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Resumo : O presente texto tras uma breve discussdo teorica e normativa a respeito das
tensdes e possibilidades presentes nas relagdes entre representagao e participacao politicas dos
regimes democraticos. Objetiva-se principalmente apresentar os avangos e limitacdes da
representacdo, da participacdo e deliberacdo nos espacos de participacao da sociedade civil
através de uma breve investigacdo a respeito das experiéncias de implementagdo dos
Orcamentos Participativos- OP em duas capitais brasileiras, a saber, Belo Horizonte e Porto

Alegre.

Palavras chave: Democracia Participativa, Representacio, Orcamento

Participativo.



Democracia Digital, Orcamento Participativo e representacio:

avancos e limites no acesso aos bens publicos.

Introdugao

O presente texto tras uma breve discussdo tedrica e normativa a respeito das tensdes
e possibilidades presentes nas relagdes entre representacdo e participagdo politicas dos
regimes democraticos. Objetiva-se principalmente apresentar os avangos e limitagdes da
representacdo, da participagdao e deliberacao nos espagos de participacao da sociedade
civil através de uma breve investigagdo a respeito das experiéncias de implementacao
dos Or¢camentos Participativos- OP em duas capitais brasileiras, a saber, Belo Horizonte

e Porto Alegre.

A chamada “terceira onda democratica” (SANTOS E AVRITZER, 2003;
CUNHA,2010), observada especialmente em paises do leste europeu e da América
Latina , incluindo o Brasil, foi caracterizada pela queda de regimes ditatoriais e pela
instauracdo de regimes democraticos. Os fatos descritos possibilitaram o surgimento de
experiéncias de associativismo e de novos atores no campo da politica oriundos da
sociedade civil. No Brasil, o processo de redemocratizacdo na década de 1980 foi
fundamentado na forte oposigao as configuracdes politicas do periodo autoritario (1964-
1985). Dentre as principais caracteristicas que inauguram a nova formatacao do sistema
politico brasileiro destacam-se a retomada do processo eleitoral livre e sistematico como
garantia de legitimidade do exercicio do poder, e a nova configuracdo da gestdo do
Estado fundamentada no incentivo a participagdo da sociedade civil nos assuntos

publicos.

A retomada das elei¢des livres e periddicas nos trés niveis de governo, somada a
regularizacdo do funcionamento de partidos politicos no intiito de expressar a
heterogeneidade dos interesses presentes na sociedade, constituiram-se em elementos
importantes na reconstru¢do do regime democratico brasileiro. Desse modo, a
representacao passa a ter papel central nas novas configu ragdes do sistema politico no

Brasil.



Como ja dito, o restabelecimento do regime democratico também foi fortemente
marcado por ideais de participagdo e deliberagdo. Tal fato possibilitou a criagdo de
instancias direcionadas ao controle publico e de espagos de participagdo e deliberacao
da sociedade civil. A abertura desses espagos constituiu-se em importante inovagao no
que se refere aos regimes democraticos, e estabeleceram modos diversos para a
construcdo da agenda publica, para a deliberagdo e para o controle publico das decisdes
dos governos. De tal modo, essas inovagdes criaram novas possibilidades para a relacao
entre participagdo e representagdo ao estabelecer um modelo de representagdo politica
nao eleitoral (AVRITZER, 2008; CUNHA, 2009; 2010). Como exemplo dessas
inovagoes destacam-se a criacdo dos Conselhos de Politicas, Conferéncias, Audiéncias
Publicas e mais recentemente as experiéncias dos OPs. A implementagdo desses espagos
aliados 4s configuragdes do novo projeto politico brasileiro se devem principalmente ao
intenso envolvimento de associa¢des e organizagdes da sociedade civil nas mobilizacdes

pelo fim do periodo autoritario e no processo da Constituinte de 1988.

Assim, a democracia no Brasil passa a conformar tanto elementos de representagdo
tradicional, como também elementos presentes na teoria democratica deliberativa e de
participacdo. Vale ressaltar que os espacos de participacdo e deliberagdo se
transformaram em importante locus para a representacdo dos diversos interesses
presentes na sociedade. Tal representacdo tem a legitimidade baseada em outras
dimensdes da representagdo que vao além da autorizagdo via sufrigio e da

accountability (YOUNG.2006).

No campo da teoria deliberativa ndo ha uma conformidade absoluta quanto o
conceito de deliberagao e quais sdo as qualidades fundamentais para a caracterizagdo de
um espago deliberativo. Segundo Avritzer (2000), em sua etimologia a palavra
deliberagdo pode significar tanto decisdo quanto argumentacdo. Ambos os significados
fundamentam duas das primeiras concepgdes relativas 4 deliberagdo, sendo uma delas a
decisionistica, que considera a deliberagdo como o momento da tomada de decisdo. E a
segunda, argumentativa, em que a deliberacdo se da quando os atores expdem

publicamente razoes e avaliam diferentes argumentos.

Até a década de 1980, a pluralidade das sociedades contemporaneas era vista como
fator inibidor do alargamento da participacao politica dos cidadaos (SCHUMPETER,
1961; AVRITZER, 2000). No entanto, os adventos que acompanharam a



democratizagdo de paises da América do Sul e Europa fomentaram a ideia de que com a
pluralidade das sociedades modernas e os interesses diversos advindos dessa pluralidade
surgiria a necessidade da solugdo de conflitos através de decisdes consensuais. Tais
decisdes seriam alcangadas por intermédio da justificacdo publica de argumentos e
razdes. A exposi¢ao publica de razdes esta presente no Principio do Discurso ou
Principio D (AVRITZER, 2000; CUNHA, 2009) postulado por Jiirgen Habermas. O
principio do discurso diz que “somente sdo validas aquelas normas-agdes com as quais
todas as pessoas possivelmente afetadas possam concordar como participantes de um
discurso racional” (HABERMAS, 1997 apud CUNHA, 2009). Assim, a legitimidade da
deliberagao estd nos procedimentos de inclusdo em que ocorre a mutua justificacdo
entre os participantes.' No entanto, ¢ somente em Bohman (1997 apud CUNHA, 2009)
que se tem de maneira mais sistematica, o que o autor chama de decisdes vinculantes,
ou seja, decisdes precedidas por debates. Por outro lado, o conceito defendido por
Dryzek (2000 apud CUNHA) considera que a legitimidade da deliberagdo esta na
representacdo das identidades presentes nas sociedades plurais através do discurso € ndo
especificamente por meio da participacdo de todos os cidaddos sujeitos as normas-
acoes. O conceito apresentado pelo autor sustenta a legitimidade da participacdo e
deliberag¢ao dos diversos segmentos das sociedades plurais no ambito do Estado, como
acontece nos conselhos de politicas e Orcamentos Participativos. Dryzek também
considera que a participagdo pode ocorrer por intermédio da representa¢do daqueles que
estdo submetidos as normas.Cohen e Sabel (1997 apud CUNHA) ainda destacam que os
espacos de participacdo e deliberacdo devem observar os principios de igualdade de

participacao e exposicao de razdes.

As ultimas décadas do século XX foram profundamente marcadas por mudangas no
contexto socio politico mundial e pela ascensao de novos temas e conceitos nos debates
que se referem 4 teoria democratica. Dentre os eventos responsdveis por essa nova
configuracdo, destaca-se uma suposta crise na representa¢ao tradicional. Como fatores

principais da crise da representa¢do tradicional pode-se atribuir o declinio do

! vale ressaltar que para Habermas a troca publica de argumentos se da no ambito da vida privada e nédo
no ambito do Estado como é o caso das arenas discutidas aqui. Por esse motivo a teoria habermasiana
pressupbe que todos aqueles que estdo submetidos 4s normas-agdes tenham o direito de expor
publicamente suas razées.



comparecimento eleitoral, a ampliacdo das desconfiangas em relagdo &s institui¢des € o

esvaziamento dos partidos politicos (LUCHMANN, 2007).

A crise da representagdo e a instauragdo de regimes democraticos que possibilitaram
a ascensao de novas experiéncias de associativismo e de novos atores reiteraram a ideia
de que os conceitos de representacdo até entdo estabelecidos eram insuficientes para
contemplar as novas configuracdes politicas (EULAU; 1978). Assim, a jungdo desses
fatores estd entre as causas significativas da proposicdo e emergéncia de uma nova
agenda de discussdes acerca do conceito da representagdo e de sua legitimidade.

Vale destacar que, no Brasil assistiu-se ao final da década de 1980 a emergéncia de
novos sujeitos coletivos e uma maior transparéncia e autonomia do social ante a
institucionalidade politica. Desse modo, o conceito de sociedade civil passa a ser
caracterizado por um conjunto de sujeitos coletivos que “trazem & baila” novas questdes
e problemas, que buscam justica social e que se organizam e representam os interesses
daqueles que tradicionalmente sdo excluidos dos debates e deliberagdes politicas
(LUCHMANN, 2007). Desse modo, pretende-se apontar elementos que podem
contribuir ou limitar uma representacdo mais ampla e efetiva nas instancias
participativas. Assim, as investigacdes podem oferecer subsidios importantes para
aqueles que operacionalizam e que buscam aperfeicoar esses espagos. O aprimoramento
das instituicdes que promovem participagdo, deliberagdo e a representacdo da sociedade
civil sdo de grande importancia ndo s6 para o aprofundamento das instituigdes que
compdem o sistema democratico no Brasil, mas também permitem que através desses
locais, grupos que tém suas demandas muitas vezes sub-representadas nos mecanismos
tradicionais de representac¢ao tenham mais acesso as decisdes dos governos.

No campo da teoria democratica ndo ha conformidade absoluta quanto ao conceito e
quais sdo as qualidades fundamentais para a caracterizagdo e legitimacdo da
representacdo. As diversas variantes desse conceito sdo fruto ndo s6 das diferentes
perspectivas de autores e correntes de pensamento, como também sdo conseqiiéncias de

mudancas no contexto sdcio-politico e nas institui¢des (PITKIN, 2006).

A rapida difusdo das tecnologias de informagdo, os novos rearranjos do sistema
capitalista nas ultimas décadas do século passado, atrelados a suposta crise do modelo
tradicional de representagdo e a pluralizagdo dos niveis de exercicio da soberania
trouxeram um importante desafio para a teoria democratica. Tal desafio consiste em

formular uma concepcao de representagdao nado eleitoral que incorpore a deliberagao e a



participacao da sociedade civil. Além disso, a relagao entre Estado e sociedade civil e os
critérios de legitimidade para a representagdo passaram a ser revisitados (ALMEIDA,

2009).

Em primeiro lugar, as novas configuragdes do contexto politico e social contribuiram
para a ascensdao de um novo modelo de agdo politica. Este novo modelo foi
caracterizado pelo uso das midias e pela capacidade de atores diversos incidirem nas
agendas e nos debates publicos. Tais fatores permitiram a valorizagdo da vocalizagdo
como meio de influenciar o sistema politico, o que levou a teoria democratica a retomar
a importancia da deliberacdo para os processos decisorios € para a contemplagdo dos
diferentes interesses presentes na sociedade. (CUNHA, 2009; 2010;). Nesse contexto, a
teoria democratica tende a formular uma concepg¢do que vincule & representagdo tracos
da teoria democratica deliberativa. Isto ¢, um modo em que o sistema representativo
possibilitasse debates dos grandes temas publicos em assembleias. Assim, a igualdade
democratica e a representagdo podem ser expressas pela oportunidade da expressao
publica de diferentes opinides e discursos.Levando em consideragdo que a sociedade
civil deixa de ser o lécus da vida privada para torna-se uma das possiveis faces da
sociedade politica, Rosanvallon (2006) propde o reconhecimento de que os
representantes ndo sdo apenas aqueles eleitos, mas também aqueles que falam, agem e
julgam em nome das pessoas. Avritzer (2007) por sua vez, vai além quanto ao novo
papel da sociedade civil no cendrio politico e destaca novas configuragdes na relagao
entre Estado e sociedade civil. O autor considera que os mecanismos de representacdao
da sociedade civil sdo responsaveis pela tomada de decisdes vinculantes em relagdo ao
mesmo tema e no mesmo territorio que os demais poderes constituidos. Por outro lado,
Abers e Keck (2008) postulam que a participagdo e a representagao da sociedade civil
devem ser vistas como atividades complementares e, em alguns casos, simultaneas.
Também, nota-se que muitos representantes atuam em diferentes esferas sob diferentes
papéis. Desse modo, ¢ preciso se pensar ainda sobre quais os fatores e elementos
concernem legitimidade a determinados atores como representantes da sociedade civil.
Conforme alguns teéricos defendem, além da presenca de mecanismos de autorizacao e
accountability a representagdo ndo eleitoral fornece uma série de outros elementos de

legitimagdo como afinidade e relacio com o tema (AVRITZER, 2007); de forma



presuntiva ou virtual®> (LAVALLE, 2006); por autorizagio propria (URBINATI &
WARREN, 2008 apud ALMEIDA 2009) e/ou pela habilidade de atrair membros,
convergéncia de propdsitos, caracteristicas descritivas ou visibilidade publica
(CASTIGLIONE & WARREN, 2006 apud ALMEIDA 2009). Ao defender a
representacdo de grupos para além dos moldes pluralistas ou de grupos de influéncia,
YOUNG (2006) propde uma representagdo baseada nao s6 na defesa de interesses, mas
considerando outros meios pelos quais um cidaddo possa ser representado. Dentre esses
meios, destacam-se o compartilhamento e expressao de valores e principios. Por fim, a
prestagdo de contas e a responsividade também conferem legitimidade & representacao
da sociedade civil. Nesse caso, as relagdes de accountability se estabelecem também
entre os representantes informais e seus representados. Nesse contexto, a deliberagao
ganha um papel importante também como meio de garantir a qualidade da representacao

(URBINATI, 2006; YOUNG, 2006; ) MANSBRIDGE, 2003 apud ALMEIDA, 2009).
O Orgamento Participativo no Brasil

Uma das primeiras experiéncias de OP no Brasil ocorreu na cidade de Porto Alegre,
capital do estado do Rio Grande do Sul no ano de 1989. Muito associado as gestdes
municipais do Partido dos Trabalhadores —PT , desde a década de 1990 o Orcamento
Participativo de Porto Alegre - OP-POA, tem sido referéncia para outras experiéncias
ndo s6 em municipios brasileiros mas também em Saint- Denis na Franca, em Rosario
na Argentina, em Montevidéu no Uruguai e em Barcelona, Espanha. No cenario de
redemocratizagdo ¢ mudanca de pensamento sobre os regimes democraticos, a
deliberagdo passa a ter papel central na legitimidade das democracias (CUNHA, 2009).
Assim, a implementacdo do OP passa a ser atrelada 4 qualidade dos governos. Tal fato
contribuiu para a expansdo das experiéncias de participagdo em municipios menores e
nas diversas regides do Brasil. O processo de participagdo e deliberagdo no OP ¢
caracterizado por diferentes niveis de participacdo e institucionalizagdo. A “ base” do
OP, isto ¢, as primeiras mobiliza¢des sdo articuladas entre associagdes de moradores,
organizagdes da sociedade civil e cidaddos de um modo mais amplo. Esta caracteristica
permite uma maior heterogeneidade de identidades representadas. Segundo Luchman as
organizagdes presentes nas primeiras mobilizagdes do OP estdo mais diretamente

ligadas aos cidaddos e ao seu cotidiano. Assim, esses cidaddos consultam a populagdo,

? Os autores afirmam que em relagdo a representagdo da sociedade civil os representantes apesar de n&o
terem sido escolhidos, mantém um compromisso ou sentimento de representar alguém.



articulam suas demandas e participam das assembleias. Num segundo momento ha uma
maior institucionalizagdo da participa¢do na medida em que os debates ascendem 4&s
assembleias tematicas, nos foruns para escolha dos delegados representantes e ao
Conselho do Orgamento Participativo consecutivamente. Sao nas assembleias do OP
que a participagdo direta assume sua forma mais enfatica. Nesse processo, ao amplo
niamero de organizagdes, associagdes e cidaddos além de articular demandas também
escolhem os delegados que irdo compor o férum dos delegados. Nessa instancia de
participacdo os delegados sdo representativos ¢ detém maior autonomia na priorizagao
das demandas. Também ¢ fun¢ao dos delegados o acompanhamento de todo o processo
decisério e de participagdo bem como fiscalizar e acompanhar a implementagdo das
decisdes tomadas. Além disso, também compde a agenda dos delegados a participagdo
em debates, foruns, congressos e demais eventos. A terceira instancia do OP ¢ o
Conselho do Orcamento Participativo — COP. Nesse espaco sdo deliberados e decididos
o conjunto da peca or¢amentaria do municipio. Por esse motivo, o COP consiste no
espago mais institucionalizado do OP.
Como foi possivel observar, o OP tras importantes prerrogativas para a participagdo e
deliberacdo da sociedade civil j4 que constitui-se em um espaco que permite a
participagdo direta dos cidaddos, em especial na primeira instancia de organizag¢do. No
entanto, na medida em que ha o aprofundamento das deliberacdes e tomada de decisdes
tem-se a necessidade da representacdo das demandas da populacdo através da escolha
dos delegados. Nesse ponto, a0 mesmo tempo em que a representacdo simboliza a
limitagdo da participacdo de um modo direto e amplo simboliza também o

aprofundamento dos processos decisorios baseados na deliberagdo.
O Orcamento Participativo Digital, o caso de BH.

O desenvolvimento e ampliacdo dos meios de comunicagdo e do aumento cada vez
maior do nimero de pessoas que tem acesso as novas redes de sociabilidade e as novas
midias possibilitaram a formacdo do que se pode chamar de “ governanca eletronica”.
Embora varios autores tenham elaborado conceitos diferentes para a governanca
eletronica tomemos o conceito utilizado da UNESCO Cunha (2005) que considera a
governanca eletronica como um dos métodos de suporte ao aprofundamento dos
sistemas democraticos. Nesse caso, tem-se defendido que o uso dos meios eletronicos e
da internet tem inaugurado um novo espago de interagdo entre a sociedade civil e os

governos. Além disso, possibilitam a ampliagdo da participagdo politica dos cidadaos



incluindo aqueles que anteriormente nao participavam. A inclusdo desses novos atores
via modelo digital pode ser explicada pelo fato de que muitos cidadaos, devido a fatores
da vida cotidiana como distancia geografica e tempo habil ndo tem a oportunidade de

comparecer as reunides do OP.

A primeira experiéncia do OP Digital em Belo Horizonte data do ano de 2006. A
formatacdo adotada pela experiéncia de Belo Horizonte inclui a votacdo online a
respeito dos empreendimentos sugeridos pela prefeitura. A votagdo ¢ tida através do
nimero do titulo de eleitor cabendo a cada cidadao a oportunidade de votar no site da
prefeitura uma vez. Além do espago para votagdo no qual ¢ possivel que o eleitor
acompanhe o desenvolvimento do pleito verifica-se também um espago aberto para o
debate e troca de argumentos e ideias através do forum. As configuragcdes do OP Digital
em Belo Horizonte permitem a votagao direta dos cidaddos nas decisdes quanto as a¢des
do governo e destino de parte do orgamento publico. E importante ressaltar que no caso
de Belo Horizonte, os atores ndo s6 participam da votacao on line, mas também se
mobilizam em suas regides para que um maior nimero de pessoas opte por determinado
empreendimento e assim as suas demandas sejam atendidas.
Ao explicitarmos a dindmica do OP Digital de Belo Horizonte ¢ possivel tecer algumas
consideragdes e questionamentos a respeito do modelo. Em primeiro lugar, apesar da
possibilidade de amplia¢do da participagdo e da participagdo direta dos cidaddos através
do mecanismo de voto de maioria, o acesso aos meios de comunicagao e tecnologia nao
se dao de modo igualitario entre os diversos grupos sociais presentes na sociedade.
Pressupde-se que cidaddos oriundos de classes mais baixas e regides mais pobres
tenham maior dificuldade de acesso 4 informagdo e consequentemente & participagdo no
OP Digital. Assim, o principio de igualdade ¢ deslegitimado e o OP Digital passa a
assumir um carater menos democratico. Além disso, ao investigar detalhadamente os
foruns hospedados no site da Prefeitura de Belo Horizonte, nota-se a timida participagao
dos municipes em fazer propostas, em debater, em contrapor € se comunicar os demais
participantes dos foruns. O que se observa a respeito do comportamento dos cidaddos
nesses espacos online € que se mantém nas falas apenas o incentivo para a votagdo em
determinado empreendimento e/ou manifestacdes de aprovacdo 4 iniciativa da
implementagdo do OP Digital. Tais caracteristicas dificultam o processo deliberativo
que, como descrito anteriormente, se caracteriza pela troca publica de argumentos e

razdes. Assim, nesses espacos de participagdo politica , apesar da ampliacdo da



participacdo direta perde-se no que confere ao processo deliberativo. Outra limitagao
do OP Digital no municipio de Belo Horizonte refere-se ao fato de que os
empreendimentos a serem votados pelos cidaddos sdo divididos por regides tendo na
maioria das vezes cada dessas regides contemplada por mais de uma opgdo de
empreendimento a ser votado. Assim, observando as falas postadas nos foruns ¢
possivel perceber que a votagdo passa por um crivo de polarizacdo regional, minando a

possibilidade de deliberacdo a respeito de um bem coletivo para o municipio.
Consideracdes Finais

A importancia dos OP para o aprofundamento, ampliagdo e legitimagdo do regime
democratico ¢ inegavel. Os OP possibilitam a ascensdo de demandas da sociedade civil
na medida em que permitem a participagdo direta em sua fase inicial. Também vale
ressaltar que o OP amplia o processo deliberativo em que cidaddos podem expor
publicamente seus argumentos e razdes. O aprofundamento da deliberagdo estd atrelado
a representacdo que se da através dos delegados. Estes tem sua legitimidade garantida
pelo método de escolha dos proprios participantes do OP. Sendo assim, o OP limita a

ampla participagdo em favor da representacao e das deliberagdes.

Por outro lado, OP Digital apresenta grandes avancos conferir & uma sociedade
plural de uma metropole a chance de escolher e decidir a respeito de parte do orgamento
do municipio e quais empreendimentos gostariam de ver implementados pela prefeitura.
Apesar da ampliagdo da participagdo, que esta suscetivel a desigualdades de diversos
aspectos entre os cidadaos, o processo deliberativo de troca publica de argumentos fica
prejudicado e at¢ mesmo a mobilizacdo das pessoas num espécie de ““ educacao civil”

que podem desenvolver na pratica participativa.
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