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“Todas as democracias que surgiram a partir do final do século X VIII,
incluidas as mais novas, apenas combinam de modos diferentes porg¢des -
as vezes quase pitadas - de institui¢des ja existentes.

Ha, portanto, muito espago para a criatividade institucional.”
(PRZEWORSKI, 1999, p. 69).

A existéncia de “muito espaco para a
criatividade institucional” ¢ deduzida da tese de que
“todas as democracias (...) apenas combinam (...)
instituigdes ja existentes”. Se esse diagnostico
estiver correto, 0 que pensar a respeito do
Orgamento Participativo? Eis uma questio que os

estudos a respeito dessa experiéncia de gestio
publica com participagdo popular ndo oferecem
uma resposta consensual em termos analitico. Se
as relagdes entre governanga, accountability e
responsivenes dependem de um desenho
institucional que equilibre Estado e sociedade, em
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fun¢do do desenvolvimento democratico, o
Orcamento Participativo pode ser compreendido
como uma experiéncia politica de “criatividade
Institucional™? Explorar algumas respostas para
essas indagacdes € o objetivo desse ensaio.

Os mecanismos institucionais que podem
realizar os interesses dos cidaddos, numa sociedade
democratica, sdo caracterizados como horizontais
e verticais. O governo controlando a si proprio,
via divisdo de fungdes no interior do Estado,
configura os mecanismos horizontais (checks and
balances). Quando de alguma torma o cidadao
exerce controle sobre o governo, revelam-se os
mecanismos verticais. Essa compreensdo dos
mecanismos constitutivos do funcionamento do
Estado em si e de sua relagdo com a sociedade
(horizontal e vertical), conforme O Donnell (1991),
oferece o entendimento de que “nas democracias
consolidadas, a accountability opera ndo sd, nem
tanto, “verticalmente™ em relagdo aqueles que
elegeram o ocupante de um cargo publico(...), mas
“horizontalmente”, em relacdo a uma rede de
poderes relativamente auténomos”™
(O’DONNELL, 1991, p.32).

Esses equacionamentos das interagdes
institucionais ¢ util para descrever as configuragdes
dos problemas envolvidos na criagdo de
mecanismos que objetivam aprimorar tanto o
funcionamento interno do Estado, quanto sua
relacdo com a sociedade. Neste sentindo, o
Orgamento Participativo ¢ um mecanismo vertical
de controle dos cidaddos sobre o governo. Ao
mesmo tempo, tem origem no interior do Estado,
via poder executivo. E o préprio Estado induzindo
controles sobre si, via agdo organizada dos
cidadios. E uma expansio das fun¢des do Estado
que limita sua liberdade de ag3o.

Todas as abordagens que veremos
mais adiante deduzem que ¢ uma manifestacio de

um mecanismo original de “criatividade
institucional™, isto é, a autonomia do Estado em
relagdo a sociedade privilegiando a expansio do
poder politico da sociedade organizada. Talvez seja
uma contribui¢do de construgdo institucional
democratica que ira exigir correcdes nas teorias
democraticas. O movimento da sociedade sobre o
Estado exigindo sua democratizagdo ¢ uma
constante na historia da institucionalizacio da
democracia. Todavia, o Estado expandindo-se para
criar instituigdes democraticas na sociedade € algo
a exigir uma adequada explicacdo teorica pela
ciéncia politica. Por que isso ocorre? Como ocorre?
Quais as conseqiiéncias para 0s mecanismos
horizontais tradicionais de funcionamento do Estado
democratico? Sdo perguntas fundamentais a serem
enfrentadas. Este trabalho ndo tem a pretensdo de
esgotar as respostas para tais perguntas, mas
apresentar algumas conjecturas a respeito desse
fato politico brasileiro.

A evolucdo da democracia trouxe como
inovagdo institucional a conquista do legislativo em
decidir sobre o orcamento publico, juntamente com
o principio de alternancia no poder, a liberdade de
divergir e, principalmente, a eleicdo(sufragio
universal e aigualdade de voto dos cidaddos). Deste
modo, sem elei¢do ndo ha democracia. Deste
ponto, uma problematica pode ser explicitada: o
Orgamento Participativo, ao combinar participacao
direta com o modelo cléssico de democracia, causa
algum problema para o desenvolvimento da
democracia politica classica? Eis um dilema analitico:
o fortalecimento da participagdo popular, via
Orgamento Participativo, pode impedir a expansao
da democracia, via aprimoramento do legislativo.
Isto pode ocorrer quando o Org¢amento
Participativo, como instrumento de pressdo do
executivo, substitui 0os mecanismos institucionais de
decisdo politica do legislativo. A legitimidade desse
movimento ¢ defendida em termos da questao
social da democracia. Contudo, pode gerar a
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neutralizacdo da vida politica democratica no
interior do parlamento.

Em outras palavras, relagdo direta dos
cidaddos com o executivo, representando seus
interesses legitimos, em termos sociais, causa a
obstrucdo da representaco dos interesses desses
mesmos cidaddos, no contexto dos mecanismos
legitimos da politica democratica institucional. Dois
corpos podem ocupar o mesmo espago? No
mundo natural ndo, mas os defensores do
or¢amento participativo ndo enxergam nenhuma
contradi¢do, em termos da evolucio dos
mecanismos institucionais da democracia, entre a
democracia direta do Or¢amento Participativo e a
democracia representativa classica. Democracia
direta, OP com o poder executivo, e democracia
representativa sdo dois corpos que podem ocupar
0 mesmo espac¢o no desenvolvimento da
democracia. Enxergam aprimoramento mutuo entre
essas instancias institucionais, e ndo problemas de
desenho institucional democratico. Esse € 0 “nuicleo
duro™ do debate entre os que sdo favor e os que
sdo contra o Or¢amento Participativo. Neste ponto
o cientista politico e o militante do Or¢amento
Participativo se igualam. Tanto para os militantes,
quanto para os estudiosos os argumentos a favor
ou contra ndo se diferenciam analiticamente. Esse
fato obscurece o entendimento adequado do quanto
a “novidade™ do Orgamento Participativo pode
cegar a ambos. O cientista politico na dnsia de
provar a descoberta de uma inovagéo institucional
a favor da democracia. O militante no desespero
de demonstrar uma alternativa social a democracia
classica burguesa.

Vejamos alguns exemplos de argumentos
dos “estudiosos militantes” do Or¢amento
Participativo. A expressio “estudiosos militantes”
exprime a forma como o Orgamento Participativo
torna-se um foco de acdo politica, quando se faz
analise desse fendmeno da perspectiva da

existéncia de uma inovacdo institucional. Sdo os
cientistas que demonstram e provam que o
or¢amento Participativo é uma inovacgio
democratica, ndo sdo? Quando conseguem esse
feito analitico, os militantes partidarios sobem em
seus ombros para justificar suas a¢des. O poder
executivo encontra nesses ““cientistas do orcamento
participativo™ a legitimidade analitica para substituir
o legislativo em varias fungdes, de maneira
analiticamente democratica. Isso é verdade,
empiricamente comprovada? Ou melhor, o
Orcamento participativo pode ser apreendido como
o gerador de dois beneficios institucionais: (1):
assegura a participagdo direta do cidaddo no
processo decisorio do governo (executivo), e (2):
a0 mesmo tempo, propicia o aprimoramento da
democracia representativa? Esta dupla fun¢io do
Or¢amento Participativo (realizavel ou ndo) explica
aaproximagcao analitica entre militantes partidarios
e cientistas politicos.

Aos exemplos! O Orcamento Participativo
sO tem virtudes institucionais para Faria (1996), isto
¢, “ganham as institui¢des e os atores politicos™. E
mais, diz a autora:

“Pensamos que a conseqiiéncia deste didlogo
entre Camara e a Prefeitura tem sido o
aperfeigoamento do processo, onde quem sai
ganhando € a populacdo envolvida. E ganha
dos dois lados: 1) do lado do executivo porque
este busca, diante das criticas do legislativo,
aperfei¢oar o Orgamento Participativo; 2) do
lado do legislativo, a populacdo passa a ter mais
um aliado no que diz respeito a fiscalizagdo da
execugdo do plano de obras.” (FARIA, 1996,
p.128 e 138).

Aos que desconfiam de tanta virtuosidade
do Or¢amento Participativo, em termos do
desenvolvimento das institui¢des democraticas,
Faria (1996) pondera da seguinte maneira:
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“Ao contrario daqueles que temem o
fortalecimento desta relacdio complementar,
baseados no argumento que os espagos de
participagdo da sociedade civil podem imprimir
um certo risco as institui¢des do ponto de vista
do enfraquecimento dos partidos e o
esvaziamento do poder legislativo. ou pelo
excesso de demanda, o Or¢camento Participativo
vem demostrando que os foruns
complementares de participacdo podem
fortalecer a democracia em diversos sentidos:
os cidaddos que participam destes foruns
exercem o direito a cidadania e aprendem a

exercitar a pratica democratica. Os foruns do

Orcamento Participativo publicizam as formas
de decisdo do or¢amento nos ambitos da
administragdo e do legislativo municipal, além
de democratizar a atuagdo de alguns 6rgdos
publicos municipais que se comportam de forma
extremamente tecnocratica. E, por fim, cria-se a
possibilidade do surgimento e da sele¢ido de
novas liderangas oriundas deste processo.
Estas podem contribuir para a renovagdo das
praticas tradicionais da politica brasileira na
medida que disputam novas formas de atua¢io.”
(FARIA, 1996, p.140).

Uma primeira questao empirica-analitica
surge ao se ler tantos argumentos laudatorios do
Or¢amento Participativo, ou seja: tudo que foi
afirmado por essa especialista em Or¢camento
Participativo, na verdade, seria muito mais uma
manifesta¢do do que deveriam ser, em termos
de potencialidades institucionais, os resultados
desse mecanismo criado a partir do executivo e
ndo pela sociedade. De fato. ndo existiriam, em
termos da relacdo entre sociedade civil e Estado,
todos esses mecanismos sociais geradores de novas
institui¢des estatais necessarias a0 aprimoramento
da democracia representativa.

A rigor, os dados empiricos dessa
dissertagdo ndo permitem tais dedugdes. Sio
apresentados como comprovagdo empirica os
seguintes dados: descri¢des do funcionamento

interno do Or¢camento Participativo, numeros e
valores envolvidos nas decisdes, numeros de
participantes e lista das decisdes tomadas e
executadas. De todos esses dados, mesmo quando
sdo crescentes os valores envolvidos, o nimero de
participantes e as decisdes a favor da populagio
mais carente, ndo se pode, analiticamente, dar um
“salto™ dedutivo, isto ¢, tomar como verdadeiro,
como fatual e necessario, a ocorréncia dos seguintes
fenomenos politicos, gerados a partir do -
funcionamento do Or¢amento Participativo:

(1): desenvolvimento da sociedade civil; (2):
fortalecimento dos partidos; (3): fortalecimento
do legislativo; (4): desenvolvimento da
democracia; (5): democratizagdo dos orgdos
publicos; (6): surgimento de novas liderancgas;
(7): surgimento de liderangas que vdo renovar
as praticas politicas brasileiras porque sairam
do Or¢amento Participativo; e (8): a relagio
legislativo e executivo vai no sentido de
aperfeicoamento mutuo, em termos
institucionais. E mais, realizacdo dos interesses
da populag@o carente quando ha criticas mituas.

De certo modo, Somarriba & Dulci (1997)
corroboram as duvidas arroladas anteriormente
sobre a efetividade das virtudes institucionais do
Or¢amento Participativo. Esses sociologos
afirmam, ao avaliarem estudos pertencentes ao tipo
de abordagem criticada aqui, que “tais trabalhos
tém sido unilaterais, ora privilegiando aacumulagio
de informagdes sem maior esforgo analitico(Afonso
¢ Ferraz, 1994), ora desenvolvendo um quadro
analitico sugestivo, sem oferecer base empirica
suficientemente sdlida para apoiar suas
conclusdes(Azevedo e Avritzer, 1994)”
(SOMARRIBA & DULCI, 1997, P.393). Por sua
vez, esses analistas sdo mais realistas, pois partem
da compreensdo de que o Or¢amento Participativo
¢ um “instrumento inovador de reestrutura¢io da
vida politica”, mas concluem que “o Or¢amento
Participativo oferece assim uma saida possivel
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(grifo nosso) para o dilema democracia versus
eficacia da agdo estatal.” (SOMARRIBA &
DUKCI, 1997, P.423).

Para aumentar o ceticismo a respeito da
“saida possivel” denominada Or¢amento
participativo, pode-se apresentar uma conjectura
proposta por Przeworski (1998):

“Talvez numa sociedade com alto padrdo de
desigualdade, nenhuma institui¢do estatal

possa fazer respeitar suas leis de forma _

universal, mesmo na presenca de mecanismos
institucionais verticais e/ou horizontais bem
desenhados e estruturados. Assim, a reforma
das institui¢des estatais, mesmo se amplamente
concebida, como no caso brasileiro, nio somente
em termos administrativos, como também em
termos politicos, pode ndo ser suficiente para
superar as desigualdades politicas na presenca
de grandes desigualdades econdmicas e sociais.”
(PRZEWORSKI, 1998, p. 4).

Or¢amento Participativo em contextos de
desigualdades politicas e econdmicas, como no
caso brasileiro, “pode ndo ser suficiente™ para
realizar tudo que os especialistas académicos e
militantes partidarios “apostam”™ como
possibilidades institucionais do Or¢camento
Participativo. Se a hipotese de Przeworski é
verdadeira, as explicagdes sobre 0 que de fato vem
realizando o Or¢amento Participativo sdo falsas,
oumelhor, sdo reificagdes tedricas sobre a relagio
Estado e sociedade civil no Brasil. Aqui a
possibilidade de uma explicagfo ndo reificante do
Orcamento Participativo adviria, como destaca
Somarriba & Dulci(1997), de pesquisas empiricas
mais sdlidas. Przworski(1998), no mesmo sentido,
diz, “claramente, para averiguar se estes
mecanismos horizontais funcionam efetivamente,
teria que se fazer pesquisas comparadas orientadas
por sistemdticos padrdes de comparacio
(yardsticks)”. (PRZWORSKI, 1998, p. 19).

Na auséncia de tais estudos empiricos, o
diagndstico teodrico de Przeworski ganha em
relevancia explicativa, mesmo em termos de
conjectura, pois sua hipdtese é deduzida do fato
de que, com o padrdo de desigualdade socio-
econdmico brasileiro, o desenvolvimento de
instituicdes democraticas, seja horizontais e/ou
verticais, sera moldado por tais desigualdades,
acarretando a manutencdo do seguinte circulo
vicioso: desigualdades em todos os niveis -
impossibilitam o desenvolvimento de institui¢des
democréticas necessdrias para a eliminagfo dessas
mesmas desigualdades. Frente a esse real problema
analitico e socio-politico, 0 Orgamento Participativo
surge como o0asis de institui¢des democraticas
cercadas por desigualdades por todos os lados.
Mas, talvez, esse odsis seja, simplesmente, uma
miragem de um espago, tanto estatal, quanto social,
fértil em “criatividade institucional” denominada
Or¢amento Participativo. Przeworski (1998)
apresenta outro circulo vicioso, mais relevante para
configurar o ambiente no qual o Orgamento
Participativo teria de fincar raizes, criar tradicio;
ei-lo: “os pobres sdo politicamente inefectivos
porque eles ndo desfrutam de condi¢des para o
exercicio efetivo dos seus direitos politicos; porque
eles sio politicamente inefectivos, eles permanecem
pobres. O resultado ¢ um Estado pobre ¢ uma
sociedade injusta.” (PRZEWORSKI, 1998, p. 22).

Mais alguns exemplos de estudos
laudatorios serdo uteis para ilustrar que, apesar da
novidade em termos “ndo existia antes”, o
Orcamento Participativo traz em si, como
demonstra a maioria dos estudos, o potencial de
realizar maravilhas em termos da relagdo Estado e
sociedade civil. Ha uma relagio espuria entre o fato
de Orgamento Participativo ser uma institui¢io
nova no interior do Estado e a compreensio de
que sua propria existéncia preenche os poros
institucionais necessarios ao desenvolvimento da
democracia representativa.
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Numa perspectiva de analise mais da
administragdo publica do que da sociologia ou da
ciéncia politica, também, ocorre a elei¢do do
Orcamento Participativo como a solu¢do dos males
da ndo realizagio de politicas publicas. Carvalho
(2000) acredita na “transformagao do orcamento
em uma peca transparente de planejamento na qual
estejam representadas as politicas publicas.”
(CARVALHO., 2000, p.66) Isto € possivel dado
que “presenga da comunidade faz-se necessaria,
pois € quem melhor pode precisar suas
necessidades e estabelecer prioridades.”
(CARVALHO, 2000, p.67).

Este tipo de analise pressupde a
participacdo popular ideal, sem contradi¢des, sem
politica. Ingenuamente toma como fato que a
“comunidade™ ¢ capaz, como destinataria das
politicas publicas, de avaliar de maneira definitiva
suas “necessidades”. Esquece-se todos os
problemas que impregnam a questdo da participagio
e do custo das a¢des (“a logica da agdo coletiva™)
nesse processo decisorio publico. A “comunidade™
aparece como uma entidade magica que processara
perfeitamente tudo que o Estado, com toda a sua
complexidade. ndo consegue.

Caixeta (2000) em outro estudo que
acompanha o anterior quanto aos pressupostos que
sustentam o encantamento com o Orcamento
Participativo, faz uma dedugio do ideal de Estado
a partir da existéncia desse mecanismo horizontal
de relag@o dos cidaddos com o Estado. Para esse
autor, “as experiéncias de participag¢do do
Org¢amento Participativo (...) uma contribui¢io
singular e de sucesso para a construgio, no nivel
municipal. de um Estado com novo perfil, podendo
estender-se a outras esferas de governo. Pode-se
dizer que representa uma estratégia para a reforma
do Estado no nivel local, a partir de um processo
de construgdo coletiva da cidadania.” (CAIXETA,
2000, p. 115).

Veja o raciocinio polarizado entre Estado
e sociedade civil. Ndo percebe a interacdo
complexa envolvida no processo descrito. Da a
entender que para alcangar a reforma ideal do
Estado, basta a “constru¢fo coletiva da cidadania™
induzida por esse mesmo Estado em reforma.

Moreira&Jacinto (sd) em publicacdo da
Prefeitura de Belo Horizonte, como coordenadores
do Or¢amento Participativo, listam os problemas
e asdificuldades quando da sua implantagdo. Essa
lista serve de ilustracdo de problemas reais deixados
na sombra pelos estudos anteriores, 0s quais falam
em problemas, mas passam para as conclusdes
laudatorias, sem comprovagdo empirica. Estes
gestores publicos constataram que “o orgamento
Participativo representou um grande impacto na
estrutura técnico-administrativa(...) em vista do
substancial aumento dos recursos financeiros a
serem aplicados nas favelas da cidade. Nesse
processo, varias dificuldades foram constatadas nos
primeiros anos de sua implementac¢do.”
(MOREIRA & JACINTO, SD, p.58).

Sendo isso um fato, listam os seguintes
problemas:

1. Insuficiéncia da estrutura existente para
atender um numero de interven¢des bem maior
do que vinham sendo realizadas pela empresa
nos anos anteriores a implantagdo desta pratica;
2. Aprovagdo de grande nimero de obras
pontuais; 3. Falhas nas vistorias técnicas e nas
estimativas de custo das obras, implicando na
necessidade de complementacdo de recursos
através de aditivos; 4. Falta de padrdo de
qualidade dos projetos executivos e das obras;
5. Prazo médio de um ano para a realizagfo dos
empreendimentos mostrou-se insuficiente; 6.
Dificuldade de compatibilizar as obras do OP
com as intervencdes das concessionarias de
servicos de utilidade publica, principalmente
COPASA; 7. Morosidade dos processos de
licitagdo e contratacdo de projetos e obras; 8.
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Dificuldades financeiras circunstanciais da
Prefeitura interferindo no andamento das obras:
9. Poucos estudos urbanisticos ou planos
globais que permitissem uma visdo mais
abrangente das favelas e uma conseqiiente
hierarquizagdo das interveng¢des técnico-
financeiras; 10. Inexisténcia de um programa de
manutencdo nas obras executadas em vilas e
favelas.”

A relagdo entre as decisdes geradas no
Or¢amento Participativo e a forma de gestdo
publica, os instrumentos de planejamento e,
finalmente, a execug¢do das politicas publicas,
geraram a lista acima de problemas. Se ¢ assim, de
fato, o Or¢camento Participativo € algo complexo e
criador de problemas para a administra¢iio publica
que ndo se resolvem, simplesmente, com mais
Or¢amento Participativo. Na realidade, o
Or¢amento Participativo pode até ser um meio
legitimo de induzir a reforma do Estado, mas ndo
traz em si a solugdo dos problemas gerados nesse
processo. Fagamos a relagdo entre essa lista de
problemas e os circulos viciosos, anteriormente
apresentados como contextos nos quais o Estado
brasileiro, em todos os niveis, funciona. Num
contexto de desigualdade o Org¢amento
Participativo pode apenas dar maior racionalidade
aos problemas que antes estavam diluidos nesse
contexto. Dai que a adocdo desse procedimento
pelas administragdes municipais funciona como uma
forma de devolver para a sociedade as deficiéncias
estruturais do proprio Estado. E a substitui¢do do
Estado pela sociedade, para a solu¢do dos
problemas sdcios-politicos, sem a eliminagio de
tais problemas, dadas as deficiéncias do préprio
Estado em sua rela¢do com a sociedade civil. O
Orcamento Participativo, além de gerar legitimidade
das decisdes publicas e dos ganhos eleitorais, é
um processo politico que propicia a descrig¢do dos
velhos problemas estruturais, contidos na relagio
Estado e sociedade civil, num contexto socio-
economico de alto padrdo de desigualdade. Nao

existe Orcamento Participativo que consiga,
enquanto mecanismo vertical, eliminar, no proprio
processo publico de execugdo do or¢amento, as
desigualdades economicas e sociais, as quais, por
sua vez, impossibilitam a execugio virtuosa desse
mesmo Orcamento Participativo. Este funciona,
ainda, como forum construido pelo proprio Estado
para o equacionamento, com 0 menor custo
politico-eleitoral, de distribuicdo/participac¢io dos
recursos publicos escassos.

Se ¢ verdade o diagndstico exposto, até
aqui, sobre as fung¢des do Orgamento Participativo
no interior da relagdo Estado e sociedade civil,
como € possivel aceitar as analises laudatérias que
operam analiticamente com o par Or¢camento
Participativo e transformagéo da realidade social?
Avritzer (2000) coloca o surgimento do Or¢amento
Participativo “na intersego entre sociedade civil e
administracdo estatal.” Por outro lado, constata que
“sem a contribuicdo decisiva da administra¢do do
Partido dos Trabalhadores na implementag¢io da
proposta ela ndo haveria se tornado realidade.” A
sua descricdo do “sucesso” do Or¢amento
Participativo, tautologicamente, é dada “pela sua
capacidade de fazer a populagédo participar do
processo de elaboragdo do or¢amento.”
(AVRITZER, 2000, p.19) A participagdo em si ja
¢ o sucesso. Tem participagao, logo, o Orgamento
Participativo ¢é participativo. Deste modo, o
“*sucesso” € analiticamente deduzido da existéncia
da participagdo. E as demais variaveis sociais,
econdmicas e institucionais envolvidas no processo
de “intersegdo entre sociedade civil e administra¢io
estatal”?

Com a tnica perna da participacgdo, sua
conclusdo do “sucesso” do Org¢amento
Participativo, ndo paraem pé, em termos analiticos.
Talvez como reitficacdo da participacdo na
sociedade. Ou melhor, como manifesta¢do de
substitui¢do do padrdo de “interse¢do™ Estado e
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sociedade civil, pela dimensdo tinica da sociedade
civil como forum decisorio das questdes publicas.
Avritzer (2000) confirma essa critica ao afirmar que
“a pré-existéncia e a origem de certas praticas na
propria sociedade civil esta ligada ao sucesso do
formato institucional no caso do OP.” (AVRITZER,
2000, p. 30) Sua conclusdo refor¢a sua analise
tautologicamente reificante do Or¢amento
Participativo como forma institucional de existéncia
da sociedade civil. Avritzer (2000), sem cumprir a
exigéncia de Przeworski (1998) de “pesquisas
comparadas orientadas por sistematicos padrdes
de comparagio(yardsticks)” (PRZEWORSKI,
1998, p. 19) faz a seguinte avaliagdo do Or¢amento
Participativo em termos de que essa “forma de
deliberagdo publica é superior as outras formas
institucionais existentes em virtude da sua
capacidade de criar eficiéncia administrativa e maior
equidade.” (AVRITZER, 2000, p.31).

Na realidade, o Orgamento Participativo
¢ muito mais um instrumento de ac¢io
governamental do que acdo societaria. £ um
mecanismo que o poder executivo utiliza, seguindo
preceitos constitucionais, para realizar seu programa
de governo, obedecendo os limites impostos pela
receita e as desejaveis politicas publicas. Se faz
isso com a participagio da sociedade, diminui seus
custos decisorios da distribui¢do dos recursos
escassos € aumenta seus ganhos eleitorais, ao
atender, sem a pecha de clientelismo, os interesses
dos cidaddos. A tradigdo patrimonialista de relagio
do Estado com a sociedade civil passa a ser
compreendida como incremento da accountability
da administragdo publica, modificando a relagio
entre o agente (burocracia) e o principal
(sociedade). Este ¢ o discurso oficial dos gestores
publicos responsaveis pelo funcionamento do
Orcamento Participativo. Falta o teste empirico de
refutagdo popperiana dessas conjecturas oficiais e
dos estudiosos do Orgamento Participativo. A
existéncia do Orgamento Participativo como um

*“novo espaco publico ndo-estatal” necessita de
comprovagdo empirica mais rigorosa, do que os
repetitivos trabalhos descritivos das etapas de
execucdo do Orcamento Participativo.
Silberschneider(1998) argumenta de maneira a
reforgar as criticas anteriores as interpretacdes
reificantes do Or¢camento Participativo, da seguinte
maneira:

“embora possibilitem aos individuos interferir
sem intermedia¢des em decisdes publicas, tais
procedimentos ndo sdo capazes de produzir, no
ambito societal - devido a impossibilidade
material e historicamente determinada de se
promover um estado de onisciéncia social - um
modo decisorio que prescinda verdadeiramente
darepresentacdo.” (SILBERSCHNEIDER, 1998,
p.6).

Na verdade, apesar de existir, até agora,
0 Or¢amento Participativo em 71 municipios e 4
estados, os resultados empiricos de mudanga nas
esferas estatais municipais e estaduais brasileiras
sdo recentes, isto é, ndo se pode falar em uma
tradigdo de gestdo publicaem moldes participativos,
com todos os beneticios deduzidos desse modelo
de administra¢do da “coisa publica™. As politicas
publicas, ainda que em pequena amplitude,
realizaram melhorias para a populagio de baixa
renda, o que legitima as decisdes estatais. Todavia,
o Or¢amento Participativo, analiticamente falando,
ndo pode ser tomado como solugdo da contradi¢do
entre governabilidade democratica e a participagio
politica, como alguns cientistas politicos,
deliberadamente, proclamam aos quatro ventos,
sem comprovagao tedrica-empirica.

Na realidade, vale repetir, as dimensdes
de accountability horizontal e de accountability
vertical da democracia ndo se equilibram no
funcionamento do Or¢amento Participativo, apesar
de expandir a dimensdo vertical, isto €, maior
controle dos cidadéos sobre os agentes estatais. A
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tensdo politico-intitucional entre a organizagio do
poder e organizacdo da sociedade ndo é eliminada
comidealizagio da organizacio da sociedade como
o caminho de salva¢dio da democracia em
sociedades complexas. De quaisquer maneiras, ¢
no intetior mesmo dessa intersecio entre Estado e
sociedade civil que se deve buscar, tanto
teoricamente, quanto empiricamente, as explicacdes
satisfatorias sobre o Orgamento Participativo. A
maioria das explicagdes sobre o Or¢amento
Participativo tende a enfatizar, ndo tal intersecdo,
mas as arenas societdrias. Ou melhor, toma-se o
Orcamento Participativo como o meio capaz de
aprimorar a0 mesmo tempo tanto o poder executivo,
como o legislativo no sentido da realizagdo do
interesse puiblico. O vetor, em termos de importancia,
sai dos mecanismos de accountability administrativa
para os de accountability societaria. Adota-se um
modelo deliberativo de democracia em oposi¢do ao
modelo representativo. Tal relagdo de oposi¢io
(separagdo entre o publico € o institucional ), em si
mesma, € a fonte principal dos problemas tedricos-
empiricos envolvidos no desafio de explicar
cientificamente o fendmeno politico-social
denominado Orgamento Participativo.

A partir deste momento, apds a exposi¢io
sobre os problemas, tedricos e empiricos,
envolvidos nos estudos sobre as relacdes entre
Estado e sociedade civil, via o tema do Or¢amento
Participativo, podem-se explorar algumas questdes
referentes ao processo decisério publico em si. Isto
¢, quais sdo os mecanismos institucionais que
compdem e possibilitam a intersecfio entre as
esferas do piiblico e do institucional, configurados
no processo decisorio publico. Para tanto, vai se
apresentar e explicitar o modelo pluralista como a
maneira tedrica de explicar o fendmeno politico
Orgamento Participativo. Através desse modelo
pode-se avangar além dos estudos apenas
descritivos, laudatérios ou reificantes sobre o
Or¢amento Participativo.

No entender de Reis (1977) “ha sempre
um problema constitucional - um problema de
minimizar as externalidades que o comportamento
de uns acarreta para os outros e de alcangar, pelo
menos neste sentido, o bem coletivo - a ser
enfrentado, em diferentes niveis, por qualquer
conjunto de ‘feixes de preferéncias’ que devam
coexistir - ou, o que € crucial, por qualquer conjunto
de tais conjuntos.” (REIS, 1977, p.174).

Na verdade, a analise do processo de
decisdo politica consiste, em geral, na determinacfio
de quem decide o que, quando, como e com quais
conseqiéncias. Trata-se, efetivamente, de descobrir
as mais relevantes situagdes de interacfio entre os
miultiplos agentes da decisdo politica. A seqiiéncia
do processo decisorio também é importante. Por
ela se podem analisar as especificidades do
processo em andamento. Por fim, ndo se pode
esquecer de levar em conta as normas que orientam
os agentes no decorrer de todo o processo
decisorio.

Para néo se posicionar de maneira ingénua
frente a suas complexidades(relagdo Estado e
sociedade civil), todo processo de decisio politica
deve ser apreendido, a conselho de Lindblon
(1981), “como algo extremamente complexo, sem
principio nem fim, cujos limites sio incertos.” E
mais, encarar como realidade que, “de algum modo
um conjunto complexo de forgas produz
determinados efeitos, que chamamos de
‘politicas’.” (LINDBLON, 1981, p. 10).

Logo, o processo decisério no setor
publico compreendido como algo “sem principio
nem fim, cujos limites sdo incertos™, ndo pode ser
explicado sem a devida andlise de todas as
referéncias que lhe sejam atinentes. E muito
importante a compreensdo de que € através do
processo decisorio publico que se atualizam e se
concretizam as propostas de modificacdes

Sociedade & Natureza, Uberlandia, 16 (30): 143-159, jun. 2004

153



Democracia Representativa ¢ Orcamento Participativo: governanga ¢ accountability. Jodo Batisia Domingues IFilho
S £ § A :

quantitativas e qualitativas do sistema politico.
Explicar o processo de decisdo politica em seu todo
¢ uma tarefa muito dificil, para ndo dizer quase
impossivel. Lindblon (1981) diz que “o processo
decisorio pode explicar, em parte, como 0s
governos procuram atingir seus varios objetivos
puablicos, ndo por que escolhem esses objetivos.™
(LINDBLON, 1981, p.12).

Ha certas dificuldades para se
compreender exatamente o que é e como se dd o
processo decisorio. Por exemplo: (1) serd que em
um processo decisorio os atores fundamentais
podem ndo ser os mesmos na sucessdo dos
acontecimentos relevantes, de modo que em cada
fase poderia se alterar a situago de interagiio entre
os atores? (2) qual o papel da rotina burocratica?
(3) qual a relagio predominante no comportamento
dos atores, na observancia ou nio das normas
geralmente utilizadas? (4) em que propor¢io se vé
alterado o produto final deste processo em razio
da maior ou menor combinacdo de seus
componentes?

A questdo substantiva em geral pode ser
expressa pela seguinte proposi¢do: em todo
processo decisorio sempre se evidenciam as
alteragdes estruturais ocorridas no processo politico.
O grau de incerteza embutido em todo processo é
enorme. Paradoxalmente, o fator “rigor técnico™ é o
que mais gera incertezas na previsibilidade nas
diversas fases do processo decisorio. O que esta
em jogo € o seguinte: ndo ha garantias, independente
do grau de rigor técnico envolvido, de que
determinadas decisdes alcancem os objetivos
buscados. Além do mais, estd eternamente presente
adificuldade de se alcang¢ar um consenso sobre “*o
que” e 0 “como” em relagdo aos fins.

Sendo assim, acompanhar passo a passo
0 comportamento dos atores envolvidos no
processo decisério é um objetivo analitico

extremamente complexo. Essa parece ser a opinido
nao so entre os estudiosos do tema, como até dos
proprios atores ativos de todo processo decisorio.
Certamente todos eles se esforcam para valorizar
ou obter um excelente grau no ““fator racionalidade™.
Ha um agravante. Toda politica piblica visa a
satistacdo dos interesses de uma clientela especifica.
Entretanto, a adequagdo entre os meios e os fins
para arealizag@o dessa politica publica é, quase
sempre, conflitante com as expectativas ja
propostas por outras politicas sociais. O processo
de decisdo politica constitui-se, essencialmente, em
um fendmeno dinamico, ao se pretender converter
politica em decisdo. A preocupagdo com este
fendmeno esta relacionada, principalmente, a
necessidade de se encontrar explicagdes
satisfatdrias a respeito das relagdes problematicas
entre Estado e sociedade civil, isto €, a necessidade
de se compreender a capacidade do Estado
democratico em formular e implementar politicas.
Para tanto, € necessario interpretar o Estado como
um sistema em fluxo, internamente diferenciado,
sobre o qual faz-se sentir indiretamente ou
diretamente a agdo das diferentes demandas e
contradi¢des da sociedade civil.

Tal procedimento facilitaa compreensio
do processo de decisdo politica como parte de um
complexo processo social, no qual concorrem
politicas privadas. Este processo € historico e
dindmico, e pode envolver, ao longo do tempo,
interacdes de agentes e atores, que ocasionam
custos e beneficios em varios niveis, prejudicando
ou favorecendo os diferentes grupos, segmentos e
classes sociais. Este processo politico € dependente
de orgdos e institui¢des que cumpram eficazmente
suas atribui¢des burocraticas. Quanto a isso, de
forma definitiva, Weber (1963) constatou que o

“Estado moderno ¢ absolutamente dependente
de uma base burocratica (...). Quanto maiores
as dreas de atrito com o exterior é mais urgente
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a necessidade de unidade administrativa, tanto
mais esse carater da lugar, inevitavel e
gradualmente, a estrutura burocratica,
formalmente.” (WEBER, 1963, p.246).

A burocracia, sendo um dos canais de
comunicagdo entre o Estado e a sociedade civil,
assume papel decisivo na pior ou na melhor
execugdo da decisdo politica. Weber (1963)
assinala que

“A burocracia € o meio de transformar uma *a¢io
comunitaria’ em ‘a¢do societaria’ racionalmente
ordenada. Portanto, como instrumento de
‘socializagdo’ das rela¢des de poder, a burocracia
foi e ¢ um instrumento de poder de primeira
ordem.” (WEBER, 1963, p.282).

Em resumo, em todo processo de decisio
politica ¢ natural que o determinante politico se
sobreponha a determinante racionalidade, dado que
estd em jogo o uso da liberdade num processo de
livre escolha. Pode-se dizer que toda escolha entre
alternativas possiveis, apos minuciosa analise, é
potencialmente: (1) falivel, por causa das limitagdes
do ser humano em poder dominar completamente
todos os critérios de previsibilidade, frente as
complexidades do processo decisorio; (2) incapaz
de conseguir a harmonizacéo entre, de um lado. os
diversificados interesses individuais ou de grupos
e, de outro lado, os valores cientificos a serem
rigorosamente respeitados; (3) lenta, por sua
propria natureza, em seu processo pode ocorrer
tal caréncia de recursos que deva-se assumir
alternativas, a maior contento do determinante
politico; (4) isso evidencia que, na pratica do
cotidiano do setor publico, € o determinante politico
€ ndo a racionalidade que comanda o processo
decisorio. Logo, o processo decisorio pertence a
uma estrutura de decisdo em que os 6rgdos
envolvidos estdo circunscritos a um conjunto de
restrigdes dentro do arcabougo institucional.
Lindblon (1981) esclarece:

“Quando dizemos que o que determina as
politicas a serem seguidas € a ‘politica’, e ndo a
analise, o que queremos dizer € que as politicas
sdo definidas pelos varios modos como as
pessoas exercem controle, poder ou influéncia
umas sobre as outras(...). Em vez de retletir sobre
um problema para encontrar uma solugio, esta
decorre de atos como uma elei¢fo, negociacio
ou pressdo exercida.” (LINDBLON, 1981, p.25).

Quando esta em foco o processo de
decisdo politica, duas perspectivas antagonicas se
delineiam. Em termos ideais, uma subordina a
andlise a politica e a outra subordina a politica a
analise. Por outro lado, em oposi¢ao, poder-se-ia
pensar aqui naquele ideal onde as decisdes politicas
seriam obtidas no debate e na interagio politica
entre os cidaddos. As conseqiiéncias politicas de
cada uma destas abordagens ndo foram olvidadas
por Lindblom (1981):

*“Os advogados da visdo cientifica defendem
os tipos de organizagdo politica e administrativa
correlatas a essas técnicas: a centralizacio,
dentro do poder executivo, no sentido da
transferéncia da autoridade, dos eleitores e das
legislaturas para uma burocracia altamente
qualificada. Em contraste, os defensores da
visdo estratégica sdo pluralistas. Querem manter
a autoridade difusa; encontram mérito
substancias nas atividades dos grupos de
interesses, no debate publico e na discussio
e€m grupo, mesmo sem a interveniéncia de
técnicas analiticas profissionais. Os dois grupos
tém diferentes concepgdes do planejamento
formal. O primeiro vé o planejamento,
idealmente, como analogo a investigagdo
cientifica; o segundo, como pratica das
estratégias analiticas partidarias habituais, com
a atengdo especial as consideragdes de longo
prazo e ao inter-relacionamento das varias
politicas seguidas.” (LINDBLON, 1981, p.34).

Dahl, ao procurar compreender as
incertezas com que circunscrevem as varias
maneiras de processo decisorio, propde uma
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estratégia de analise que ele denomina de
racionalidade limitada. pois a racionalidade perfeita
nesse campo ¢ inatingivel. Dahl (1988) expds essa
estratégia de analise:

“Na pratica, podemos enfrentar a incerteza que
nos cerca de varias maneiras. Por exemplo,
procurando soluc¢des satisfatorias, e ndo
solugdes perfeitas. Ou entdo, tomando uma
decisdo explosiva, tentativa para ver o que
acontece. Utilizamos, assim, a retroinformacao
(feedback) produzida pela propria decisdo inicial,
e deste modo podemos retificar nossos
objetivos. mesmo quando pareciam importantes.
O ator admite que sua decisdo consistira em
série indefinida de etapas, com a corre¢io
sucessiva dos erros. a medida que forem se
evidenciando. E a estratégia incrementalista:
tomando como ponto de partida uma situa¢io
bem conhecida, o ator aplica altera¢des graduais
na direcdo desejada. Uma série incremental pode,
com o tempo, provocar cumulativamente
transformagdes profundas(...).” (DAHL, 1988,
p.122).

Assim, a melhor escolha de um método
adequado, tanto para a decisdo politica quanto para
aandlise do processo decisorio, segundo Dahl, em
uma encruzilhada de muitas escolhas, encontra-se
em uma boa op¢ao por uma série incremental de
multiplas estratégias que, com o tempo, viabilizem
o acerto nas decisdes. Dependeria, assim, de uma
busca criativa, em parte orientada pela intuigdo, para
se encontrar um ponto de referéncia entre um ideal
inatingivel por desejar a certeza absoluta e as
decisdes politicas efetuadas sem nenhuma base
cientifica. Essa tltima referéncia geraria politicas
mediocres para solugdes de interesse publico. E
assim que Dahl procura acrescentar sua
contribui¢do metodologica para nos ensinar a
enfrentar os problemas do processo decisorio.

A explicacdo fundamental da problematica
de todo processo de decisdo politica se espelha,

essencialmente. no fendémeno politico que se
fundamenta no uso do Poder Publico e na diminuta
descentraliza¢do de competéncias administrativas.
Isso significa que toda decisdo politica é exercida
pela modalidade de se escolher uma entre varias
alternativas possiveis. Significa também que cada
uma dessas vdrias alternativas propostas se
apresenta, para a escolha, com um conjunto
coerente de valores sociais e colocando-se maiores
ou menores recursos disponiveis para a -
concretizagdo desses fins propostos. Toda deciséo
politica vai alterar, para mais ou para menos, a gama
de interesses dos diversos segmentos da sociedade
ou das classes sociais. Eis porque, em todo
observador politico, ha aimpressio de que muita
coisa ndo foi explicitada dentro do processo
decisorio. “*In Cauda Venenum” diziam os latinos,
significando que o veneno esta escondido na parte
menos mobilizada da serpente. Assim, fica sempre
a questdo se realmente foi alcangado 0 dmago de
toda decisdo politica.

Se um problema politico s se evidencia
quando Sexta-Feira encontra Robson Crusoé,
percebe-se o grau em que estariam relacionados
os problemas e suas respectivas solug¢des politicas,
como fato consumado. diante de uma sociedade
complexa como a nossa. Os interesses objetivos
dos individuos, de grupos e de classes pelejam
dentro do jogo decisorio. Dai a necessidade de
cada vez mais se procurar explicagdes no sentido
de que algum modelo analitico possa oferecer a
possibilidade do equacionamento dos principais
problemas envolvidos no setor dos negdcios
publicos.

Ao analisar as politicas com um parametro
puramente politico, apresentando os pontos de
partida de todo processo de decisdo politica,
Reis(1977) estabelece a relacdo necessaria entre
producdo e distribui¢do de poder na realizagdo de
objetivos:
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“O problema da produ¢do de poder para a
realizacdo de objetivos coletivos, que podem
ser vistos como problema central da analise
‘técnica” de politicas pablicas orientadas por
consideragdes de eficicia, somente adquire
significado do ponto de vista da ciéncia politica,
porque se encontra relacionado de maneira
complexa a questdo da distribuicdo do poder.”
(REIS, 1977,p.176)

Dessa complexa relagdo entre a produco
¢ a sua conseqiiente distribui¢do de poder nasce
toda decisdo politica que servira para sustentar os
complexos vinculos entre Estado e sociedade civil.
Quem vai ficar com a prioridade de certas
vantagens? A quem distribuir o poder de distribuir
vantagens? Nesta ocasido o favorecido deve ser o
poder central do governo e naquela outra
circunstancia devera ser favorecida tal ou qual parte
da sociedade civil, dentro dos critérios usuais para
o contrato social estabelecido democraticamente.
De tudo quanto ja se disse percebe-se que o estudo
do processo decisorio € importante tanto para indicar
os problemas prioritarios e orientar a respectiva
solucdo social como para se diagnosticar o estagio
democratico ja alcangado pelo Estado em foco.

Em todo aparato estatal o poder decisorio
ndo € oferecido por uma via de facil acesso, mas ¢
proposto em um labirinto cujo segredo de acesso
a suas portas de saida deve ser decifrado por meio
de explicagdes cruciais. Esse mesmo modelo serve
para todos os tipos de decisdo politica. Conclui-se
que € necessario privilegiar o estudo dos
mecanismos que se encadeiam visando distribuir o
poder de decidir, porque so através desse estudo
se desvenda a trama oculta das relagdes e pressoes
dos interesses dos que pleiteiam especialmente o
poder de influenciar toda “politica™ a ser adotada
pelo Estado. Sem tal perspectiva de analise ndo é
possivel explicar o Orgamento Participativo, como
mais um mecanismo vertical de tomada de decisdo
pelo Estado.

Entretanto, toda a complexidade dessa
reflexdo pode, ainda, ser desdobrada, pelo menos
em parte, buscando evidenciar com maior clareza
0 que acontece na relagdo Estado e sociedade civil.
Da perspectiva do modelo pluralista € possivel
buscar uma explicagio satisfatoria do processo de
decisdo politica. Dahl e Polsby apresentam uma
série de argumentos que se propdem a comprovar
que o modelo pluralista pose ser instrumentalizado
ou adaptado com grande proveito social quando -
se toma o processo de otimizacdo de toda decisio
politica como objetivo principal a ser alcan¢ado
no relacionamento Estado e sociedade civil. Eis as
propostas de Dahl e Polsby (1975) na obra: The
Political Processy the State and Interest Groups,
para a utiliza¢do da teoria pluralista como modelo
de andlise do processo decisorio:

“- Ao invés de uma unica elite no poder, existem
multiplos grupos de interesses atraindo e
empurrando os tomadores de decisdo em todas
as direcdes;

- Observa-se uma coalizdo entre diversos

grupos de interesse para conseguir que
determinada decisdo seja tomada. Dessa forma,
muitos grupos sdo envolvidos na decisio e
nenhum em particular pode ter poder completo
sobre a decisio;
- Néo existem somente diferentes grupos de
interesse, mas, também, muitas diferentes elites
que tomam decisdes. A teoria pluralista defende
que as elites estdo distribuidas em diferentes
campos de atuagdo.” (DAHL&POLSBY, 1975,
p.267).(BRASIL, 1991, p.24).

Desta maneira, ¢ possivel tornar explicito
que o modelo pluralista apresenta as diversas
instituigdes responsaveis pelo equacionamento do
processo de decisdo politica, como também
demarca as areas onde se estratificam os
mecanismos que explicam como sdo distribuidos
0S recursos €scassos € quais sdo os critérios para
esta distribui¢do. O objetivo analitico do modelo
pluralista € o de tentar identificar os principios e
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procedimentos utilizados no processo decisorio que
ocorre na interse¢io entre Estado e sociedade civil.
Assim, o enfoque pluralista estd centrado no
objetivo de procurar conhecer bem o desempenho
governamental em toda sua dimensio administrativa
na formulagédo das decisdes politicas. A analise
desenvolvida a partir desse modelo tem como seu
foco principal a tentativa de se chegar a
compreender, € até a se prever, em que resultara
um determinado processo de decisdo politica.
Trata-se de um projeto de solugdes evidentes e
coerentemente auto-explicativas.”

O modelo pluralista, enfim, pode ser
utilizado como guia para a compreensdo do
processo decisdrio. O que interessa, basicamente,
~ ¢éadetalhada andlise das fases do processo, para
serem explicitados os mecanismos de decisdo
politica envolvidos. Processo decisorio, portanto,
- constitui-se numa area especifica do sistema
politico, destinada a ser o palco onde os atores
politicos representam o papel estratégico no
desenrolar dos atos que proclamem sua influéncia
no processo decisorio.

Enfim, deve-se aceitar a importancia do
modelo pluralista como instrumento tedrico apto
para se tentar, por aproximagdes sucessivas, fazer
pesquisa e demonstrar resultados desse processo
de otimizacao politica que ocorre no interior do
processo decisorio: Orcamento Participativo.
Alcangar este complexo objetivo pode ser possivel
apos a adocdo dos instrumentos analiticos
interdisciplinares capazes de implantar e
desenvolver o modelo pluralista, cuja teoria e
pratica procuram oferecer uma explicagio global
dos fendmenos e dos fatos politicos, oriundos do
processo decisdrio, denominado Orgamento
Participativo.
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