de Graciela Pla e de
Pablo Gorriti, parte consideravel dos conselheiros pertence a partidos politicos, em geral a
Frente Ampla, pois sdo os que mais acreditam no projeto. De acordo com Graciela Pla, isto

ocorre porque a participagdo social ndo é atraente, a convocacao € politico-partidaria.
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Desde que a Descentralizagdo Participativa foi institucionalizada, em 1993, houve 5
elei¢cdes para compor o Conselho de Vizinhanga. A seguir serdo apresentados alguns dados
sobre o envolvimento da populagéo nestas elei¢des. A tabela 4 apresenta a evolucado do total
de pessoas que votaram nas elei¢cdes para conselheiros em relacdo ao total de eleitores de

Montevidéu.

Tabela 7 — Votacao para conselheiros em relagéo ao total de eleitores de Montevidéu,
1993-2004.

Ano 1993 1995 1998 2001 2004

% votacédo 7,29 8,69 11,17 10,68 8,11
Fonte: Veneziano, 2004 e Intendéncia Municipal de Montevidéu.

Como é possivel observar, a participacdo medida em termos de votacao nas elei¢bes
para conselheiros foi crescente entre os anos de 1993 e 1998. Apds este periodo inicial de
expansdao, a participacdo comeca a decair: primeiro uma queda leve em 2001 e depois uma
mais acentuada em 2004. Esta é a tendéncia geral. Quando sdo apresentados dados de cada
zona, percebe-se que aquelas que comecaram com indices muito baixos de participacédo
cresceram ao longo do periodo analisado, como é o caso dos comunais que ficam em zonas
de classe média e classe média alta, por exemplo, 0 CCZ n° 5’. Veneziano chama atencéo
para esta evolucédo e diz que este € o fendbmeno da pluralizagdo da participacdo, ja que os
comunais mais participativos eram 0s que apresentavam maiores caréncias. O retraimento da
participacdo é mais evidente nos comunais que antes eram mais participativos e tinham maior
peso em cada eleicdo. A tabela abaixo mostra o percentual de votos em cada CCZ de acordo
com o total de votantes nas elei¢cdes para conselheiros. Veneziano chama este indicador de

Capital Politico. Ele indica a importancia relativa de cada comunal em cada eleicao.

Tabela 8 — Evolugdo da votagdo nas elei¢bes para conselheiros por Centro Comunal

Zonal em relagao ao total de votos nas elei¢cdes para conselheiros, 1993-2004.

Zona 1993 1995 1998 2001 2004 Média

1 2,2 2,9 5,3 5,0 4,8 4,0
2 3,4 3,8 3,6 4,4 5,3 4,1
3 5,0 5,2 4,8 4,9 5,6 51
4 2,3 3,2 2,7 4,1 3,5 3,2
5 4,6 6,3 55 7,8 7,0 6,2
6 5,6 6,6 7,5 5,7 6,4 6,4
7 3,7 2,7 2,8 2,9 4,1 3,2
8 4,3 2,9 4,5 4,4 4,9 4,2
9 9,3 10,7 11,7 8,3 9,1 9,8

" E importante ressaltar que mesmo neste houve queda de participagao em 2004.
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10 4,1 7,9 6,6 5,8 5,2 59
11 7,6 7,0 7,3 7,5 6,7 7,2
12 8,2 6,4 59 4,9 54 6,2
13 8,0 7,3 6,3 7,2 7,2 7,2
14 8,2 7,4 6,1 7,0 6,7 7,1
15 3,8 4,1 5,7 4,6 4,0 4,4
16 2,7 2,5 2,5 2,7 3,4 2,7
17 11,7 8,1 7,1 8,1 6,6 8,3
18 5,6 51 4,2 4,6 3,8 4,7
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Veneziano, 2004 e Intendéncia Municipal de Montevidéu (IMM).

De acordo com esta tabela, as zonas com maior Capital Politico, maior peso nas
eleicbes, sdo a 9, 11, 13,14 e 17. A participagdo nas eleicdes depende do perfil sécio-
demogréfico e também do perfil politico partidario. O perfil sdcio-demografico é tracado a partir
do indice de Necessidades Basicas Insatisfeitas (NBI)®, rendimento médio e educagéo formal
média. De acordo com este perfil, os comunais mais participativos sdo aqueles que tem
maiores indices de NBI, renda e educacao formal média mais baixos (Veneziano, 2004: 143 a
150). Este é o caso dos Centros Comunais Zonais mencionados no inicio deste paragrafo. O
perfil partidario é outra variavel que Veneziano utiliza para analisar a participacdo diferenciada
nos comunais, mesmo eles tendo o mesmo desenho institucional. Neste caso, a pesquisadora
observa que os mais participativos € 0s que possuem maior peso ficam em zonas onde ha
mais eleitores da Frente Ampla.

No entanto, uma tendéncia que se observa na tabela 4 e que merece um pouco mais
de destaque € a queda da participacdo nas eleicbes. Como mencionado, a participacéo foi
crescente até 1998 e nas duas eleicbes seguintes foi decaindo. O movimento de
enfraquecimento da participacdo é verificado também por outros indicadores. A quantidade de
pessoas que participam das assembléias, quando estas sdo convocadas, € muito menor do
gue no inicio da experiéncia: na fase de institucionalizacdo da experiéncia, as assembléias
chegavam a reunir entre 200 e 400 pessoas. Agora, reinem pouco mais de 30, 40 em cada
zona. Isto pode estar relacionado com o desencantamento dos cidadaos com relacdo a
estrutura da Descentralizacdo Participativa. Segundo Martirena, a participacédo
institucionalizada em 1993 ndo era 0 que as pessoas estavam pensando que seria. Com 0
passar do tempo, houve involucdo da participacdo, “a participacdo nestes 6rgdos caiu
tremendamente. H4 um problema de credibilidade importantissimo. Nao se acredita mais, ndo
se aposta mais nas instituicdes da descentralizacao” (Alicia Martirena. Entrevista concedida em
16 de marco de 2006). Esta assistente social acredita que a queda na participagdo pode ser
reflexo na descrencga nas instituicGes por a participacdo em termos de organiza¢gfes de bairro
ndo decaiu, “se percorrermos a zona, as pessoas estdo trabalhando socialmente. Mas ndo nas

* Ver nota 1.
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reuniBes do conselho de vizinhanga, ndo nas elei¢cdes. Elas falam “quero trabalhar socialmente,
guero participar, mas ai ndo™ (Alicia Martirena, entrevista concedida em 16 de mar¢o de 2006).

Também é alta a quantidade de conselheiros que ndo chega ao final do mandato. Este
fato pode estar relacionado com a descrenca nas instituicbes mencionadas por Martirena. Em
seu depoimento, Graciela PlA& d4 uma explicacdo adicional para esta realidade. Sobre o

esvaziamento dos conselhos, sua suposicédo é de que

(...) quando teve inscricdo para candidatos a convocacao foi politico
partidaria. Porque, principalmente nas ultimas eleig8es, o social ndo
encanta, ndo estimula sozinho a convocacgédo. A convocagao politico
partidaria muitas vezes ndo atrai gente de “primeira linha”. Estas
pessoas, em um breve periodo, cansam-se e deixam de participar.
(...) a proposta do conselho ndo € atraente para pessoas novas, mas
para aquelas que ja estdo na mecéanica e que possam aceitar este
relacionamento tdo complexo e muitas vezes conflituoso (Graciela
Pla. Entrevista concedida em 13 de marco de 2006).

As duas suposi¢des estdo relacionadas com as diferentes realidades destes comunais:
um mais tradicional em participagdo e outro ndo. Mas de qualquer forma, sédo informagfes que
se complementam e mostram indicios de que o experimento esta passando por uma crise em
termos de participacdo cidada. Ainda funciona muito bem enquanto estrutura de
desconcentracdo de servicos. Ainda € muito procurado para resolver questdes do dia a dia dos
cidadaos. Ha um grande fluxo de pessoas procurando por servicos e cursos. Sao, em muitos
casos, 0s Unicos espacos onde os cidaddos podem fazer dendncias, demandas, mostrar seus
interesses. Os Centros Comunais Zonais apresentam-se como centros de referéncia para a
populagdo (Veneziano, 2004: 111). Mas é diferente de apostar no desenho enquanto

oportunidade para participacdo democratica e consequente aprofundamento da democracia.



CAPITULO 4 — DP, OP E SEUS RESPECTIVOS VALORES DEMOCRATICOS

O presente capitulo tem por objetivo fazer uma comparacdo entre as experiéncias de
gestao participativa adotadas em Montevidéu e em Porto Alegre, destacando-se as semelhancas e
as dessemelhancas dos dois casos. Além disto, sera apresentada uma discussao tedrica do
principal foco desta dissertagdo — a DP — e também de aspectos que se destacaram no exercicio
comparativo realizado. Para isto, o capitulo esta dividido em duas se¢des: na primeira sera feita a
comparacao entre a Descentralizagdo Participativa (DP) e o Orcamento Participativo (OP) e na
segunda sera apresentada a discussao tedrica.

Tanto o OP quanto a DP ja foram objeto de diversos estudos nas Ciéncias Sociais. O OP
tornou-se uma experiéncia paradigmatica pelos seus resultados (principalmente em termos
redistributivos e de melhoria de servi¢os), ganhando grande visibilidade académica e internacional.
E um modelo participativo que vem sendo replicado em diversos estados brasileiros e paises das
Ameéricas e da Europa. Ja a Descentralizacao Participativa possui uma visibilidade bem menor e foi
objeto de poucos estudos, apesar de reivindicar 0 mesmo status do Orgamento Participativo. Esta
reivindicacao justifica-se pelo fato de ser uma experiéncia igualmente inovadora, ter sido criada no
mesmo periodo e ainda estar em vigor.

Com base nessa constatacdo, a DP ganhou centralidade no presente estudo. De forma
que se optou por realizar pesquisa mais aprofundada, inclusive indo a campo, da experiéncia
montevideana. A estratégia comparativa adotada neste trabalho, entdo, é a de ter o OP como
parametro para descricdo e analise da DP. Assim, no caso do OP, foi feita apenas uma revisao
bibliogréafica das principais pesquisas sobre o modelo participativo porto-alegrense, que contribuiu
para definir como olhar a DP: quais aspectos relevantes a serem observados e abordados, quais
dados a serem coletados, dentre outros.

No entanto, esta op¢éo ndo reduz a importancia de olhar as duas experiéncias lado a lado,
comparando os desenhos institucionais implementados, os resultados, os aspectos positivos e

também negativos nos dois casos. O que sera feito a seguir.

4.1 - O OP e a DP: visdo comparativa das duas experiéncias de participacdo popular

A DP e o OP sao mecanismos de participacdo na gestdo publica que comecaram a ser
implementados quando a Frente Ampla, no Uruguai, e o Partido dos Trabalhadores, no Brasil,
assumiram os governos de Montevidéu e Porto Alegre pela primeira vez. Estdo em vigor até hoje,
somando mais ou menos 16 anos de existéncia. Estes mecanismos participativos tém por objetivo

a ampliacdo da participac@o politica dos cidad&os, reduzindo a distancia entre o Estado e os
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cidadaos, aumentando o envolvimento destes na conducdo da vida publica e, consequentemente,
aprofundando as democracias uruguaia e brasileira — principal objetivo.

Apesar de terem sido implementados concomitantemente, os dois modelos envolveram em
sua génese atores, propostas e desenhos diferenciados. Ambos foram fruto de um amplo processo
de negociacdo. No OP os atores envolvidos foram o governo municipal e as associacdes de
moradores, representadas pela UAMPA. E o seu desenho resultou da fusdo de propostas vindas
do movimento social e dos membros do partido entdo eleito, o Partido dos Trabalhadores. A
esséncia do OP — a abertura para a discussao do Orcamento Publico — foi sugestdo da UAMPA
(uma luta de anos do movimento social) e a sua operacionalizacéo incluiu aspectos que vinham
sendo discutidos pelo PT, que pretendia promover a participacdo social por meio de conselhos.

Ja na DP, a proposta foi pensada por atores partidarios. O desenho inicial foi desenvolvido
pelos membros dos partidos que compunham a Frente Ampla. Pretendia-se construir um modelo
de descentralizacdo onde as assembléias de moradores tivessem papel central e fossem
discutidas politicas diferenciadas com a populagdo. No entanto, houve um longo processo de
negociacdo entre a coligacdo de partidos Frente Ampla e membros dos partidos tradicionais
(Blanco e Colorado) e as assembléias foram substituidas pelos Conselhos de Vizinhanga,
compostos por meio de elei¢cdes, e deu-se protagonismo para um Orgdo composto por atores
partidarios, a Junta Local.

O fato do OP ter sido inicialmente pensado e proposto pelo movimento social € um
diferencial importante com relacdo a DP. Como ressaltam autores que destacam a questdo da
tradicdo participativa para o sucesso deste tipo de politica, como Baierle e Paoli e Teles, o OP é
fruto de mais de 30 anos de luta no ambito dos movimentos sociais. No caso da DP, ha duas
guestbes: primeiro a comunidade ndo esteve envolvida na criagdo da proposta, e segundo,
Montevidéu é muito heterogénea em termos tradicdo participativa de bairro. Estes dois fatores
colocam mais limitagdes ao sucesso do projeto. Por um lado, a proposta néo esta relacionada com
0 gque esperavam os atores mais envolvidos, que vao deixando de participar. Por outro, fica sem
um pilar importante para seu sucesso: a tradicdo participativa por meio das associacdes de
moradores.

Pelo exposto acima (a questdo dos atores envolvidos e do processo de negociacdo), por
serem experiéncias inéditas implementadas em contextos onde a condugdo dos negécios politicos
ja tinha sua dinamica e pelo fato dos projetos demandarem acomodacdes a realidade na qual
foram inseridos, os primeiros anos foram fundamentais tanto para o OP quanto para a DP. Foi o
periodo que determinou 0s rumos e a configurac@o dos dois modelos participativos.

No caso do OP, a proposta inicial ndo chegou a ser significativamente alterada. Os anos
que correspondem as duas primeiras gestdes do PT em Porto Alegre, foram caracterizados pelas
principais iniciativas: a divisdo da cidade em 16 zonas, a criacdo das instancias que compdem o
OP e também o enfrentamento e ado¢cdo de medidas para superacdo de algumas dificuldades. Por

exemplo, lidou-se com a questédo do excesso de demandas, do desestimulo da populacédo diante
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de um projeto que ndo tinha se mostrado capaz de resolver os problemas entédo colocados, com a
insuficiéncia de recursos no municipio e com a definicdo do melhor esquema para escolha das
prioridades de investimentos. Neste periodo firmou-se a decisdo de nado transformar em lei a
estrutura e funcionamento do OP, com a justificativa de que esta iniciativa tiraria a flexibilidade de
resolver as questBes que porventura surgissem. Em 1995, o OP ja estava institucionalizado e
consolidado, com as instancias de participacdo, interlocucdo e as principais regras definidas. O
temor que ainda rondava o processo era de que o PT deixasse de ser o partido governante e com
isto o projeto deixasse de existir — como foi o caso do OP estadual e do OP em outras localidades.
O que acabou néo se verificando em Porto Alegre até agora.

Ja na experiéncia montevideana, o desenho foi significativamente alterado ao final dos trés
primeiros anos. Entre 1990 e 1993 foi implementado um modelo baseado em assembléias, a
cidade foi dividida em 18 zonas, foram criadas instancias de descentralizacdo que simplificaram
alguns tramites burocréticos e foi realizado intenso trabalho de articulagdo e aproximagéo entre a
Intendéncia de Montevidéu e a populacdo. Em algumas zonas este processo de aproximagéo foi
facilitado pelo fato da populagdo ser mais ativa, o que, por outro lado, gerou a dificuldade de ter
que lidar com o excesso de demandas que o projeto ndo era capaz de responder (0o que gera
desencantamento). Em outras zonas ndo houve excesso de demandas, o que ocorreu devido ao
fato da populacédo ndo se interessar por este tipo de participacdo social e também néo se identificar
com a proposta (o que gera outro tipo de dificuldade: as pessoas apenas utilizam e se interessam
pelos servicos que foram desconcentrados, ndo com a participagdo). Nesse periodo, a DP
funcionou como foi possivel, e sé péde vigorar completamente apds a negociacdo com 0s partidos
tradicionais. Nesta negociacdo, o desenho e as prioridades foram alterados e a proposta foi
legalizada, chegando-se ao desenho vigente nos dias atuais.

Em Porto Alegre, como exposto no capitulo 2, a politica participativa — o OP - é centrada
na definicdo de prioridades de investimento do orcamento. Ou seja, discute-se apenas o
Orcamento Publico, o que é fundamental para a conquista de muitos direitos e bens publicos, mas
limita o escopo da acdo popular. Além disto, a parcela do Orgcamento Municipal disponibilizada no
OP é muito pequena. Ja no caso de Montevidéu, a experiéncia é centrada no debate de politicas
para mulheres, jovens, idosos, politicas sociais, de infra-estrutura; também sdo discutidas as
prioridades nas propostas de planejamento, como o PLAEDEZ e o Plano Qiinguenal.
Recentemente, optou-se por fazer um tipo de orcamento participativo zonal, mencionado no
capitulo 3. As politicas sdo mais abrangentes, mas isto ndo garante maior envolvimento ou
enraizamento da proposta. O que se deve destacar € que nos dois casos, tanto no OP quanto na
DP, os cidaddos comuns nao tém poder de decisao final sobre o que é deliberado. No OP, ha a
prerrogativa do prefeito de tomar a deciséo final, mesmo se esta for contraria as decisdes dos
cidaddos. Na DP, os projetos definidos no ambito do orcamento zonal e nas politicas de
planejamento podem ser barrados na Intendéncia, caso seja constatado algum tipo de inviabilidade

técnica. Ou seja, nos dois projetos ha forte dependéncia da vontade politica dos governantes para
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que sejam realizadas.

Com o que foi destacado acima, percebe-se que ha diversos pontos de convergéncia —
principalmente em termos de objetivos e trajetéria - e também de divergéncia entre as duas
propostas. A seguir serdo ressaltados aspectos relacionados com o desenho das experiéncias

participativas em si.

Quadro 10 — Comparacédo entre OP e a DP

OoP DP
1989 1990

Do governo: GAPLAN
(GPO), Férum das
Asseplas, CRC
(SMGL), FASCOM,
CROPS, CTs e CRAs.
Da comunidade:

Ano de
implementacao.

Do governo:
Departamento de
Descentralizacao.
P6lo administrativo:
Diretor Administrativo,
CCZ, Secretario da

Instituicdes Assembléias
S ! Junta Local.
regionais, Forum PR
. Politico: Junta Local
Regional do

Da comunidade:
Conselho de
Vizinhanca e
Comissdes Tematicas

Orcamento, COP,
Plenarias Tematicas,
Férum Tematico do

Orgcamento.
Principais 6rgédos do CcopP Junta Local
desenho
Natureza da Deliberativa (mas Deliberativa (mas
participacdo neste prefeito pode vetar a | Intendente pode vetar
orgéo decisdo) a decisao)
Politicas setoriais,
Orcamento Publico politicas de
Politicas discutidas | Municipal (parcela planejamento, parcela
para investimentos) de orgcamento em
cada zona
Principal indicador Quantidade de Qufantidade de
ST pessoas nas eleitores para
de participacéo ‘ !
assembléias conselheiros
5,8% (total de
% de habitantes da 2,1% (referente ao votantes comparando
cidade envolvidos ano de 2002, cujos com o total de
(dltimo dado dados estédo habitantes de
disponivel)* completos) Montevidéu. Ano
2004)

*deve-se ressaltar que os indicadores de participagdo em Porto
Alegre e em Montevidéu mostram grandezas e intensidades de
participagdo diferenciadas. Participar em assembléias demanda mais
tempo dos cidaddos do que votar.

Com relacdo as instituicdes, podemos ver que as do governo cumprem fun¢cdes muito
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similares, no OP e na DP. O Departamento de Descentralizacdo da Intendéncia Municipal de
Montevidéu esta dividido em unidades que tém as mesmas atribuicfes das unidades e instancias
da Administracdo Municipal de Porto Alegre. Mas se deve destacar que em Montevidéu, as
instituicGes e atores que exercem func¢des similares as da Coordenacdo de RelacBes com a
Comunidade (CRC), Coordenadores Regionais do Orcamento Participativo (CROPs) e
Coordenadores Tematicos estdo espalhados pelas zonas. Fazem parte do pélo administrativo do
projeto montevideano. E o caso dos Diretores Administrativos e Secretarios da Junta Local. Ha no
OP os Centros Administrativos Regionais em cada uma das 16 regibes. Estes s@o responsaveis
por organizar regionalmente o processo do OP e atendem as demandas de servi¢cos dos bairros,
atribuicdo que é muito préxima a dos CCZs. A diferenca € que ndo sdo tdo centrais quanto, pois o
OP néo foi pensado, como a DP, para ser um projeto de descentralizacdo administrativa.

Quanto as instituicdes de participacdo comunitaria, estas sdo em maior quantidade no OP,
como pode ser observado no quadro 10. As assembléias e féruns fazem parte da estrutura e da
rotina da experiéncia porto-alegrense. Em Montevidéu, por outro lado, também sao realizadas
assembléias e féruns pela cidade, mas estes sdo esporadicos e ndo fazem parte da rotina da DP,
por isto ndo aparecem no quadro. Nos dois modelos existem conselhos formados por membros da
comunidade. Em Porto Alegre, o Conselho do Orgcamento Participativo € o principal 6érgdo. Em
Montevidéu, o Conselho de Vizinhanga tem um papel secundario, o 6rgdo central € a Junta Local —
formada por representantes dos partidos. Ha tentativas de fazer com que o conselho ganhe
protagonismo, tendo sido realizadas alteracdes importantes no modo de funcionamento da DP.
Mas isto tem gerado mais confusdo com relacdo aos papéis e protagonismo dos 6érgdos da DP do
que um grande avanco em termos de dar mais poder a populacdo, uma vez que ndo ha garantias
de que as decisdes serdo executadas.

Este € um fato que deve ser destacado tanto em Montevidéu quanto em Porto Alegre: em
nenhum dos dois os cidaddos envolvidos no processo tém poder de decisédo final, o que limita e
muito a tentativa de aprofundamento da democracia por meio destes modelos de participacéo
popular. Em primeiro lugar, os principais érgaos dos dois modelos de participacéo popular - o COP,
0 Conselho de Vizinhanca e a Junta Local - sdo 6érgdos de representacdo: ha mecanismos de
selecdo de seus membros, ndo é qualquer um que pode chegar e influir nas decisdes nestes
ambitos. Em segundo lugar, mesmo nestas instdncias, os cidaddos ndo tém real poder
deliberativo. Em Porto Alegre, as obras séo realizadas por um tipo de compromisso informal: como
mencionado anteriormente, o prefeito tem poder de vetar as decisbes do COP e a simples
existéncia desta possibilidade € uma limitacao do projeto. Em Montevidéu também. Nesta cidade,
ainda ha um agravante: o fato da Junta Local ser composta por representantes partidarios
indicados pelo Intendente. Em principio, lembra o tipo de representa¢do de um corpo legislativo,
mas — até mesmo pelo contexto de surgimento da Junta, descrita no capitulo 3 - seus membros
nao estdo representando o povo, e sim os partidos. E este fato descaracteriza a experiéncia

enquanto promotora de cidadania: além de existir o filtro de duas instancias, aquela que foi
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pensada para ser o 6rgéo deliberativo € composta por representantes dos partidos. E ainda assim,
0 que a Junta Local decide, o Intendente pode ou nao realizar. E os projetos aprovados pelos
Conselhos de Vizinhanca — apds a tentativa de revitalizacdo deste - nem precisam chegar ao

intendente para serem vetadas: as unidades administrativas da Intendéncia podem fazer isto.

Desta forma, percebe-se que a participacdo promovida pela DP e pelo OP é participacdo
politica em sentido fraco, onde ndo ha deliberacéo de fato e, sim, selecdo de representantes. Isto
€, a participacdo no OP, como ressalta Miguel, acaba ndo sendo qualitativamente diferente da
participacdo eleitoral (Miguel, 2003). O que se promove, na verdade, € uma duplicacao das
instancias representativas, sem a transferéncia de poder decisorio real (Miguel, 2003). E é,
segundo Miguel, “uma representacdo complexa, em varios niveis, ndo apenas da estrutura
piramidal de escolha de delegados, mas porque € necessario entender os participantes das
assembléias de base como representantes da populagdo mais ampla, que na sua maioria, nao
comparece” (Miguel, 2003). Esta € uma constatacao que também se aplica ao caso montevideano.
O importante a reter da discussao de Miguel é que o foco de discusséo sobre estas experiéncias
participativas deve ser alterado, passando a centrar-se na questdo dos mecanismos de
representacdo e de accountability (Miguel, 2003).

Outra questdo muito importante nos dois casos, que permeia qualquer tipo de experiéncia
de gestdo participativa, € a assimetria informacional. Via de regra, as informacdes, técnicas ou nao,
necessarias para que os membros da comunidade possam exercer bem o0s seus papéis sdo
fornecidas pelo poder publico. E a informacédo é uma importante fonte de poder: pode definir as
pautas e rumos das discussoes. E isto é valido tanto para informac6es que possam deixar de ser
fornecidas, quanto para informacfes que exigem capacitagdo técnica para serem compreendidas.
Este fato pode afetar a autonomia da participacdo dos individuos, por melhor que sejam as
inten¢des dos membros do governo.

Os principais indicadores de envolvimento da populagdo nos dois casos indicam outro tipo
de limitac@o destas experiéncias participativas para o aprofundamento da democracia: a atragao
de uma quantidade muito pequena de pessoas que se interessam pela possibilidade de participar.
Em Porto Alegre, de acordo com os dados da ONG Cidade e do Censo de 2000, apenas 2,2% dos
habitantes da cidade freqlientam as reunifes. Em Montevidéu o principal indicador mostra que a
participacdo ndo atrai uma parcela significativa de habitantes. E as assembléias, quando
realizadas, atraem menos ainda, como mencionado no capitulo 3. é importante ressaltar que os
principais indicadores de participacao utilizados em Porto Alegre e em Montevidéu indicam
diferentes tipos de participagdo: o primeiro quantifica os participantes nas assembléias e o
segundo os eleitores dos conselheiros. No caso porto-alegrense, exige mais dedicagdo por parte
dos cidadaos: ha o deslocamento até os locais onde sao realizadas as reunifes e o tempo gasto
nestas € maior do que o ato de votar. Ou seja, embora as eleicbes para conselheiros também

exijam deslocamento por parte dos cidaddos, o tempo dedicado a este tipo de participacdo €
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menor.

Os baixos indices de participagdo podem representar uma falha do desenho em ser
atrativo para os cidadados, como também podem estar relacionados com outros tipos de questbes
que estes modelos de gestéo participativa ndo seriam capazes de resolver: aspectos que estdo
ligados a uma possivel “crise de participacdo”. Ou mesmo os dois fatores agindo em conjunto. No
caso do desenho do OP e da DP, pode haver um “desencantamento” pelo fato dos cidaddos n&o
sentirem que as propostas estdo de acordo com 0s seus anseios, que eles ndo possuem real
poder de deliberagdo. Este desencantamento foi mencionado no capitulo 3, nos depoimentos da
assistente social Alicia Martirena e confirmado por Graciela Pla, para o caso montevideano. Mesmo
em zonas onde os individuos se mobilizam para buscar solugbes de seus problemas, eles nao
acreditam que estas solucBes possam ser encontradas por meio da DP. E de fundamental

importancia que a populacéo “se encontre” com a proposta para poder participar.

Ha ainda o fato, mencionado no capitulo 3, de que as pessoas ndo necessariamente se
disp6em a sair de suas casas e dedicar tempo para freqlientar assembléias e outros tipos de
reunides. E isto esta diretamente relacionado com uma possivel “crise de participacdo”, crise esta
caracterizada por um momento em que as pessoas investem mais no individualismo, e esperam
gue outros facam por ela, de acordo com afirmac¢@o de Pl4. Neste sentido os depoimentos de
Graciela Pla e Pablo Gorriti sdo interessantes. Eles mencionam que a DP foi criada em um
momento histérico delicado, onde a participacdo vinha em baixa. Segundo Pla, com relacdo ao

pouco envolvimento da populacéo,

...6 importante destacar que a proposta de participacdo em Montevidéu
veio em um momento histérico mundial em que a participacdo vinha em
baixa e que ndo se aponta ao coletivo, a participacdo. Mas que aponta
ao individualismo. Justamente o contrario do que dizia a participacao.
Légica que prega que cada um figue em sua casa e que outros fardo por
ele. (Graciela PIa, entrevista realizada em 13 de marc¢o de 2006).

Para Gorriti, este momento histérico esta relacionado com o fim do comunismo, com a
gueda do muro de Berlim e o desmantelamento da Unido Soviética.

... em 1990 teve um evento mundial importante. A esquerda triunfa como
governo em um momento que o poder cai. Aqui a esquerda tinha grande
percentual do Partido Comunista. Foi um elemento que gerou muitas
dificuldades. Porque somos um pais que ha pouco tinha saido da
ditadura. Eu tinha convivido com niveis altissimos de participacéo (...).
(Pablo Gorriti, entrevista realizada em 13 de marco de 2006).

Esta correlagdo com o momento histérico e a mencionada crise de participacédo, no sentido

7

de valorizar mais o que remete ao individualismo do que ao coletivo, é algo que pode ser
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igualmente aplicado ao caso brasileiro. E uma correlagio que também nos remete a discusséo de
Albert Hirschman, no ensaio De consumidor a cidaddo: atividade privada e participacdo na vida
publica.. Neste ensaio, escrito nos anos 70, Hirschman reflete sobre os ciclos de comportamento
coletivo e sobre as alteracdes de “estado de espirito” dos individuos e sua disponibilidade de se
envolver em assuntos publicos. Reflexdo esta inspirada na mudanca de atitude dos cidaddos que
na década de sessenta tinham sido muito ativos politicamente, promovendo grandes
manifestages publicas pela Europa, Américas do Norte e do Sul e Japdo em 68, e na década
seguinte demonstrando certa apatia politica (Hirschman, 1983: 7). Para Hirschman, “nossas
sociedades sao de alguma forma predispostas a oscilagdes entre periodos de intensa preocupacao
com questdes publicas e de quase total concentracdo no desenvolvimento e bem estar individuais”
(Hirschman, 1983: 8). Estas oscilacbes estdo relacionadas com a natureza humana caracterizada
por eterna insatisfacdo e constante decepc¢éo, ora com aspectos da vida publica (como cidad&os),
ora com aspectos da vida privada (como consumidores). Nao cabe aqui fazer uma discussdo mais
aprofundada sobre os argumentos de Hirschman sobre as fontes de decep¢do, mas € importante
reter esta idéia de ciclos de comportamento coletivo, que contribui para qualificar os depoimentos
de Graciela Pla e de Pablo Gorriti sobre o0 momento histérico que vivemos e a valorizagdo de

aspectos que apontam ao individualismo, e a consequente crise de participagao.

4.2 - A DP e seus valores democréaticos

Com base no que foi tratado nos capitulos anteriores, sera discutida nesta se¢éo a questao
gue permeou todo o trabalho: até que ponto pode-se considerar que a DP promove os valores
discutidos nas concepcdes contra-hegemonicas da teoria democratica contemporanea abordadas
nesta dissertagdo e, assim, contribui para o aprofundamento da democracia? Esta questao € muito
proxima a de Archon Fung e Erik Wright, que se perguntam se as instituicbes de gestéo
participativa geram solu¢cdes melhores e mais criativas que os arranjos politicos tradicionais, se as

estratégias e efeitos sdo mais desejaveis (Fung e Wright, 1999). Estes autores argumentam que

(...) uma das principais justificativas para a realocacéo de poder publico
para estes grupos deliberativos descentralizados é que eles criam
estratégias e solucdes de acéo publica superiores aquelas dos arranjos
tradicionais. Isto devido ao melhor conhecimento das condi¢Bes locais,
maior capacidade de aprendizagem e melhor fiscalizacdo (Fung e

Wright, 1999: 136).

Fung e Wright partem dos pressupostos da democracia deliberativa em sua argumentacao,
refletindo sobre a possibilidade de experimentos de gestédo participativa — como é o caso do OP e
da DP — incorporarem e funcionarem de acordo com os ideais deliberativos. Mas como discutem a

reconstituicdo de processo decisorio do Estado, com a conseqiiente geracdo de efeitos mais
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desejaveis que os arranjos tradicionais, pode-se utilizar a mesma estrutura de analise e discutir a
outra corrente contra-hegemonica aqui selecionada: a democracia participativa. Vale mencionar
gue até os anos 80, a democracia participativa era a principal alternativa ao modelo liberal. A partir
dos anos 80, cedeu lugar para a democracia deliberativa (Miguel, 2002: 116). A corrente
deliberativa, em geral, incorporou muitos dos argumentos dos participacionistas — o que, de certa
forma, permite uma discussdo conjunta das duas correntes nesta se¢do -, mas a énfase da
deliberativa esta nos mecanismos discursivos (Miguel, 2002: 116). Além disto, o0 modelo dos
participacionistas apresenta uma forte critica a organizacdo do mundo material, mostrando-se
incompativel com a propriedade dos meios de producdo privados (Miguel, 2002: 115). Os
deliberacionistas aos poucos foram adaptando o modelo ao sistema vigente e perdendo este viés
critico.

Dito isto, uma primeira discussdo a ser feita é ver se a DP cumpre o0s principios
institucionais centrais destacados por Fung e Wright como sendo comuns aos experimentos que se
propde a serem alternativas a pratica politica tradicional, de forma a aprofundar a democracia. A
seguir serdo enumerados estes principios e a correspondente aproximagao com a DP. De acordo
com Fung e Wright, os principios institucionais comuns aos experimentos de gestdo participativa

gue se aproximam dos ideais deliberativos s&o (Fung e Wright, 1999: 105):

1. Enfatizar problemas especificos e concretos: a DP € um tipo de reforma do Estado
que pretendia melhorar a qualidade dos servigcos publicos — aproximando-os dos
cidaddos - e também aprofundar a democracia, por meio da participagéo popular,
acabando com praticas como o clientelismo e patrimonialismo. No entanto, nao
estavam claras, desde o principio, quais as politicas que seriam objeto da
discussdo publica. Foram discutidas politicas de planejamento e outras tantas
direcionadas a jovens, mulheres, criancas... Mas o escopo era amplo e ndo muito
definido. E também as regides de Montevidéu sdo muito dispares, o que faz com
que em algumas os problemas sejam mais definidos e concretos e em outras nao.

2. Procurar resolver estes problemas através da deliberacao racional dos grupos
diretamente afetados por eles: na primeira fase da DP, quando eram realizadas as
assembléias e estas eram o principal 6rgdo do desenho — a probabilidade dos
problemas serem resolvidos por meio da deliberacdo dos grupos diretamente
afetados por eles era maior, pois 0 acesso as assembléias era mais aberto do que
0 acesso aos Conselhos de Vizinhanga, definido por eleicbes. Com a
institucionalizacdo da estrutura da DP, ha discussao dos problemas por um grupo
de cidadaos, mas esta discussao passa pelo filtro do Conselho de Vizinhanca e da
Junta Local. H& deliberacdo nestes érgaos, mas ndo é possivel afirmar que esta
deliberacdo se dé com todos os grupos afetados pelos problemas, hem mesmo

gue seja uma deliberagcao democratica.
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3. Organizam instituic6es publicas e privadas neste esfor¢co: a DP, em certo sentido,
preenche este requisito. Criaram-se instituicdes administrativas, compostas por
funcionarios da Intendéncia, e também instituicdes sociais, cujos membros sao
cidadaos comuns.

4. Estimulam a participacdo de grupos diversos: pode-se dizer que a DP em parte
estimula participacdo de grupos diversos, pois estdo envolvidos ndo s6 os
militantes politicos, filiados a partidos, mas também cidaddos comuns. Mas muitos
destes cidaddos ndo se sentem atraidos com a proposta, o que € um grande limite
a sua pretenséo de aprofundar a democracia via participa¢@o popular.

5. Transformam os aparatos estatais existentes em processos para sustentar no
tempo os quatro primeiros elementos citados acima: s pela implementacéo da
DP, pode-se dizer que houve uma transformacdo do aparato estatal, e a
institucionalizacdo do desenho participativo € uma tentativa de sustenta-lo no
tempo. No entanto, ndo é possivel afirmar de forma categérica que estas
transformagfes e sua institucionalizagdo sustentem os elementos citados acima
simplesmente porque ndo € possivel afirmar que estes elementos estejam

plenamente vigentes.

Assim, podemos observar que é precipitado dizer que, em termos institucionais, a DP esta
de acordo com os principios comuns aos experimentos de gestéo participativa que Fung e Wright
estudam como exemplos de estruturas participativas que podem promover os ideais deliberativos.
Isto porque, como mencionado acima, ndo chega a preencher de forma plena nenhum dos cinco
principios institucionais enumerados pelos autores. Com relagdo ao OP, no artigo Experimentos
em Democracia deliberativa, Fung e Wright chegam a afirmar que o OP cumpre estes requisitos
institucionais, devendo-se apenas analisar criticamente se estdo de acordo com 0S pressupostos
de deliberagdo genuina (Fung e Wright, 1999: 125). No entanto, € uma afirmacao que pode ser
questionada. Se fizermos o mesmo exercicio para o OP, veremos que — como a DP — cumpre
apenas parcialmente os principios institucionais elencados.

Por ndo estar completamente de acordo com os principios institucionais listados por Fung
e Wright, ja é possivel prever e afirmar de anteméo que a DP néo reflete plenamente os valores
defendidos pelas correntes contra hegemdnicas de democracia discutidas neste trabalho — o que
ndo significa dizer que deixa de representar um avanco com relacdo as praticas politicas
tradicionais. No entanto, além dos principios institucionais — que por si s6 nédo séo suficientes para
se chegar a alguma conclusdo definitiva -, ha outros fatores que devem ser levados em
consideracdo e que qualificam esse debate. Mesmo no caso de experimentos que estdo
institucionalmente de acordo com o modelo proposto por Fung e Wright, € de fundamental
importancia questionar criticamente os desenhos participativos em questdo para saber (Fung e
Wright, 1999: 133):
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1. Quédo genuinamente deliberativos sdo 0s processos concretos de tomada de
deciséo?

2. Quao efetivamente sdo traduzidas em acdo concreta as decisdes tomadas através
do processo em questao?

3. Em que medida os corpos deliberativos sdo capazes de efetivamente monitorar a
implementacéo de suas decisdes?

4. Em que medida os processos deliberativos constituem de fato “escolas para a
democracia™?

5. Os resultados concretos de todo o processo constituem uma melhoria significativa

comparativamente aos arranjos institucionais anteriores?

A DP, em sua primeira fase (1990-1993), estava mais proxima de ser um processo
deliberativo democratico — no sentido de serem realizadas reunides abertas para discussao e
resolucdo de problemas -, embora apresentasse importantes limitagdes. Nesse periodo, as
Assembléias Deliberativas eram as principais instituicbes do desenho e, a primeira vista,
funcionavam de acordo com os principios deliberativos. Os cidaddos eram convocados para
apresentar suas demandas e, por meio da discussao, influir no processo de tomada de decisao da
Intendéncia. A convocacdo era aberta e qualquer pessoa residente na zona podia comparecer e
expressar sua opinido. As discussdes giravam em torno da elaboracdo do Plano Quingiienal e os
cidad&os foram convocados para opinar sobre as prioridades em termos de planejamento.

Como mencionado no capitulo 3, os resultados desta convocacéo foram diferenciados em
Montevidéu, ja que as zonas possuiam caracteristicas muito distintas. Naquelas onde se verificava
um processo de empobrecimento e os cidaddos eram mais organizados politicamente, o resultado
da convocagéo para as assembléias foi muito positivo. Os moradores viam na DP a oportunidade
para expressar suas demandas e conseguir resolver seus problemas, gerando como efeito uma
explosédo de participagdo que a Intendéncia ndo conseguiu absorver. J& em outras, os funcionéarios
designados para coordenar e articular a participac@o popular despenderam grande esfor¢o e ndo
foram tdo bem sucedidos na convocacdo dos moradores: ndo sabiam como incentivar uma
participacdo que deveria ser autbnoma. Mas o mais importante a ser destacado neste momento &
gue as Assembléias Deliberativas foram pensadas para serem 6rgédos de democracia direta, por
meio das quais os cidadaos passariam a co-governar.

A partir de 1993, o desenho da DP foi alterado e distanciou-se ainda mais da possibilidade
de representar um processo deliberativo democratico. Com a institucionalizacdo da DP, as
Assembléias Deliberativas deixaram de existir e foram substituidas pelo Conselho de Vizinhanca e
se criou as Juntas Locais. Ainda sdo realizadas assembléias onde ha a convocacdo dos
moradores da zona, mas a participacdo foi significativamente modificada. O principal 6rgédo de

participagdo social passou a ser o Conselho de Vizinhanga, cujos membros séo eleitos pelos
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moradores. Embora os critérios para apresentacdo de candidatura sejam faceis de serem
cumpridos, perdeu-se a abertura e universalidade de acesso dos cidaddos. E o 6rgdo de
participacdo perdeu protagonismo para a Junta Local, composta por representantes partidarios
indicados pelo Intendente, que passou a ser o 6rgao deliberativo da DP. Isto enfragueceu ainda
mais a idéia de aprofundar a democracia por meio da co-gestdo entre cidaddos comuns e
instituices governamentais e, consequentemente, refletir neste modelo de gestdo participativa os
valores e ideais apresentados pelas correntes deliberativa e participativa da teoria democratica.
Formaram-se duas instancias representativas, uma representando os cidaddos comuns e outra 0s
membros partidarios.

Mesmo que o processo de decisdo seja fundamentado no dialogo, a criagao de instancias
representativas faz com que a DP nao seja considerada genuinamente deliberativa, pois um dos
requisitos fundamentais para que assim a seja - a universalidade de acesso - deixa de ser
observado. Este € um dos motivos que também reduz a possibilidade da DP ser vista como uma
instincia de democracia participativa, no sentido discutido pelos principais autores
participacionistas: Pateman e Macpherson. Para estes autores, é de fundamental importancia que
os principios de auto-gestédo sejam observados, que os individuos realmente deliberem e executem
as suas decisfes. Nado deve haver nenhuma instancia de mediacgéo.

Quao efetivamente sdo traduzidas em acao concreta as decisdes tomadas através do
processo em questdo? Um aspecto importante a ser ressaltado € que por meio das instituicdes da
DP néo ha transferéncia de poder de decisédo concreto para os cidaddos comuns. Na primeira fase,
quando o desenho estava mais préximo de ser considerado um processo deliberativo genuino, o
fato da natureza das decisdes da assembléia ser consultiva ja era um grande limitante. Apds a
institucionalizac¢éo, esta natureza das discussfes ndo foi alterada e os cidaddos comuns viram-se
ainda mais distantes de ter poder decisorio. Nestor Guacidalupe argumenta que “os moradores
gueriam avancar mais rapido que as estruturas da descentralizagdo permitiam. Queriam mais
possibilidade de decisdo por parte dos moradores” (Nestor Guacidalupe, entrevista concedida em
16 de marco de 2006). No entanto, o processo segue um ritmo lento, e ndo ha indicios de que os
cidadaos terdo a palavra final em termos de decisdo, sem que existam prerrogativas por parte da
Intendéncia para nao realizar o que foi deliberado. Ja no que se refere ao poder de tomada de
decisdo dos conselhos, que substituiram as Assembléias Deliberativas, Graciela Pla afirma que

havia uma

falta de escuta ao que dizia o conselho, ndo se escutava o que o
conselho dizia. E uma participagéo quase que formal, uma participagéo
para cumprir as normas. Por exemplo, se propde algo na zona e te dao
dois meses para fazer. Nado da tempo! E eles fazem a mesma consulta
cinco vezes para a mesma populacdo, que acaba se perguntando o que
ela esta fazendo ali... A Intendéncia teria que vir com mais fluidez e a
populacdo estar mais “receptiva”. Digamos, a evolucao teria de ser isto.
O Plano Estratégico, o Orcamento Participativo, 0 que se fez e o que a
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zona considera necessario. Isto ndo vinha com tanta fluidez (Graciela
Pl4, entrevista concedida em 13 de mar¢o de 2006).

Mesmo as decisGes tomadas pela Junta Local, que € vista como um 6érgao deliberativo,
ndo sao finais. A Intendéncia tem a prerrogativa de adotar ou ndo o que foi decidido nesta
instancia. A inexisténcia de real transferéncia de poder é algo generalizado. E isto acontece
mesmo na atual gestao, que tem por objetivo retomar o protagonismo da participacéo e do érgéo
social do desenho, por meio da implementacdo do Orgamento Participativo Zonal. Sobre este
ponto, 0 j& citado depoimento de Pablo Gorriti € muito importante, pois ele descreve com
entusiasmo o processo de consulta e discussdo com a populagéo sobre as prioridades no Plano
Quinguenal e no Orgcamento Participativo, mas afirma que depois a Intendéncia “fara ou nédo fara,
este é outro problema” (Pablo Gorriti, entrevista concedida em 13 de marco de 2006). Pelo
exposto, percebe-se que ndo ha nenhuma garantia de que as decisdes dos individuos serédo
traduzidas em acéo concreta. O que responde a segunda questdo de Fung e Wright e que também
limita a promocéo dos valores descritos pelos participacionistas.

Pateman, uma das representes da vertente participacionista, fala em trés niveis de
participacdo — a pseudoparticipagdo, a participacdo parcial e a participac@o plena — ja descritas no
primeiro capitulo. Segundo esta autora, a participagdo plena, que ocorre quando ha poder de
decisado final, € o Unico destes niveis capaz de gerar os efeitos educativos destacados pelos
representantes da vertente participacionista da teoria democratica. Mas, pelo exposto nos
paragrafos anteriores, ndo € o que se verifica em Montevidéu. Pela estrutura da DP é possivel falar
em participacdo parcial, pois os cidadaos exercem certa influéncia, mas ndo tém a palavra final. E,
segundo Graciela Pla, € um grupo muito reduzido que esta imerso na DP. Assim, ndo esta claro
que a DP constitui-se enquanto uma escola para a democracia, nos sentidos discutidos pelos
participacionistas. Quando perguntados se 0 processo participativo por meio da DP ajuda na
geracdo de aprendizagem politica, e em que sentido, Odorico Velasquez, conselheiro do Centro
Comunal Zonal n® 17 — localizado em uma regido caracterizada pela existéncia de muitos
assentamentos e por ser uma zona muito participativa -, afirma que, na verdade, “0 processo
alimenta o vicio civico de opinar impunemente”, de emitir opiniGes sem refletir antes. E isto ocorre
em uma sociedade que tem um bom nivel educacional, cultural e de compreenséo e envolvimento
na politica (Odorico Velasquez, entrevista concedida por e-mail em 3 de janeiro de 2006). Ja

Carlos Marcelo Rossal, antropologo uruguaio, respondendo a mesma questéao, diz que

Como séo pessoas de idade as que mais participam, pode-se dizer que,
mais que aprender, elas transferem suas prOprias préaticas politicas e
sociais (aprendidas nos sindicatos, partidos politicos ou em alguma das
organizac@es de vizinhanca) e que as instituicbes da DP nédo cativam os
mais jovens, que pouco participam. (Carlos Marcelo Rossal, antropélogo,
entrevista concedida por e-mail em 13 de dezembro de 2005).
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Este depoimento nos leva a outro aspecto relevante sobre as pessoas que participam
ativamente na DP. Graciela Pla e Pablo Gorriti destacam o fato de ndo estar havendo renovacéo
entre o0s participantes e que as pessoas mais preparadas, mais engajadas na participacdo ja ndo
estdo mais envolvidas no processo, ou foram absorvidas por outras formas de militAncia. Gorriti
afirma que as pessoas que estdo envolvidas com as instituicbes da descentralizacdo, que
participam, ja ndo sdo as mesmas que lutaram contra a ditadura, que reconstruiram a democracia,
os sindicatos e outras instituicdes. Este fato faz com que se observe entre alguns conselheiros
uma caréncia de formagéo cultural, politica e até mesmo educacional. Nestor Guacidalupe destaca

um fato igualmente relevante neste ponto. Ele diz que com a DP houve uma

captura de militantes da base social para a sua politica e ndo houve uma
preparacdo de novos militantes sociais. Os militantes foram capturados
pelo aparato politico. Os bairros estdo carentes de pessoas que tenham
maior formacgdo. (Nestor Guacidalupe, Psicélogo Social CCZ n° 17.
Entrevista concedida em 16 de marc¢o de 2006).

J& Graciela Pla faz uma afirmacdo que nos faz refletir no mesmo sentido. Quando
perguntada sobre a eleicao e o perfil dos candidatos a conselheiro, ela argumenta que a proposta
do conselho s6 é atraente para aquelas pessoas que ja estdo na mecéanica da participacéo, que
estdo acostumadas com a complexidade e os conflitos intrinsecos ao funcionamento dos
Conselhos de Vizinhanga. A falta de renovagdo é um limitante na tentativa de fazer com que o
projeto da DP funcione como uma escola de democracia, que tenha efeitos educativos para a
populagdo. Pode até ter, pode até contribuir para desmistificar o funcionamento da politica, mas
ndo sdo todos que tém acesso a esta oportunidade (Graciela Pl4, entrevista concedida em 13 de
marco de 2006).

As pessoas que ja estdo na mecanica da politica, as quais Graciela faz referéncia, sdo, em
sua maioria, militantes de partidos politicos, principalmente da FA. Segundo Graciela, a DP e suas
instituicBes fazem parte de “(...) um processo que é sentido e apropriado por aqueles que sdo
militantes da Frente. S&8o estes que querem cuidar do processo (...)" (Graciela Pla, entrevista
concedida em 13 de mar¢o de 2006). Alicia Martirena também faz a mesma constatagéo, pois na
zona 9 “os moradores mais comprometidos, os atores sociais mais envolvidos eram militantes
politicos no conselho de vizinhanga” (Alicia Martirena, entrevista concedida em 16 de margo de
2006).

Pelo exposto, destacam-se dois fatos importantes. O primeiro esta relacionado com a
afirmagéo de que os mais envolvidos e que mais acreditam na DP s&o militantes da FA. Este fato

também foi constatado por Alicia Veneziano, por meio de outros indicadores. Esta pesquisadora
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observou que as zonas mais participativas sdo aquelas que também possuem maior proporgao de
eleitores da FA (Veneziano, 2004). Esta constatacdo n&o leva a conclusdo de que nas outras
zonas as pessoas ndo vejam e sintam os efeitos positivos da descentralizagdo. Mas as pessoas a
percebem de forma diferente;: umas apostam mais na questdo da descentralizacdo e da
participacdo (como estas onde ha maior participacdo nas votacdes) e outras apostam mais na
guestdo da desconcentracdo de servicos. E a maior parte da populacdo de Montevidéu vé mais a
desconcentracdo do que a descentralizacdo, segundo Graciela Pla. Esta assistente social destaca
gue a grande maioria das pessoas que procura o centro comunal, vai em busca dos cursos que
sdo oferecidos e das oportunidades de trabalho geradas pelos eventos que as comissdes do
comunal em que trabalha organizam (Graciela PI4, entrevista concedida em 13 de marco de 2006).

O segundo fato relevante a ser destacado é que as vagas no Conselho de Vizinhanca
estdo sendo preenchidas por pessoas que militam em partidos politicos. Os conselheiros que
conheci durante a pesquisa de campo eram todos filiados a algum partido politico. Isto mostra que
a maior parte dos que tém disponibilidade para participar no &mbito das instituicbes da DP s&o
também pessoas que se mostram aptas a participar por meio de outros canais. Muitos membros da
Junta Local, da qual s6 podem fazer parte pessoas filiadas a partidos, ja foram conselheiros. Esta
constatacdo pode nos levar a questionar se a participa¢do nas instancias da DP ndo estd sendo
uma via utilizada pelos individuos para fazer carreira politica, 0 que esta longe de ser o efeito
educativo e de “escola para a democracia”, no sentido descrito pelos tedricos participacionistas e
na expressdao de Fung e Wright. Além disto, h4 uma questdo levantada e ja mencionada no
capitulo 3, na descricdo da nova sistemética do OP zonal, que mostra outra limitacdo dos
conselheiros serem membros de partidos politicos. Mencionou-se que o novo OP pretende
resgatar o protagonismo do Conselho de Vizinhanga, de forma que este tenha — no ambito das
instituices que compde a DP — a palavra final sobre os projetos que seréo realizados com a verba
zonal, sem interferéncia da Junta Local. No entanto, por haver membros do conselho que sao
filiados a partidos, Pablo Gorriti alertou para o fato de que pode haver uma interferéncia indireta
dos membros da Junta Local na decisdo sobre os projetos a serem levados a cabo, interferéncia
esta que ocorreria no ambito das reunides de partido (Pablo Gorriti, entrevista concedida em 13 de
marc¢o de 2006). Ou seja, pode haver um acordo partidario para aprovar um ou outro projeto.

Vale mencionar também que ha na DP um esfor¢o de capacitar os conselheiros, mas esta
capacitacdo esta voltada apenas para a mecanica do processo. Neste sentido, sdo realizados
cursos ministrados pelas Assistentes Sociais dos CCZs para facilitar a atuacdo dos conselheiros.
Nestes cursos, trabalham-se as normas, a engenharia institucional da Descentralizacdo
Participativa, o processo de elaboracdo do Plaedez, do Plano Quinquenal e do Orgamento
Participativo Zonal (Graciela PI4, entrevista concedida por e-mail em 7 de janeiro de 2006)). E no
ambito destes cursos que ha intercambio de experiéncias entre pessoas que ja atuaram como
conselheiros e os que estdo atuando pela primeira vez. Mas, como ressalta Graciela Pla, sédo

poucas as pessoas que participam destes cursos, prevalecendo uma parcela significativa de
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conselheiros desinformados (Graciela Pla, entrevista concedida por e-mail, em 7 de janeiro de
2006).

Os resultados concretos de todo processo constituem uma melhoria significativa
comparativamente aos arranjos institucionais anteriores? A quinta e Ultima pergunta de Fung e
Wright nos remete a uma avaliacdo geral da DP, como mecanismo de inovacdo das praticas
politicas montevideanas. Entre o0s entrevistados, ha unanimidade em considerar a
institucionalizacdo da DP um grande avanco em Montevidéu. Alguns acreditam que contribuiu de
forma definitiva para o aprofundamento da democracia uruguaia, e outros acham que é um canal
de interlocucdo fundamental, mas que o sucesso na democratizacdo deve ser relativizado.

De acordo com Walter Cortazzo e Pablo Gorriti — ambos da Intendéncia Municipal de
Montevidéu - a DP definitivamente contribuiu para o aprofundamento da democracia. Estes
entrevistados acreditam que as estruturas da DP mudaram radicalmente a relacdo entre Estado e
sociedade civil. De acordo com Gorriti, a DP € um mecanismo que promove aprofundamento da

democracia porque

(...) hoje em dia a gestdo esta controlada por muitas pessoas que antes
estavam de fora. Hoje o governo ndo governa sozinho (...) e mudaram-se
os vinculos clientelistas. Existe um vinculo igualitario, que também é um
elemento de democratizacdo da sociedade. Também melhora a eficiéncia
da gestdo. Melhora a eficiéncia porque escuta melhor as pessoas (...)
(Pablo Gorriti, entrevista concedida em 13 de marco de 2006).

Gorriti argumenta ainda que com a DP o processo politico “é mais democratico, é mais
cristalino, pode ser mais eficaz e mais eficiente, sem nenhuma duavida” (Pablo Gorriti, entrevista
concedida em 13 de margo de 2006). Para Cortazzo, o processo € ainda mais profundo, ja que fala
em mudanga “(...) ndo sé no modelo de governo, mas tem um elemento, um espirito de mudanca
cultural onde aprendemos a ser cidadaos responsaveis pela cidade (...)” (Walter Cortazzo,
entrevista concedida em 15 de mar¢o de 2006). Um dos principais elementos que estao envolvidos
nesta mudanca cultural destacada por Cortazzo é na tradicdo centralista da politica uruguaia. Ele
acredita que com a descentralizacdo, as pessoas ndo acreditam que seus problemas podem ser
resolvidos apenas nas instituicdes centrais (Walter Cortazzo, entrevista concedida em 15 de marco
de 2006).

Nestor Guacidalupe também acredita que a DP contribuiu, sim, para a democratizacdo da
sociedade uruguaia. Ele afirma que “antes da descentralizacdo, as formas de participacdo nao
permitiam que os moradores organizados tivessem acesso aos recursos técnicos”, recursos estes
que facilitariam a atuacdo das organizacdes sociais (Nestor Guacidalupe, entrevista concedida em
16 de marco de 2006). Neste ponto, a idéia da descentralizacdo em si ja seria um grande avanco.
A idéia de querer transmitir que o aprofundamento da democracia se conquista com a participacao

cidada e transferéncia de poder as pessoas. No entanto, Guacidalupe relativiza estes efeitos ao
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afirmar que existe uma distancia entre o discurso e a préatica (Nestor Guacidalupe, entrevista
concedida em 16 de marco de 2006).

A distancia entre o discurso e a pratica e também a utilizacdo parcial das potencialidades
da DP é reconhecida por outros entrevistados. Para Carlos Rossal, quando perguntado se a DP
promove valores como a discussdo, deliberacdo e participacdo politica, afirma que “ no discurso,
esta claro que a descentralizacdo promove estes “valores”, mas sdo valores sem a pratica. As
vezes um discurso que se contradiz com a pratica pode contribuir para a descrenca nestes valores.
E isto ocorre em alguns CCZs e em outros ndo” (Carlos Marcelo Rossal, entrevista concedida por
e-mail em 13 de dezembro de 2005). Mas mesmo com esta distdncia, houve uma importante

mudanca. Isto porque, ainda segundo Rossal,

antes dos CCZs nado havia nada na pratica. E este é o grande avancgo
gue os CCZs representaram em seu momento (1990). As comissdes de
bairro de antes eram instituicdes privadas com reconhecimento variavel
por parte do Estado. Tanto que as pessoas continuam apoiando o
esforco estatal de revolucionar o espago publico.. Agora, participar do
movimento ja € outra coisa... (Carlos Marcelo Rossal, entrevista
concedida por e-mail em 13 de dezembro de 2005).

De acordo com Graciela Pla, as estruturas anteriores a 1990 foram significativamente
alteradas e foram estabelecidos os canais para a distribuicdo do poder politico em Montevidéu
(Graciela PIa, entrevista concedida por e-mail em 7 de janeiro de 2006). Mas, devido ao que ja foi
exposto, a utilizacdo destes espacos € limitada. Para esta assistente social, o ponto forte da DP é
a sua existéncia. Mesmo néo atraindo parcela significativa da populagdo montevideana e tendo as
limitacdes quanto a transferéncia de poder, sua existéncia — em comparagdo com as instituicdes
anteriores - € muito positiva (Graciela Pla, entrevista concedida por e-mail em 7 de janeiro de
2005).

O fato de aproximar as pessoas de instancias e servicos oferecidos pela Intendéncia é um
avanco significativo e este fato, em si, faz com que existam resultados praticos que alterem o que
existia antes. E o que afirma Gorriti. Para ele, s6 o fato das pessoas n&o precisarem ir ao prédio da
Intendéncia para colocar suas demandas é um grande passo (Pablo Gorriti, entrevista concedida
em 13 de marco de 2006). Alicia Martirena, por seu turno, destaca que a descentralizacdo tem um
problema de credibilidade muito importante, as pessoas ndo apostam mais na descentralizacdo
enguanto canal para participacdo efetiva. No entanto, esta assistente social menciona que “as
zonas empobrecidas recorrem muito ao centro comunal. H& muitos problemas na zona e as
pessoas recorrem ao centro comunal. H4 grande fluéncia de pessoas. A zona € muito grande e
tem muitos assentamentos, muitos problemas (...)" (Alicia Martirena, entrevista concedida em 16 de
marc¢o de 2006). Ou seja, hd uma demanda muito grande por servi¢cos e o primeiro lugar procurado
pelas pessoas séo 0os CCZs, que tem capacidade para resolver algumas das demandas. Ou seja, é

0 projeto da descentralizagdo funcionando mais como mecanismo para desconcentragdo de
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Servicos.

No sentido destacado acima, a DP promove efeitos mais desejaveis do que os arranjos
anteriores. No entanto, o limite é avaliar a DP como um mecanismo que promove 0s valores
destacados pela democracia deliberativa e também pela democracia participativa, no sentido
discutido pelos tedricos revisados neste trabalho. Considerando os valores democraticos, pode-se
afirmar que a DP contribui mais para reproduzir praticas da democracia liberal do que para
transformar de forma significativa a participacdo dos cidaddos. Como exemplo, podemos citar que
o principal mecanismo de participagdo dos montevideanos via DP é uma participacao eleitoral. E
gue os individuos votam para escolher os conselheiros, que serdo seus representantes. Como
mencionado no capitulo 3, Veneziano confirma que a o tipo de democracia promovida pela DP esta
mais préxima de uma democracia representativa, mas que o tipo de representacéo é diferenciado,
pois 0s representantes ndo seriam, necessariamente, pertencentes a partidos politicos. Que é um
tipo de representacdo com base social (Veneziano, 2004). Segundo Cortazzo, no Uruguai ha uma
cultura de representacdo muito forte, “na escola, no futebol... em diferentes lugares da-se a
representacdo porque € parte da cultura e da idiossincrasia do Uruguai” (Walter Cortazzo,
entrevista concedida em 15 de marc¢o de 2006).

O mesmo acaba ocorrendo também no caso do OP. Durante as assembléias séo
realizadas prestagbes de contas, apresentacdo e hierarquizacdo de prioridades teméticas e
regionais e as elei¢cdes para delegados e membros do COP — os representantes da populacéo no
ambito do OP e aqueles que tém a centralidade no desenho. Ou seja, as assembléias, que sdo o
canal aberto e universal de participacdo, tém como principal propésito eleger aqueles que serédo
mais ativos no OP. A abertura para prestacdo de contas e para aproximacdo do processo de
tomada de decisdo é muito importante no que se refere a mudanca na relacdo entre Estado e
sociedade. Mas, assim como na DP, ndo é possivel falar que o OP possa ser considerado uma
instancia de democracia participativa e/ou deliberativa, de acordo com os pressupostos teoricos.
Estdo ausentes, como ja destacadas, a real transferéncia de poder e a participacdo direta, ja que
existem instancias representativas.

Com o exposto até aqui, podemos afirmar que existem obstaculos muito dificeis de serem
transpostos para a construcdo e implementacdo de experiéncias participativas que reflitam de
forma clara e verdadeira os valores das correntes da teoria democratica que se apresentam como
alternativas a concepcao liberal — o que, vale lembrar sempre, nao quer dizer que estas
experiéncias ndo representem avancos significativos. A democracia participativa — tal com descrita
por Pateman e Macpherson, surgiu como alternativa, mas logo foi abandonada: exigia ampla
transformacgéo cultural e das relacdes de producgdo para ser implementada. O modelo proposto
pelos participacionistas exige, como ja mencionado, a constru¢édo de instancias participativas auto-
gestionadas, onde haja real transferéncia de poder e vigéncia de igualdade substantiva.

O dos democratas deliberativos também, a diferenca é que estes centram o seu modelo

nos aspectos discursivos. Processos genuinamente deliberativos de tomada de decisdo sédo muito
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dificeis, sendo impossiveis, de serem verificados na realidade — mantidas as atuais caracteristicas
da sociedade contemporanea, especialmente a estrutura de desigualdades econémicas e sociais.
Como mencionado no primeiro capitulo, o ideal deliberativo inicialmente esbocado por Habermas
atingiu tal nivel de abstracdo que se descolou de qualquer possibilidade de ser institucionalizado.
Este ideal exige que as decisdes sejam tomadas apds um processo de argumentacao racional
entre individuos reunidos em um espaco publico. O acesso a este espaco deve ser livre e nele
deve prevalecer a igualdade. No entanto, as condi¢Bes ideais de deliberacdo, neste caso, acabam
néo levando em consideragdo os obstaculos do mundo real. Obstaculos estes relacionados com a
impossibilidade préatica de envolver todos os interessados em uma discussdo em uma sociedade
extensa, ja que o ideal habermasiano simplesmente ignora a necessidade de representacao
(Miguel, 2002: 124). Além deste obstaculo espacial, o ideal deliberativo habermasiano ainda
apresenta o limite temporal; decisfes consensuais engessam 0 processo.

No entanto, numa tentativa de operacionalizar a nocdo de processo decisorio
genuinamente deliberativo, autores como Cohen e os proprios Fung e Wright incorporam o ideal
deliberativo como fonte inspiradora para a construgdo e funcionamento das instituicdes
democraticas. Estas instituicdes, entdo, devem adotar regras para que suas decisdes sejam
tomadas por meio da discussédo publica e racional entre iguais. Além disto, ndo devem existir
entraves a participagcdo, ou seja, 0 processo deve ser aberto e universal. Mas as instituicdes
deliberativas seriam criadas sem que fosse realizada nenhuma discussdo nem alteracdo da
estrutura social e de producao vigentes, o que é um dos principais limites da corrente deliberativa
atualmente.

Como ressaltam diversos autores, por exemplo Young e Miguel e os préprios
participacionistas, para que seja possivel existir igualdade substantiva entre os individuos, é
preciso alterar a estrutura de producgéo e propriedade prépria da sociedade capitalista. Sem isto, as
desigualdades sbécio-econbmicas sempre contaminardo o funcionamento das instituicdes
democraticas, de forma que os mais privilegiados terdo mais facilidade para influenciar no
processo decisério que os menos privilegiados. E sempre terdo acesso as decisfes mais
importantes. E isto independe do desenho das experiéncias participativas. No caso das
experiéncias de participacdo popular descritas nesta dissertacdo, havia preocupacdo dos seus
formuladores de colocar como ator central os cidaddos menos favorecidos. Mas o0 escopo das
politicas posto em discussao é reduzido e ndo chega a ameacar o poder estabelecido. Contribui
para reduzir o clientelismo e o patrimonialismo, para tornar o processo de tomada de discusséo
mais transparente, mas ndo reduz o poder da elite, transferindo parte dele para os cidadaos
comuns. Assim, mesmo se o OP e a DP estivessem plenamente de acordo com os principios da
democracia deliberativa esbocados por Fung e Wright, e fossem processos genuinamente
deliberativos, os obstaculos para que se configurem enquanto alternativa real ao modelo

democrdético liberal seriam grandes. Como afirma Miguel,
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o modelo deliberativo incorpora avangos significativos em relacdo a visdo
schumpeteriana de democracia, em especial pela atencdo expressa aos
aspectos comunicativos da interagdo politica e reconhecimento do
problema decisivo da formacdo de preferéncias. Mas esbarra nos
mesmos problemas da democracia liberal pela dificuldade de articular
igualdade politica com desigualdade econdmica. (Miguel, 2002: 128).

Para Young, em artigo no qual compara as légicas de agdo dos democratas deliberativos e
dos ativistas politicos, afirma que vivemos em um ambiente de desigualdades estruturais que
contaminam a deliberacdo e fazem com que esta perpetue a desigualdade (Young, 2001: 677).
Segundo esta autora, os proponentes da deliberacdo como modo de acgdo politica defendem a
existéncia de processos e acbes para implementar procedimentos deliberativos nas democracias
existentes, mesmo com todos os seus conflitos, desacordos e desigualdades econbmica, social e
politica. Desta forma, tendem a conferir legitimidade as instituicbes existentes, ndo discutindo as
questdes que tém verdadeira relevancia no processo de aprofundamento da democracia (Young,
2001: 675). Ainda para Young,

se o democrata deliberativo tenta inserir praticas de deliberacdo nas
discussdes de politicas publicas existentes, é for¢cado a aceitar o conjunto
de alternativas que a estrutura permite. O atual estado de coisas torna
guase impossivel para os estruturalmente em desvantagem proporem
solugdes para problemas sociais que mudariam as posi¢des estruturais
na qual se encontram. (Young, 2001: 684).

O fato de ter que se adequar a estrutura existente € o que verificamos tanto no OP quanto
na DP. Na DP, os atores reclamam do tipo de insercdo que possuem, da lentiddo do processo e do
fato de ndo poderem influir de forma mais decisiva no processo decisério. Mas muitas destas
limitagbes do desenho foram impostas pela estrutura existente. Mesmo a reformulacao do desenho
foi realizada tendo em vista a acdo dos tradicionais detentores do poder no Uruguai. No caso do
OP, a discussédo de apenas uma pequena parcela do orcamento é um indicio desta acomodacéo a
estrutura existente. E ha o risco de cair no que Martirena chama de “participacdo disciplinada”
(Alicia Martirena, entrevista concedida em 16 de marco de 2006). Participacdo disciplinada é
aquela onde o individuo ndo tem autonomia de acgdo, as regras e opcgles para participacao
restringem as alternativas oferecidas. Young chega a afirmar que a maneira mais eficaz de
examinar as estruturas sociais e econdmicas € por meio da acao de ativistas, caracterizada pela
realizacdo de protestos, piquetes e barricadas, por exemplo (Young, 2001). N&o € um tipo de acéo
necessariamente construtiva, mas € a forma mais eficaz de forcar a tomada de decis6es no sentido
de alterar as estruturas de desigualdade ja naturalizadas na sociedade, além de ser autbnoma.
Uma forma construtiva de agir e que é capaz de melhorar a qualidade de vida da populagéo e

possivelmente a aprofundar a democracia é investir em outras formas de participagdo autdbnoma.
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Por exemplo, Martirena, quando perguntada sobre a DP como mecanismo de aprofundamento da

democracia e sobre a melhor forma de aumentar o protagonismo da populagéo, fala que

uma opinido compartilhada pelos agentes sociais € que se deve prestar
atencd@o nas iniciativas dos moradores. Estes se organizam. Iniciativas
espontaneas das organizacdes que eles sabem que existem na zona.
Ndo as que surgem na instdncia de comissBes da Intendéncia.
Organizacdo e  participacdo  social espontanea, autbnoma,
descontaminada e se organizar em torno de politicas de caréater nacional.
Deve-se dar aporte as organizagbes autbnomas, que podem articular
recursos nas zonas pobres. A aposta para melhorar projeto de
aprofundamento democratico de participacdo politica deveria apontar
para este tipo de iniciativa (Alicia Martirena, entrevista concedida em 16
de marcgo de 2006).

Assim, deve-se reter desta discusséo que as experiéncias abordadas nesta dissertacdo — a
DP e o0 OP — nao se enquadram completamente nos modelos tedricos dos participacionistas e dos
deliberativos. E que, mantidas a atual estrutura de desigualdades econémica e social, é dificil que
algum outro modelo de participacdo popular reflita os valores democraticos presentes nessas
correntes. O que néo quer dizer que se deve eliminar ou reduzir a importancia destas instituicdes
participativas. Em vez disso, a andlise de experiéncias de gestao participativa como o OP e a DP -
onde a estrutura de participacdo € piramidal e onde ha elementos de representacdo, tendo
participacdo direta muito limitada — abre um novo campo de pesquisa. Até o momento, estas
experiéncias foram vistas e estudadas enquanto mecanismos de democracia participativa, como
exemplos de esferas publicas, inovagfes democraticas, dentre outros. No entanto, € interessante
inserir este tipo de experiéncia participativa no campo de estudos sobre representagdo politica. Ao
reconhecer que possuem uma estrutura piramidal e que promovem um novo tipo de
representacdo, partir-se-ia de uma concepcdo ampliada de politica e de representagdo e seria
interessante estudar os mecanismos de prestacdo de contas e a atuacao destes conselheiros, no

sentido ressaltado por Miguel (Miguel, 2003).
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Retomando a questdo central apresentada na introducédo desta dissertacédo, tem-se que
nem o Orcamento Participativo, nem a Descentralizacdo Participativa sdo bem sucedidos na
promocdo dos valores democraticos defendidos pelas correntes contra-hegemonicas de
democracia discutidas nesta pesquisa. As experiéncias porto-alegrense e montevideana de
participacdo popular representam um avang¢o ndo desprezivel no combate as praticas politicas
tradicionais e seus vicios no Brasil e no Uruguai, mas ndo se configuram enquanto instancias de
democracia participativa e/ou de democracia deliberativa tal como discutidas pelos autores que se
enguadram nessas correntes da teoria democrética contemporénea.

Como discutido no capitulo 1 e retomado no capitulo 4, os tedricos da democracia
participativa destacam alguns efeitos positivos da participacdo dos cidaddos comuns na politica,
como, por exemplo, o educativo. Mas, para isto, € preciso que sejam criadas instancias de auto-
gestdo em vérias areas relacionadas com a vida cotidiana dos individuos. Neste sentido, &
indispensavel que haja real transferéncia de poder decisoério final, ampliacdo do envolvimento
politico dos cidad&@os, maior capacidade de interlocu¢cdo com os representantes e maior igualdade
politica, ndo apenas em sentido formal, mas uma igualdade substantiva. JA& a democracia
deliberativa — definida como um processo decisério caracterizado pela discussao publica e racional
entre os cidadaos livres e iguais - exige a observancia dos mesmos mecanismos descritos pela
democracia participativa centrando-se no aspecto discursivo do processo de tomada de decisao.

As experiéncias de gestdo participativa abordadas nesta dissertacdo falham na promocéo
destes valores por aspectos relacionados com a configuragao dos seus desenhos e também pelos
obstaculos impostos pela atual estrutura produtiva da sociedade contemporanea a vigéncia desses
valores. Como vimos no capitulo 2, a maior parte da literatura produzida sobre o OP, que foi
tomado como base para o estudo da Descentralizacdo Participativa, argumenta que esse modelo
de participacdo popular: contribui para o aprofundamento da democracia; € uma instancia de
democracia deliberativa; de democracia participativa; € um mecanismo eficaz de redistribuicdo de
poder, onde h&d compartilhamento de poder e a populacdo de fato influenciar as decisdes; gera
empoderamento da populacdo mais vulneravel; e € uma instancia de democracia direta. No
entanto, os alcances do OP sdo muito mais restritos do que foi ressaltado por essa literatura e uma
das contribui¢cdes desta dissertagcdo foi chamar a atencéo para este fato.

Mesmo ndo tendo sido realizada pesquisa de campo em Porto Alegre, a revisdo da
literatura e a andlise do desenho do OP séo suficientes para que se destaque o fato de que o OP
nao € nem uma instancia de democracia direta, nem participativa, nem genuinamente deliberativa.
E um mecanismo participativo que ndo promove participa¢do em sentido forte: como a participagéo

plena descrita por Pateman. Ao contrario, produz uma participacdo que ndo € qualitativamente
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diferente da participacdo pregada pelos liberais (a eleitoral), como ressalta Miguel (Miguel, 2003).
O OP falha em um dos seus principais objetivos: o de aprofundar a democracia por meio da
participacdo cidada. Isto porque as instituicdes do OP atraem uma quantidade muito pequena de
pessoas, comparando-se com a populacdo total de Porto Alegre. E isto quando s&o contabilizadas
as pessoas que participam das assembléias, onde ocorre a hierarquizacdo de prioridades e a
eleicdo de conselheiros e delegados. No que se refere estritamente ao seu desenho, é a existéncia
de érgdos de representacdo — como o COP e o Forum de Delegados -, desprovidos de poder de
tomada de deciséo final, o principal elemento que elimina a possibilidade do OP promover de fato
os valores caracteristicos da democracia participativa e revela sua estrutura piramidal de deciséo.

O caso da DP é muito semelhante. E um instrumento que foi pensado para atrair os
cidadéos para as esferas de deciséo e, consequentemente, aprofundar a democracia. No entanto,
pela forma que foi institucionalizada, promove uma participacdo ainda mais parecida com a liberal
do que a do OP, uma vez que séo realizadas elei¢cdes para o preenchimento das vagas para os
Conselhos de Vizinhanca e ha reconhecimento explicito do carater representativo da participacéao.
E, mesmo sendo um tipo de participagdo menos dispendiosa do que freqlientar assembléias, as
pessoas que votam nas elei¢cdes para conselheiros representam uma parcela muito pequena dos
habilitados para votar em Montevidéu. Outro forte limitante € a figura da Junta Local, cujos
membros sdo indicados pelo Intendente e ainda devem pertencer a algum partido politico. A
existéncia destes filtros a participacao direta e autbnoma, assim como discutido no caso do OP, faz
com que a DP também ndo promova os valores da democracia participativa. Além dos filtros, ndo
h& transferéncia efetiva de poder decisério final, ndo é atraente para a participacao popular e ndo
chega a promover maior igualdade entre os cidaddos, tal como ocorre no OP. E importante
ressaltar que a DP também representa um avanco significativo com relacédo as praticas politicas
tradicionais, mas sua institucionalizacéo foi fortemente influenciada pelos partidos tradicionais que
entenderam que sua habitual parcela de poder seria ameacada com a criacdo deste experimento
participativo. Como mencionado no capitulo 2, a criagdo da Junta Local — com o seu protagonismo
no desenho e a composicdo por membros partidarios — e a configuracdo do Conselho de
Vizinhanga -com as eleicdes para preenchimento de cargos - surgiram apos a intervencédo dos
partidos Blanco e Colorado.

Assim, no que se refere ao desenho institucional, os fatores que impedem o OP e a DP de
promoverem os valores democraticos enunciados pela democracia participativa sdo muito
similares. H&, nos dois experimentos, esferas de delibera¢do publica, mas ndo € possivel afirmar
gue sejam esferas de deliberacdo genuinamente democraticas. E isto por aspectos que fogem ao
desenho de qualquer instancia de participagdo social, ndo s6 aos do OP e da DP. S&o aspectos
relacionados com o interesse das pessoas em participar e, principalmente, com o fato das
desigualdades proprias das esferas de produgcdo, e mesmo desigualdades em termos de

personalidade e habilidades cognitivas, refletirem-se nas esferas de discusséo criadas. Estes sdo
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obstaculos que revelam a fragilidade da relagédo entre democracia e capitalismo, ndo explorada de
forma mais aprofundada nesta dissertagéo.

Schumpeter e seus seguidores trabalham com uma concep¢do de democracia que
adaptou o que se entendia por democracia até entdo a estrutura de desigualdades existentes na
sociedade capitalista. Os participacionistas deixam claro que os valores defendidos por eles sé se
realizam se ndo houver desigualdades sdcio-econémicas, ou seja, s6 € possivel participacdo plena
se existir igualdade substantiva. A deliberacdo genuinamente democratica também tem como pré-
requisito basico a existéncia de igualdade substantiva, mesmo que alguns dos seus proponentes
tenham abandonado esta exigéncia e estejam se adaptando aos arranjos existentes, o que limita e
muito as suas proposta. Mas o fato é que, enquanto nao forem verdadeiramente questionadas e
repensadas as atuais estruturas da nossa sociedade, dificiimente serd possivel falar em
instituicBes que reflitam os valores democraticos das correntes contra-hegemdnicas de
democracia, tal como descritos na teoria politica contemporanea.

Por ora, o que é possivel ser feito em estudos futuros é alterar o foco de analise das
experiéncias de gestéo participativa discutidas nesta dissertacdo. Reconhecendo-se sua estrutura
piramidal e a existéncia de instancias representativas em seus desenhos, em vez de estudar os
valores democraticos promovidos por elas, uma importante contribuicdo sera focar a analise na
forma como se dé a representacao politica nestes experimentos participativos e a qualidade desta
representacao.
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Municipal de Montevidéu), entrevista realizada em 13 de marco de 2006.

Walter Cortazzo (Diretor do Departamento de Descentraliza¢éo, da Intendéncia Municipal
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