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Resumo

Esta tese tem como objetivo analisar o processo de implantagdo do Or¢amento
Participativo no Rio Grande do Sul (OP-RS). Apesar da complexidade envolvida na
“estadualiza¢ao” do OP, o governo da Frente Popular (1999-2002) implantou o OP
estadual em seu primeiro ano de vigéncia. Entre 1999 e 2002, este estado passou a ter o
seu orcamento, bem como as suas politicas publicas discutidas e definidas juntamente
com a populacdo gaucha. Partindo do pressuposto que a existéncia de um ambiente mais
complexo ndo constitui, a priori, um obstaculo intransponivel a implantag¢ao de politicas
publicas que envolvam a participacao e a deliberacao dos cidaddos nos seus processos de
formulagdo, implantagdo e controle, buscaremos analisar o processo de estadualizagdo do
OP, suas possibilidades e seus dilemas. Esta anélise sera subsidiada por um debate no
interior da teoria democratica cujo ponto de partida ¢ a tensdo entre complexidade social

e soberania popular.
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Introducao

A implantacao do Or¢amento Participativo (OP) em diversos municipios da federagao
constituiu um exemplo bem sucedido de inovac¢ao institucional.

Considerado um modelo de gestdo publica que envolve a participagdo regular dos
cidaddos no processo de defini¢ao e alocacdo dos recursos do orgamento municipal, o OP
foi pela primeira vez implantado em 1989 em diferentes municipios da federacao.
Atualmente, foram registrados mais de 190 municipios, de tamanhos e orienta¢des
partidarias diferentes, que incorporaram o OP em suas agendas de governo (Wampler e
Avritzer, 2005).

As anélises nacionais e internacionais sobre o tema reiteram o sucesso deste programa em
varios ambitos: 0 OP promoveu um deslocamento das prioridades para as necessidades
mais prementes da populacdo (Somarriba e Dulci, 1997); conseguiu ampliar o nimero de
pessoas que fazem parte do processo de tomada de decisao local, democratizando, assim,
a relacdo entre o governo e os cidadaos (Faria, 1996); impulsionou o surgimento de redes
associativas em lugares que ndo existiam (Abers, 1998); criou mecanismos de geragao de
uma democracia distributiva (Souza Santos, 1998; Navarro, 1998); alcangou um nivel de
equidade maior na forma de distribui¢ao dos recursos, na medida em que limitou a acao
dos mediadores politicos substituindo-os por foruns nos quais a populagao toma as
principais decisdes sobre essa distribui¢ao (Avritzer, 2002b).

Tais constatagdes, se por um lado, apresentam evidéncias claras da possibilidade de
construir praticas participativas de gestao publica municipal com resultados positivos
para a democracia local, nada nos dizem sobre a sua operacionaliza¢do nos niveis
estadual ou nacional. O desempenho positivo do OP municipal ndo garante que sua
implantacdo nos outros niveis da federacdo alcancard automaticamente os mesmos
resultados, principalmente considerando-se o grau de complexidade politico,
administrativo e financeiro envolvido nestas outras esferas.

Esta incerteza ¢ reforgada pela auséncia de uma explicagdo adequada na teoria politica
sobre como se constroem novos desenhos institucionais (...) e, uma vez implantados,
como eles se consolidam no tempo, incapacitando os cientistas sociais de predizerem ex-

ante a possibilidade de sucesso ou ndo de uma nova politica (Boschi, 1999; O’Donnell,



1991).

Partindo, portanto, deste grau de incerteza, esta tese tem como objetivo analisar o
processo de implantagdo de uma politica especifica, o Or¢amento Participativo no Rio
Grande do Sul (doravante, OP-RS).

Apesar da complexidade envolvida na “estadualizacdo” do OP, o governo da Frente
Popular (1999-2002) implantou o OP estadual em seu primeiro ano de vigéncia. Entre
1999 e 2002, este estado, composto por 497 municipios e 10,1 milhdes de habitantes
distribuidos em uma area total de 282.062 km2, passou a ter o seu orgcamento, bem como
as suas politicas publicas discutidas e definidas juntamente com a populacao gatcha.
Sabe-se que a decisdo politica de implanta-lo esteve respaldada pela Constituicao
brasileira que assegura a possibilidade de participacdo da sociedade na confec¢do
orgamentaria dos diversos entes da federacao. Calcado nesta disposi¢do normativa, o
governo Olivio Dutra implantou o OP neste estado. Esta decisdo teve conseqiiéncias
importantes tanto para o sistema politico daquele estado quanto para a sua relagdo com a
sociedade gaucha.

Esta tese tem como pressuposto que a existéncia de um ambiente mais complexo nao
constitui, a priori, um obstaculo intransponivel a implantacao de politicas publicas que
envolvam a participagdo e a deliberag¢@o dos cidadaos nos seus processos de formulagao,
implantacdo e controle. Entretanto, sabemos que isto ndo ¢ suficiente para afirmarmos, de
antemao, quais variaveis induzirdo nao sé a implantagao destas politicas participativas,
mas também o seu virtuoso desenvolvimento.

Supomos que a mudanga do nivel local para o estadual apresente um conjunto de
constrangimentos para sua implantag¢do e desenvolvimento: a extensao territorial e
populacional, a diversidade de interesses regionais € municipais, a sobreposi¢ao de
autoridades no estado, o tamanho da burocracia estadual, as diferengas nos niveis e
padrdes de organizagdo social, etc. No entanto, isto, também, ndo ¢ suficiente para
assegurarmos que estas caracteristicas, presentes no nivel estadual, inviabilizarao a
implantagao de politicas participativas em outros niveis que nao o local. Reside ai o
nosso interesse em analisar o OP-RS.

Esta andlise sera subsidiada por um debate muito proficuo no interior da teoria

democrética, que se constitui na grande fonte de inspirag@o deste trabalho. O processo de



estadualizacdo do OP nos permitird cotejar esta discussao tedrica com uma pratica
especifica orientada por certos postulados oriundos deste debate.

O ponto de partida deste debate tedrico ¢ uma tensdo identificada, no interior da teoria
democratica, entre complexidade social e soberania popular.

Embora a idéia de complexidade envolva uma série de controvérsias, fora e dentro das
ciéncias sociais, suas conseqliéncias para a idéia de democracia parecem estar envoltas
em um certo consenso que apenas recentemente vem sendo questionado (Bohman, 1996).
Conseqlientemente, ¢ comum encontrarmos na literatura propria a esta drea uma
associagdo positiva entre a idéia de complexidade social e aquilo que ficou conhecido
como modelo realista de democracia ou teorias empiricas da democracia.

De um modo geral, sustenta-se que os constrangimentos impostos pela expertise, pela
divisdo social do trabalho, pela introducao de novas tecnologias, pela automizacao dos
sistemas sociais que passam a operar com logicas proprias, pelo tamanho e pelo numero
de pessoas das sociedades modernas reduzem a capacidade dos cidadaos, at¢ mesmo os
mais bem informados, de intervirem no “circuito do poder”. Tais fatos t€m como uma de
suas vitimas inevitaveis a idéia de soberania popular’, ou seja, a idéia de que o processo
decisorio pode e deve ser aberto a participacao de todos aqueles cujos destinos estao
intimamente vinculados a ele.

A afinidade estabelecida entre complexidade social e realismo politico decorre do padrdo
de solu¢do oferecido por este modelo para a tensdo entre complexidade e soberania
popular: a representagdo politica tornou-se a formula institucional possivel para lidar com

esta tensdo. Com a extensdo da cidadania politica, temos entdo que, embora nem todos

'O problema da prética da soberania popular entendida como participagdo direta tanto na produgio das leis
como das politicas publicas € caracterizado por um extenso debate que remonta aos gregos (Held, 1995).
Este debate ndo sera analisado aqui. Analisaremos nos capitulos I e II 0 modo como este problema ¢
retrabalhado tanto pela tradigao realista quanto por aqueles que defendem o modelo deliberativo de
democracia. Entretanto, vale ressaltar por hora que se o modelo realista descarta a forma direta de
democracia nas sociedades complexas, o modelo deliberativo também nao a subscreve totalmente.
Habermas (1996), por exemplo, em que pese sua defesa insistente na ampliacdo de espagos publicos e,
consequentemente, da participacdo nestas sociedades, propde uma forma “desubstancializada de soberania
popular” que se concretiza mediante “formas de comunicagdo sem sujeito que regulam o fluxo de formagéo
da vontade e da opinido discursiva originadas nas esferas publicas autdnomas” (p. 486). Estas formas de
comunicagdo nao institucionalizadas, ndo oraganizadas e ndo programadas para produzir decisdes s6
possuem a capacidade de discutir, criticar e/ou influenciar o processo decisério. Reside ai a critica
elaborada por Cohen, Bohman e Avritzer, entre outros, & teoria democratica habermasiana. Estes autores
irdo propor formas mais efetivas de participacdo a partir da énfase no conceito de deliberagéo publica.



decidam, um conjunto cada vez mais expressivo de pessoas passam a escolher, em
elei¢des periddicas, aqueles que decidirdo em seu nome.

Este padrao de solucdo €, por vezes, questionado e novas respostas sdo oferecidas.

Assim a disputa em torno deste diagnostico tornou-se também tema corrente e importante
nas ciéncias sociais. Se por um lado, o processo de complexificacdo social € um consenso
neste campo, suas conseqiiéncias para a inclusdo politica dos cidaddos nos processos
decisorios das sociedades modernas permanecem ainda em disputa.

Analisar este debate constitui também um dos objetivos desta tese: verificar como estes
dois temas, complexidade e soberania popular, aparentemente contraditorios, vém sendo
(re)trabalhados pelas tradi¢des socioldgicas classica e contemporanea e quais as
conseqiiéncias praticas deste debate.

Esta discussao tedrica nos possibilitara identificar um conjunto de argumentos que
apontam tanto as possibilidades como os constrangimentos praticos colocados a
participacio ampliada no(s) processo(s) decisorio(s) das sociedades complexas. E
exatamente a partir deste debate que pretendemos analisar a implantacdo de um arranjo
participativo concreto, o OP-RS.

E importante adiantar que ndo é nossa intengio aqui refutar ou corroborar empiricamente
as proposi¢oes defendidas por aqueles que se auto-intitulam realistas, nem as posis¢des
sustentadas pelos que fazem parte do outro campo e que apoiam o modelo deliberativo de
democracia. Mesmo porque, no interior destes modelos encontramos posturas matizadas.
Mas ¢ importante ressaltar que nao assumimos um posicionamento neutro neste debate,
ou seja, acreditamos ser possivel aumentar, mesmo em contextos complexos, o escopo da
participagdo politica nestas sociedades. Analisar em que medida esta aposta ¢ factivel e
quais os problemas envolvidos na sua operacionalizag¢ao constitui o ponto de partida
deste trabalho.

Partindo, portanto, da conjectura de que a tensdo existente entre complexidade social e
soberania popular ndo precisa ser resolvida exclusivamente pelo mecanismo de
representacao politica, ao contrario, pode e deve ser solucionada também pela introdugao
de outras formas de participagdo para além da representacao politica, esta tese sera

desenvolvida mediante os seguintes capitulos: no capitulo 1, os argumentos que refletem



a tensdo entre complexidade social e soberania popular serdo analisados com base em trés
autores - Max Weber, Niklas Luhmann e Robert Dahl.

A escolha destes autores se justifica na medida que os trés identificam esta tensao a partir
de suas anélises da sociedade moderna e oferecem uma resposta similar para o problema
da inclusao politica dos cidadaos no(s) processo(s) decisorio(s) destas mesmas
sociedades. Embora partam de pressupostos metodologicos diferentes?, os trés encontram
na representacgdo politica a solucdo possivel para os problemas derivados da tensdo entre
complexidade social e soberania popular.

No capitulo 2, analisaremos um conjunto de argumentos que identificam esta mesma
tensdo mas que oferecem uma solugdo diferente para ela, posto que sustentam a
necessidade e a possibilidade da extensao da participacdo nas sociedades complexas. J.
Habermas, J. Cohen, J. Bohman e L. Avritzer buscam teoricamente ampliar o escopo da
democracia moderna ao vinculé-la a uma pratica participativa. Defendem, portanto, a
viabilidade da ampliagdo da participagdo politica mesmo em contextos complexos e, para
isto, retrabalham, cada um a seu modo, os mecanismos que viabilizardo esta participacao.
No capitulo 3, o processo de complexificagdao da sociedade brasileira e os diversos
padrdes de inclusdo politica formados no interior deste processo serdo retratados. Para
este fim, tanto o processo de complexificacdo das estruturas do estado e do mercado,
quanto da sociedade, serdao analisados, buscando mostrar os padrdes predominantes de
relacdo entre estas esferas em diferentes fases historicas do Brasil republicano.

No capitulo 4, dois projetos alternativos de gestdo publica que envolvem a participacao
dos cidaddos de suas respectivas areas de jurisdi¢do - os Orgamentos Participativos
Municipais e o Or¢amento Participativo Estadual - serdo apresentados e analisados com o
objetivo de aferir em que medida e porque se diferenciam dos projetos inclusivos

praticados no Brasil contemporaneo.

2 Weber nos oferece uma teoria da agdo ao passo que Luhmann nos oferece uma teoria sistémica da
modernidade. A unidade de analise de Weber ¢ o individuo ao passo que a de Luhmann € o sistema. Dahl,
por sua vez, ndo possui uma teoria da modernidade, mas se preocupa com os requisitos sdcio-institucionais
necessarios para que um determinado pais alcance um regime democratico estavel. Vale ressaltar também
que, se a solucdo oferecida por Dahl para a tensdo analisada ¢ a representagao politica, ele apresenta uma
série requisitos que qualificam o processo representativo e aumentam as chances de vocalizagdo e de
controle dos cidadaos no processo decisorio. Discutiremos estas questdes no capitulo I.



Finalmente, no capitulo 5, sera realizada a analise dos dilemas e das potencialidades do
OP-RS, tendo como guia os limites estruturais colocados a pratica participativa

elaborados pelo argumento da complexidade social.



Capitulo 1 - Complexidade social e soberania popular: uma tensao

constitutiva na teoria democratica

O objetivo deste capitulo ¢, como anuncia seu titulo, analisar a tensdo existente entre
complexidade social e soberania popular a partir dos seguintes autores: M. Weber (1978;
1982; 1992), N. Luhmann (1982; 1990; 1997) e R. Dahl. (1973; 1989; 2000).

Porque analisar esta tensdo?

Como se sabe, o processo de complexificagdo social - compreendido como um processo
de diferenciacdo estrutural no interior da sociedade, levando, a partir dai, a constituigcao
de esferas/sistemas sociais’ e niveis de acao funcionalmente especializados - trouxe
conseqiiéncias importantes para a operacionaliza¢do da ordem social moderna como um
todo e para os sistemas que a compde em particular.

O sistema politico nao foge a regra. O processo de complexificagcdo afetou
substantivamente seu funcionamento, uma vez que suas conseqiiéncias envolvem,
segundo estes autores, (1) um processo de racionalizacdo da sociedade redundando no
predominio de um tipo particular de agdo, a a¢do instrumental, que invade todas as
esferas da vida social (Weber), (2) um processo de diferenciacdo funcional e a resultante
autonomia de cada um dos sistemas funcionais, especializados em determinados tipos de
acdo, operando com codigos proprios e fechados as influéncias dos outros sistemas
(Luhmann) e (3) a multiplicacdo e o crescimento tanto do nlimero de atores sociais como
das unidades territoriais (Dahl), limitando, assim, a capacidade destes atores, individual
ou coletivamente, de intervirem diretamente na fung¢ao propria deste sistema, qual seja,
tomar decisdes.

Com isso, o processo inclusdo politica, cuja abrangéncia vai aumentando paralelamente
ao processo de complexificagdo da sociedade moderna via a expansao da cidadania
politica, se v€ paradoxalmente comprometido pelos constrangimentos criados pela
complexificacdo social.

Deriva-se dai nosso interesse em analisa-los juntamente com seus efeitos nas sociedades

contemporaneas.

3 Esfera politica, legal, cientifica, econdmica, estética e religiosa.



Em Weber, Luhmann e Dahl encontraremos, além da presenga desta tensdo, uma
similaridade no que diz respeito a saida para esta situagdo paradoxal. Os trés autores
oferecem uma resposta similar ao problema da inclusdo politica nas sociedades
complexas: a representacao politica oferece sendao a melhor solugdo, pelo menos a
solucdo possivel para dar conta desta tensdo. Assim, o conceito de soberania popular ¢
reduzido a um conjunto de direitos estabelecidos constitucionalmente dentre os quais se
inclui o direito de participagao politica por meio da representacao.

Complexidade social, portanto, terd mais afinidade com a representacao dos individuos
na arena politica do que com a sua participacao direta no processo de decisdo politica,

decisdes estas que, em ultima instancia, afetam diretamente suas vidas.



1.1 - Weber: o processo de racionalizacdo como constrangimento a compatibilidade

entre complexidade social e soberania popular

O processo de modernizacao e complexificagdo da sociedade podem ser aferidos na obra
de M. Weber mediante sua analise da racionalizagdo crescente do mundo moderno e,
conseqiientemente, da redu¢do de toda acdo humana a a¢do instrumental cujos resultados
podem ser visto no processo de burocratiza¢do da sociedade moderna, no processo de
formalizagdo da lei e na propria democracia.

Seguindo as mudangas nos tipos de dominagao e suas bases de legitimidade, poderemos
acompanhar exatamente este processo de racionalizacdo e suas conseqiiéncias. Esse ¢ o
caminho que desenvolveremos.

Ao falarmos de tipos de dominagao - definida como a probabilidade de um comando
especifico ser obedecido por um grupo de pessoas — nds precisamos nos perguntar
anteriormente, como faz Weber, “quando e porque os homens obedecem”.

Para que a dominagao exista, acredita Weber, ¢ necessario um minimo de “obediéncia
voluntaria ou disposi¢do dos subordinados em obedecer aos seus superiores”. Essa
disposi¢do de obedecer baseia-se em motivos variados que vao do “hébito ao célculo
racional das vantagens derivadas do ato de obedecer”. E ¢ a qualidade desses motivos —
costume, vinculos afetivos, interesses materiais ou motivos ideais de solidariedade entre
o chefe e seu staff — que determinard o tipo de dominagao estabelecida (Weber, 1978,
Vol. I, pp. 212-213, grifos nosso).

Além dos motivos assinalados, nos afirma Weber, ¢ necessario um outro componente
para que um governo se estabelega: a crenga na legitimidade do superior.

Para o autor, “a experiéncia mostra que em nenhuma instancia a dominacao se limita aos
motivos ideais, afetivos ou materiais. Além desses, cada sistema estabelece e cultiva a
crenca em sua legitimidade. O tipo de legitimidade pretendida juntamente com o tipo de
obediéncia, o tipo de corpo administrativo desenvolvido para garanti-lo e o modo de
exercer a autoridade os diferenciara completamente” (idem).

Weber identifica, entdo, trés principios de legitimacao utilizados para justificar o poder

de comando de uns sobre os outros: os tipos carismatico, tradicional e o legal.



Antes de descrevermos cada um destes tipos, vale ressaltar que a consagragao
institucional de um deles nas sociedades ocidentais modernas - a dominagao legal e seu
correlato, o estado moderno - advém de um longo processo de racionalizagdo e
burocratizagdo das normas, valores, instituigdes e agcdes dos individuos cujas
conseqiiéncias sociais constituem uma das principais preocupagoes de Weber.

Em a Etica Protestante e o Espirito do Capitalismo, Weber (1992) ja apresenta um
diagndstico “desencantado” destas sociedades derivado deste processo de racionalizacdo
e burocratizacao que, segundo ele, se nao for contido, terminaria por ossificar a ordem
social, inibindo qualquer espaco para a iniciativa individual.

O pensamento de Weber ¢, assim, dominado pelos problemas gerados por esse processo
secular de burocratizagdo cujas conseqiiéncias se estendiam a todos os niveis sociais
(Mommsen, 1982, p.109). Faz-se, entao, necessario, mostrar que processo ¢ este.
Comecemos explicitando que a conduta de vida metodica, objetivada, resultante deste
processo de racionalizagdo, que abarcard todas as esferas da vida social e serd propulsora
do capitalismo ocidental, possui, de acordo com Weber, diversas determinagdes que nao
se reduzem nem ao materialismo nem, tao pouco, ao idealismo.

Nao obstante, como aponta Birnbaum (1994), para Weber “o sistema de valores vigente
em uma sociedade limita as possibilidades de variacao institucional dentro dela; uma
variagdo muito grande nas bases de legitimacdo nas estruturas de comportamento de
diversos segmentos da sociedade pode causar abalos na fung¢ao institucional” (p.108).
Sendo assim, a analise da historia das grandes religides mundiais — dado que o sistema de
crencgas (ou convicgdes) religiosas da aos individuos uma explicagdo do mundo em que
vivem e condicionam seus modos de vida praticos - nos oferece o caminho para
compreender o processo de mudanga institucional ocorrido que, por sua vez, influencia a
mudanca dos tipos de dominagao, redundando na racionalizag¢do (e complexifica¢ao)
completa do aparato politico proprio da dominagado legal.

A mudanga progressiva das formas de crenca religiosa — das magicas ou carismaticas e,
assim, encantadas, para as formas de atividade religiosa institucionalizadas e
progressivamente rotinizadas, e, assim, desencantadas — gerou um processo de
diferenciagdo através do qual essas visdes de mundo religiosas tornam-se dispensaveis,

na medida que sua influéncia sobre a conduta social do individuo na vida cotidiana se
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enfraquece, fortalecendo, concomitantemente, as forgas institucionais e os interesses
materiais na determinagdo das a¢des e da conduta intelectual deles*. Alcanca-se, assim, o
processo de rotinizagdo e racionalizacdo formal de certas visdes de mundo religiosas (no
ocidente, impulsionada pela ética protestante) que afetardo o comportamento destes
individuos e as instituigdes das quais fazem parte.

Este ¢ o pano de fundo sobre o qual Weber parte para analisar a natureza, o
funcionamento e as conseqiiéncias da burocratizagdo e sua forma de agdo correlata, a
acao racional-instrumental, nos varios niveis da vida social que se encontram, agora,
totalmente diferenciados.

As mudangas dos tipos de dominagao constituem um bom exemplo deste processo de
racionalizacao’. Seguindo Bendix (1977), podemos, resumidamente, afirmar que a
dominagao carismatica baseia-se na autoridade pessoal do lider, seja ele um profeta, um
heréi ou um demagogo. Seu poder de comando advém de sua capacidade de provar que
ele possui carisma por meios de poderes magicos, revelagdes, heroismo ou qualquer outro
atributo extraordindrio (gift). As pessoas que obedecem estes lideres sdo discipulos ou

seguidores que acreditam em suas qualidades extraordinarias.

* Schluchter (1979) em The rise of western rationalism nos mostra os diferentes caminhos, analisados por
Weber, através dos quais uma dominagao efémera, pessoal, fora das regras (dominag@o carismatica)
transforma-se em uma dominag@o calcada em uma formagéo institucional duravel ¢ baseada em regras. O
primeiro vincula-se ao problema da sucessdo. Segundo Schluchter, “a designag@o dos sucessores vincula a
ligacdo da missdo carismatica com as regras externas. Isso significa uma normalizagdo cotidiana. [Além
disso,], cada transposi¢do do carisma em estruturas institucionais induz a sua transformagdo no sentido da
normalizacdo. [Assim], o carisma pessoal ¢ tradicionalizado ou racionalizado (legalizado)”. O segundo
vincula-se ao processo de racionalizacio do carisma ligado ndo mais as qualidades carismaticas da pessoa
original, mas as formas sociais. “A racionaliza¢do acontece quando o desenvolvimento da durabilidade do
carisma, sua transposicao em um quadro institucional ndo se realiza por uma transposi¢do de qualidades
carismaticas da pessoa original para outras pessoas e sim para formas sociais. (...) A crenca na legitimidade
passa a estar ligada as institui¢des e ndo as pessoas que a representam” (pp. 96-97).

> Pode-se afirmar que Weber ndo pressupde uma logica evolucionista de um tipo de autoridade para o
outro. Ao contrario, a existéncia de um tipo puro de autoridade ¢, segundo o autor, rara. Na historia, estes
trés tipos puros estdo sempre em combinagao. (...) O recurso ao tipo ideal é para ele 1til na medida que,
tomando um caso, somos capazes de distinguir quais os aspectos de um determinado grupo organizado
podem ser legitimamente identificados com uma ou outra categoria, ou seja, com a dominacao legal,
tradicional ou carismatica (Weber, 1978, Vol. I, pp. 263-264). Segundo Bendix, Weber acreditava - ao
mostrar como estas categorias mais ou menos heterogéneas sdo combinadas em diferentes configuragdes
histéricas tais como o feudalismo e o estado moderno - que era possivel identificar determinadas
incompatibilidades em um sistema de dominag@o via as modificagdes de sua estrutura institucional e da
crenca na legitimidade. Por exemplo, uma lideranca carismatica ¢ inimiga das regras e tradi¢cdes, mas,
como os discipulos desejam sempre ver a capacidade extraordinaria do lider preservada, regras e tradi¢des
serdo desenvolvidas e, com isso, desnaturalizardo o carisma que eles conscientemente seguem. Desta
forma, ¢ possivel analisar as tendéncias através das quais um sistema de domina¢do pode mudar em dire¢ao
ao outro (Bendix, 1997, p. 296).
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Administrativamente, os funcionarios (ou o corpo administrativo) sao selecionados em
termos do carisma que possuem e da devogao pessoal. Tais “funcionarios-discipulos” ndo
constituem uma organizagao. Suas esferas de atividade e poder de comando dependem da
revelacdo, da conduta exemplar e da decisao de cada caso que, por sua vez, nao ¢
limitada nem pelas regras nem pela tradi¢ao, mas somente pelo julgamento dos lideres.
A dominagdo tradicional baseia-se, por sua vez, na crenca da legitimidade de uma
autoridade que sempre existiu. Aqueles que exercem o poder de comando sdo geralmente
os chefes (master) que gozam de autoridade pessoal por virtude do status que herdam.
Seus comandos sao legitimos na medida que eles estdo de acordo com os costumes.
Entretanto, como o chefe possui também a prerrogativa da decisdo pessoal, as ordens sdao
obedecidas em conformidade tanto com o costume quanto com a vontade pessoal deste.
Aqueles sujeitos ao comando do chefe sdo os seguidores. (...) O aparato proprio deste
sistema consiste de servidores pessoais — membros da casa, parentes, favoritos, em um
regime tipicamente patrimonial - ou de aliados pessoalmente leais — vassalos e
funcionarios (tributary lords), em uma sociedade feudal’. As esferas de atividade e poder
destes servidores pessoais, sujeitos aos comandos derivados do costume e da vontade de
seus chefes, sdo um reflexo da imagem do chefe em um nivel inferior.

Nas sociedades feudais, diferentes de um regime patrimonial, os funcionarios nao sao
dependentes pessoais, mas aliados que recebem a promessa do feudo e que possuem
jurisdicdo independente em fun¢ao do contrato ou acordo (grant).

A dominagdo legal existe onde um sistema de regras ¢ executado juridicamente e
administrativamente segundo principios que sdo validos para todos os membros de um
grupo.

As pessoas que exercem o poder de comando sdo os superiores indicados ou eleitos
através de procedimentos legalmente sancionados e que sao eles mesmos orientados para
a manutencdo da ordem juridica. As pessoas sujeitas aos comandos sdo iguais
juridicamente na medida que obedecem “a lei” e ndo as pessoas que a implementam. A
legitimidade da autoridade repousa agora na legalidade da regra geral cujos principios se

aplicam também ao “aparato” que implementa este sistema de dominacgao legal.

 Weber trata o patrimonialismo e o feudalismo como duas variantes da dominagio tradicional. Para a
distingdo entre governo patrimonial e feudal em Weber, ver Bendix, 1997, p. 360.
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Esta organizagdo ¢ continua, seus representantes sao sujeitos as regras que delimitam
suas autoridades, instituem controles sobre os seus mandatos, separam a pessoa privada
do desempenho de suas fungdes e requerem que todas as transagdes sejam escritas para
que sejam validas (Bendix, 1977, pp. 294-296).

O prototipo do conceito de Max Weber de dominagao legal ¢ o estado moderno que se
caracteriza pela presenca de (1) uma ordem legal e administrativa que muda somente de
acordo com a legislagdo, (2) um aparato administrativo que conduz os negocios
administrativos por meio de uma regulacao legislativa, (3) uma autoridade exercida sobre
todas as pessoas e sobre todas as acdes que ocorrem na sua area de jurisdicdo, e pela (4)
legitimidade do uso da for¢a no interior desta area.

Temos entdo que a ordem legal, a burocracia, a jurisdi¢do compulsoria sobre um
territorio e o uso legitimo da forga sdo as caracteristicas essenciais deste estado (idem, p.
418).

Weber, embora apresente uma postura ambivalente frente ao processo de racionalizagdo
que culminou no predominio do tipo legal de dominagdo, vé como forga particular da
administracao burocratica, propria a esta forma de dominagao, a separagdo rigorosa entre
aqueles que operam a maquina administrativa e aqueles que se apropriam dela. Em
contraste com os sistemas politicos tradicionais, a tarefa da administragdo nao faz mais
parte das funcdes de uma classe especifica intitulada a compartilhar o exercicio do poder
publico por causa de seu status social e pessoal. Ela tornou o dominio exclusivo de uma
profissdo particular, os servidores publicos, que ao operarem de acordo com um sistema
de regulacao formal, dentro de fungdes precisamente fixas, estdo sujeitos ao controle
permanente dos seus superiores (Mommsen, 1982, p. 113).

A estrutura hierdrquica de uma institui¢ao burocratica e a sujei¢cao de todas as suas
operagoes as regras e regulacdes formalmente racionais apresentam vantagens das quais
Weber destaca a aplicabilidade universal a qualquer esfera de interacdo humana,
previsibilidade e, acima de tudo, eficiéncia. Todas as suas operagdes, de cima para baixo,
estao vinculadas a realizagdo racional de objetivos especificos, na medida que, em
principio, tudo depende apenas da regulacao formal e das ordens especificas dos
superiores. (...) Dessa forma, elas s3o instrumentos perfeitos do governo efetivo

principalmente sob as condi¢des da sociedade de massa (Weber, 1978, Vol I, p. 975).
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Entretanto, uma vez que a burocracia tende a sujeitar tudo ao seu controle com o intuito
de eliminar todas as fontes de conduta social irracional (encantada) e imprevisivel, ela
torna-se uma ameaga a lideranca criativa e as iniciativas individuais, “um perigo para as
iniciativas dos individuos presos as suas amarras” (idem).

A ambivaléncia apontada reside, portanto, no fato de que Weber, a0 mesmo tempo em
que avaliava as técnicas modernas da organizacdo burocratica superiores a todas as
formas tradicionais de organizagdo social por razdes praticas e morais’, enfatizava
também seus efeitos perversos sobre uma ordem social liberal cujos principios
norteadores eram a individualidade e a auto-realizagao pessoal.

Encontramos aqui, entdo, uma primeira tensao entre complexidade social - na forma do
surgimento de uma ordem social diferenciada, racionalizada e burocratizada - e a
criatividade individual. Criatividade essa que pode ser traduzida na capacidade dos
individuos de interferirem nesta mesma ordem.

A burocracia vai deixando de ser considerada pelo autor unicamente como um
instrumento técnico para implementacdo de regras e o exercicio do poder e passa,
progressivamente, a ser vista como uma forma de organizagao social cujo principio
racional instrumental invade todas as esferas da vida. Com isso, podemos afirmar,
seguindo Mommsen, que ela passa a ser a caracteristica chave de um tipo particular de
cultura - a cultura moderna ocidental — e, assim, suas conseqiiéncias se estendem para
além das esferas da politica e da economia.

Especificamente na esfera politica, o governo legal formal que se ap6ia na organizagao
burocratica, opera totalmente de acordo com o principio da racionalidade instrumental.
Tal método de governo seria mais eficiente, pois reduz os conflitos ao minimo e todas as
energias sao utilizadas para realizar um fim 6timo. Entretanto, a natureza impessoal do
governo legal, associado a progressiva eliminagao de todas as formas de atividade
individual, cria condi¢des que precipitariam sua petrificacdo na medida que todas as
interagdes sociais tornam-se mais € mais uniformes e os incentivos para a inovagao de

qualquer tipo sdo obstacularizados (Mommsen, 1982, p. 117).

7 A racionalizagdo rigorosa da propria conduta de vida cuja finalidade é maximizar as chances de realizar os
objetivos pessoalmente escolhidos era, para ele, um elemento de um cédigo moral de comportamento
relacionado com a ética da responsabilidade. O uso das técnicas burocraticas com essas intengdes era nao
so legitimo, mas eticamente incentivado sempre que elas fossem tteis para atingir tal objetivo.
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A democracia moderna passa, entdo, a ser uma das vitimas deste processo, uma vez que
ndo pode ser pensada sem a burocracia. Suas conseqiiéncias perversas como a ossificacdo
das relagdes sociais, na medida que ela as despersonaliza; a sujeicao da conduta pessoal
de todos os individuos a regulagao formal-racional; a criagdo de uma nova classe de
privilegiados separada da populacdo em geral e o impedimento a emergéncia de
liderancas criativas, atingem igualmente o governo democratico.

Como nao haveria forma de fugir deste processo de burocratizagdo - seus servigos sao
indispensaveis para toda sociedade de massa - Weber analisa ainda formas institucionais
que poderiam limita-lo: 1) a pratica do colegiado em agéncias que agem de forma
paralela a burocracia®; 2) uma divisdo de fungdes segundo seu carater particular e de
acordo com algum tipo de “constituicdo” envolvendo a separacao de poderes; 3) a
institui¢do da democracia direta através da qual as autoridades seriam forgadas a agiriam
de acordo com a vontade dos seus membros; 4) um governo de notaveis formado por
aqueles que possuem uma posicao econdmica que os permita assegurar uma posi¢ao
administrativa sem remuneracao e gozar de prestigio social; 5) o governo representativo
que ampliaria os espagos para que outros interesses, além dos interesses dos funcionarios
burocraticos, fossem representados no governo (Weber, 1978, Vol. 1, p. 290).

Mesmo considerando estes diferentes recursos administrativos que controlariam a
conseqiiente burocratiza¢ao de um governo democratico, Weber permanece relutante,
uma vez que todos eles contém estruturas burocratizadas e, assim, o germe da
ossificagao.

Deriva-se dai seu diagndstico desencantado da modernidade e suas formas de
organizagdo. Se por um lado, os esfor¢os das democracias de massa em equalizar as
diferencas sociais induziram a substituicao da administracao dos notaveis por um
conjunto de profissionais remunerados, por outro lado, o que temos ¢ o desenvolvimento
de mais estruturas burocraticas (vide o exemplo utilizado pelo autor dos partidos de

massas) cujas vantagens seriam a eficiéncia e agilidade, mas que resultam também na

8 A posigdo de Weber em relagdo aos corpos colegiados é também ambigua. Segundo o autor, os corpos
colegiados serviriam para criar regras que limitariam [a acdo] dos funcionarios e supervisionariam a
aderéncia a elas, mas ao mesmo tempo, o autor (1) teme que tais corpos sirvam como meio para manter os
privilégios dos grupos, (2) questiona a capacidade decisoria destes corpos em contextos de larga escala e
(3) questiona suas capacidades de assegurar a responsabilidade pessoal dos representantes (Weber, 1978,
Livro I, p. 278).
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alienacdo das relagdes sociais. Esse processo de burocratizagdo, afirma Weber, passa a
fazer parte de todas as estruturas da vida social tornando uma organizacao
particularmente dificil de destruir (Weber, 1978, Vol. II, p. 978).

Encontramos neste diagnéstico a origem da tensdo entre complexidade social e soberania
popular. Para resolvé-la, como veremos, um tipo particular de arranjo, a representagao,
torna-se a saida institucional para o problema da extensdo do acesso dos individuos ao
processo decisorio.

Embora a tradigdo liberal, da qual Weber fazia parte, assegurasse que uma sociedade
livre devesse garantir a todos os cidaddos um méaximo de autodeterminagao e, portanto, a
participagdo de todos na sua conformacao, o autor nao acredita mais neste pressuposto,
pois ele “tornara-se sem sentido nas condigdes modernas” (Weber apud Mommsen, 1982.
p. 114). Segundo ele, era ingénuo acreditar que nas sociedades modernas o povo teria
condi¢do de determinar seu proprio destino politico. O tnico traco distinto das
democracias constitucionais, quando comparada as outras formas de dominacgao, era o
fato de que a democracia constitucional possuia um sistema de elei¢cdes de seus lideres
formalmente livre, ao passo que as outras formas possuiam um sistema de sele¢ao de
lideres politicos fechados nas classes governantes. Conceitos como vontade popular ou
vontade genuina do povo tornou-se para ele uma ficgao.

Mommsen (1989) nos chama atengdo para o conflito de posi¢cdes em sua teoria da
democracia parlamentar: existe, por um lado, o principio da autodeterminacao individual
e, por outro, a convic¢do que todas as relagdes sociais sdo, em ultima instancia, relagdes
de dominagao (p. 32). Como vimos, mesmo os diferentes arranjos democraticos sugeridos
ndo teriam condic¢des de superar a dominagdo, ou seja, a determinacdo externa dos
individuos por outros individuos. No maximo, a democracia poderia criar as condigdes
Otimas nas quais as iniciativas individuais seriam sujeitas ao minimo de restrigao.

Weber reformulou, assim, a demanda pela autodeterminagdo do povo pelo direito deste
mesmo povo escolher seus proprios lideres de modo formalmente livre junto a arranjos
institucionais que garantissem sua substitui¢ao em qualquer momento que as massas
perdessem a confianca neles. De uma perspectiva que o autor denomina realista, a
democracia pode, no maximo, significar dominagao pelos lideres livremente eleitos que,

por sua vez, agem conforme sua propria conduta. Independente do fato de o direito as
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eleigoes livres ser insuficiente para legitimar a autoridade democratica, Weber ja ndo
considerava mais esta uma questdo relevante uma vez que a substancia da democracia
passou a residir somente neste direito.

Weber introduz ainda a idéia de competicao entre aqueles que sdo capazes de lideranga e
que possuem uma vocagao interna capaz de estabelecer objetivos para as massas. Nesse
processo, as técnicas plebiscitarias de demagogia e vinculagcdo emocional das massas com
os lideres constituem métodos legitimos. Em oposi¢do, portanto, ao principio de
legitimac¢ao da dominagao através de um processo de formagao politica de baixo para
cima, um principio alternativo se auto-sustenta, ou seja, a legitimacao da dominagao por
virtude da autoridade pessoal baseada na qualidade carismatica daqueles que possuem a
vocagdo para liderar e governar. Segundo Weber, nas democracias de massa, essa forma
plebiscitaria, pessoal, de estabelecer a autoridade politica e, com isso, a dominagao, era
inevitavel. Somente em areas geograficas pequenas, seria possivel conceber formas
diretas de formacgdo de politicas de baixo para cima.

Aqui também, Mommsen (1989) ressalta a postura ambivalente de Weber sobre a
democracia. Por um lado, o principio da autodeterminacdo individual deveria ser
garantido mediante a escolha substancialmente irrestrita dos respectivos lideres, assim
como pelo apoio adicional nas elei¢des através das instituigdes parlamentares. Por outro
lado, o lider democréatico €, em principio, uma variante da autoridade carismaticamente
constituida que, como tal, deriva e ¢ legitimada pelo governado apenas na forma, mas nao
na substancia. Uma vez que para Weber os lideres governarao exclusivamente segundo
suas proprias responsabilidades pessoais, eles ndo serdo vistos nem substancialmente,
nem materialmente, como executores da vontade do eleitorado. Mais do que isso, a
autoridade do lider se apoiara na crenca emocional dos votantes e de seus apoiadores e na
qualifica¢ao formal do governante para a lideranca. Por isso, segundo Mommsen, Weber
teria definido a democracia parlamentar, no contexto de sua teoria dos trés tipos puros de
dominagdo legitima, como sendo uma variante antiautoritaria da dominagao carismatica:
a democracia plebiscitéria €, em seu sentido genuino, um tipo de governo carismatico que
esta por tras de um tipo de legitimidade que € formalmente derivado de e persiste como
um resultado da vontade do governado. De fato, o lider governa por virtude da devogao

de seus seguidores politicos e da fé deles no governante como pessoa.
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O apelo ao carisma do grande politico parece ser, para Weber, o tinico meio de assegurar
um maximo de lideranga politica efetiva nas sociedades modernas. Ele esperava que a
combinagdo destes dois tipos alternativos de dominagao - dominagdo democratica
derivada do consenso de um povo soberano e uma variante especifica da dominagao
carismatica baseada na autoridade pessoal do grande politico carismatico - restaurasse as
condi¢des sobre as quais a liberdade dos individuos pudesse ser mais do que uma mera
formula, mesmo no interior do contexto moderno, caracterizado pelas inumeras
organizacdes burocraticas.

Weber, portanto, nos mostra claramente como e porqué os cidadaos nas sociedades
modernas perdem o controle sobre os processos de decisdo politica e econdomica e, assim,
da possibilidade de autodeterminagdo do seu proprio destino. Weber também percebe os
problemas derivados desta perda de liberdade para a propria democracia. Embora
consciente deste processo e de seus efeitos deletérios para emancipagao dos individuos,
Weber ndo foi capaz de oferecer nenhuma saida para além daquela baseada na eleigao

periddica do lider carismatico.
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1.2 — Niklas Luhmann: a diferenciacio sistémica como constrangimento a

compatibilidade entre complexidade social e soberania popular

Para explicar a modernidade, Niklas Luhmann toma como unidade bésica de analise o
sistema e nao o individuo’. Nao temos, como em Weber, uma teoria da a¢ao, mas uma
teoria sistémica. O processo crescente de diferenciagdo sistémica — definido como “uma
replicagdo, no interior de um sistema, da diferenciagdo entre um sistema e seu ambiente”
- caracteriza o que este autor compreende por modernidade.

“As sociedades modernas, diferentes de outras sociedades, ¢ um sistema funcionalmente
diferenciado. Sua andlise, por isso, requer um estudo detalhado de cada uma dos
subsistemas funcionalmente diferenciados. Sua dindmica ¢é esclarecida mediante o fato de
que os sistemas funcionais tornam-se relativamente autbnomos e provém mutuamente os
ambientes uns para os outros” (Luhmann, 1982, xii)

A sociedade moderna ¢, portanto, composta por varios sistemas: sistema politico,
cientifico, legal, econdmico, religioso, etc. Tais sistemas se relacionam entre si € com
seus ambientes via “observacao” que, por sua vez, reconstitui tudo que € observado no
ambiente de um sistema em uma “distin¢gdo”, uma vez que aquilo que os sistemas
observam, eles o fazem sob sua propria perspectiva. Cada um dos sistemas se forma e
forma seus ambientes segundo suas proprias operagdes. Cada um deles representa uma
entidade que existe no interior de um ambiente que ¢, ele mesmo, um construto dessa
operacgdo. A identidade de cada um deles ¢ reproduzida no interior deste ambiente (King
e Schutz, 1994, p. 263).

A fungdo desse processo de diferenciacdo ¢ aumentar as possibilidades disponiveis para

que os sistemas facam suas proprias escolhas'. A producao de “seletividade” (escolhas) ¢

? Seguindo King e Schutz (1994), podemos afirmar que, para Luhmann, a natureza funcionalmente
diferenciada da sociedade moderna desqualifica “o individuo” como uma unidade util de analise
socioldgica. (...) Em sua abordagem teorica, o caminho para compreender a sociedade ¢ através de suas
comunicagdes que sdo organizadas nos sistemas funcionalmente diferenciados. Na definicdo de Luhmann,
a sociedade ¢ um sistema fechado de comunicagdes conectaveis que reproduzem comunicagao pela
comunicagdo. O conceito de comunicagdo o permite transpor a teoria sociologica do conceito de agdo para
o conceito de sistema (King e Schutz, 1994, pp. 263-64; Luhmann, 1997, p. 80).

' As coisas acontecem porque selegdes (escolhas) sdo feitas e, assim, o mundo muda. Segundo King e
Schutz (1994), o processo pelo qual as selecdes tornam-se disponiveis e, uma vez feitas, dao origem a
outras escolhas, acumulando progressivamente complexidade, ¢ descrito por Luhmann através da nocao de
“contingéncia”. Selegdes sdo contingentes quando um sistema atribui um significado e, assim faz uma
escolha, mesmo tendo a possibilidade de ter selecionado outro significado que, por sua vez, permanecera
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possivel uma vez que a construgao das diferentes versoes internas do sistema'' aumenta
os significados dos fatos, eventos e problemas (Luhmann, 1982, pp. 232).

Os ambientes internos, proprios de cada sistema, ¢ condi¢ao para o desenvolvimento de
sistemas sociais posteriores'.

Ao sistema da sociedade cabe a fungdo de aumentar e reduzir a complexidade dos
ambientes interno e externo para que os sistemas “menores” encontrem subestruturas que
apodiem sua seletividade crescente. Esse processo se repete no nivel dos subsistemas,
criando organizagdes altamente especializadas e novas formas de interagao.

A diferenciagdo sistémica, que descreve o processo de modernizagao da sociedade”,
apoia-se analiticamente na combinacao de duas dicotomias: sistema/ambiente e
igualdade/ desigualdade. Das combinagdes destas dicotomias emergem trés variagdes
distintas de diferenciagdo social: segmentacao, estratificacao e diferenciacao funcional. A
diferenciagdo funcional da sociedade ¢ o ponto central da teoria da sociedade de N.

Luhmann. Ela, entretanto, ¢ precedida por outras formas de diferenciagdo: inicialmente,

ainda como uma possibilidade de interpretagdo embora ndo tenha ainda sido escolhido. Contingéncia &,
entdo, o ponto de partida para todos os problemas de coordenagdo e transmissdo daquilo que Luhmann
chama de seletividade do sistema. Este é um processo através do qual o ambiente externo ¢ reduzido a
eventos comunicativos que podem ser considerados pelas operacdes internas do sistema via a negacao de
outros significados possiveis. (...) Em sua seletividade, sistemas sociais envolvem necessariamente o risco
de desapontar expectativas (pp. 271-272).

'O sistema diferenciado possui dois tipos de ambiente: o ambiente externo, comum a todos os sistemas € o
ambiente interno, separado, proprio para cada subsistema. Cada sistema reconstréi e €, a0 mesmo tempo, o
sistema todo em uma forma especial de diferenca entre o subsistema e seu ambiente. A diferenciagao
reproduz o proprio sistema, multiplicando versoes especializadas da identidade do sistema original ao
dividi-lo em um numero de sistemas internos e ambientes afiliados (processo de disjunc¢do interna
crescente) (Luhmann, 1982, p.231-232).

"2 Segundo Luhmann (1982), pode-se falar de sistemas sociais sempre que as agdes dos individuos
estiverem significativamente relacionadas e separadas do ambiente. Tdo logo ocorra uma comunicagio
entre os individuos, os sistemas sociais emergem. Cada processo de comunicagido tem uma historia
diferenciada dado que poucas possibilidades, dentro de uma extensao grande possibilidades (escolhas inter-
relacionadas), serdo realizadas. Os ambientes sempre oferecem mais possibilidades do que os sistemas
possuem de explora-las. Nesse sentido, os ambientes sdo sempre mais complexos do que os proprios
sistemas. Tal tese pressupde, segundo o autor, a construgao de trés formas [sist€émicas] distintas que
dependem dos processos de auto-seleg@o e da formacao de limites (boundary-formation): 1) sistemas de
interacdo, 2) sistemas de organizagdo ¢ 3) sistemas sociais. Eles correspondem, respectivamente, a teoria do
comportamento face-a-face ou interagdo simbolicamente mediada, a teoria das organizagdes e a teoria da
sociedade. A teoria dos sistemas pretende integrar essas trés teorias distintas (pp. 70-71).

3 Além da diferencia¢do e como conseqiiéncia dela, outras caracteristicas sdo atribuidas a sociedade
moderna: secularizagdo, abstragdo, énfase no futuro, individualizagdo e tolerancia ao conflito, isto &, um
enfraquecimento das condi¢des de compatibilidade social. Ver descrigdo das principais formas de
diferenciagdo descritas por Luhmann em The differentiation of socety p. 362, nota n. 2.
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as sociedades foram diferenciadas através da segmentagdo. Aqui, sua caracteristica
definidora ¢ a “igualdade” da sua diferenciagdo. A desigualdade pode ocorrer, mas
somente como efeito das condi¢cdes ambientais, ndo possuindo uma fungao sistémica
(Bednarz Jr., 1990, p. 2).

Com o advento das sociedades estratificadas (tradicionais), a desigualdade assume uma
fungdo sistémica. Ela torna-se um principio de formagao dos sistemas. Nesse caso, a
sociedade ¢ diferenciada em termos de estratos (subsistemas) que sao desiguais em
funcdo das diferengas de riqueza e poder. A igualdade ocorre somente no interior do
estrato. Em fung¢do de sua estrutura hierarquica, a sociedade tradicional como um todo
pode ser representada por uma parte, ou seja, o topo da hierarquia (subsistema).

As sociedades modernas sdo diferenciadas pelas fungdes e ndo mais através da
estratificacdao. A diferenciagdo funcional pressupoe a existéncia de subsistemas com
fungdes separadas. Eles se tornam sistemas fungdes. Enquanto o principio auto-seletivo
de formacao dos sistemas nas formas precedentes de diferenciacdo ¢ baseado ou na
igualdade (segmentagdo) ou na desigualdade (estratificacdo), a diferenciacao funcional
inclui os dois principios. Ela ¢ desigual porque nenhum sistema-funcao pode substituir o
outro (desempenhar a fun¢ao do outro). Mas ela ¢ igual porque tem de haver um acesso
igual a todos os sistemas-fungdes. Os ambientes respectivos dos sistemas sdo vistos (por
cada uma dos sistemas-fungdes) como ambientes de iguais (idem, pp. 2-3).

O processo de diferenciagdo crescente resulta, entdo, em um tipo de sociedade que ndo
possui um centro comum € nem um subsetor que possa pretender a supremacia. O que
temos ¢ uma sociedade sem centro e compartimentalizada.

A diferenciagdo social organiza o processo de comunica¢do em torno de uma funcdo
especial a ser executada no nivel da sociedade. Na medida que todas as fungdes
necessarias devem ser executadas e sao independentes, a sociedade nao pode conceder a
nenhuma delas prioridade. Segundo Holmes e Lamore (1982), ¢ importante enfatizar a
tendéncia centrifuga inerente as sociedades modernas que o autor da The Differentiation
of Society chama atengdo. O processo de diferenciagdo crescente resulta em um tipo de
sociedade que ndo possui um centro comum € nem um subsetor que possa pretender a
supremacia. Estamos diante de uma “sociedade sem centro” (Luhmann, 1982, p. xv).

Como ocorre a integracdo desta sociedade compartimentalizada?
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Para Luhmann, a compartimentaliza¢cdo da sociedade nado significa uma ameaca a
integracdo social, mas um mecanismo de promo¢ao da mesma uma vez que “a operagao
de um subsistema ndo produzird problemas insoliveis para outros subsistemas”. Isso
porque a ordem complexa nao demanda mais a produg¢ao de um consenso basico sobre
objetivos e normas.

Uma “alternativa a integracdo normativa” é necessaria, ou seja, meios através dos quais a
sociedade moderna mantém sua ordem e padrdes ordenados de mudanga sem se apoiar
em um consenso social sobre objetivos comuns.

Por meio do “esquema bindrio”, o autor oferece uma defini¢ao mais fraca da unidade
social. Luhmann apoiard a integrag¢ao social sob uma base menos exigente: os membros
de uma sociedade ndo precisam acordar moralmente sobre o bem, mas, sim, aceitar uma
série mais abstrata de dicotomias tais como bem/mal ou legal/ilegal. Padroes altamente
complexos de comportamento e expectativas sdo coordenados dessa forma. Os esquemas
binarios oferecem, assim, uma alternativa a integracao normativa (Holmes e Lamore,
1982, p. xix).

A diferenciagao dos sistemas sociais do seu ambiente social ocorre em varios niveis. Ela
se aplica as pessoas reais, fixando-as a um s6 subsistema ou, mais abstratamente, aos
papéis, objetivos, normas ou valores particulares.

Ela comega inicialmente enquanto uma diferenciacdo dos papéis. Somente quando no
minimo dois papéis distintos organizam suas expectativas complementares em torno de
uma funcao especifica, a diferenciagdo ganhara relevancia. Por exemplo, os politicos e
seu publico, os professores e seus alunos. Isso requer a emergéncia de papéis especiais
que desempenham fungdes. Tais papéis sdo “papéis limites” no sentido que precisam
transformar ndo relevancia em relevancia, como por exemplo, relevancia nao politica em
relevancia politica (o publico). Apenas quando esta condi¢ao € preenchida em larga
escala, as comunicacdes funcionalmente especializadas tornar-se-ao subsistemas que
orientam suas operacdes em direcdo a um ambiente comum no interior da sociedade
(Luhmann, 1982, pp. 139).

A diferenciagao funcional € o resultado ultimo da evolugao sécio-cultural“. Ela muda

mais uma vez a distribuicao de igualdade e desigualdade. Os sistemas funcionais tém de

14 Evolugdo na sociedade moderna ocorre mediante o crescimento da complexidade dentro e fora dos
sistemas.
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ser desiguais, mas seus ambientes associados devem ser tratados como ambientes de
iguais, pois s6 a funcdo pode justificar a discrimina¢do. Uma sociedade funcionalmente
diferenciada, portanto, deve pretender ser uma sociedade de iguais, na medida que ela ¢
um conjunto agregado de ambientes para seus subsistemas funcionais.

Comparada a estratificagdo, por exemplo, a diferenciagao funcional apresenta, segundo
Luhmann, duas vantagens em termos do aumento da complexidade: os subsistemas
funcionais nao dependem de uma defini¢do complementar de seu ambiente e nem
prescrevem um status para o seu ambiente em relagdo a eles mesmos. Cada subsistema
pode tolerar um ambiente aberto e flutuante, na medida que os outros subsistemas
executam suas fungdes. Essa condigdo requer um ajustamento seletivo constante por meio
tanto da influéncia, quanto da adaptacdo ao ambiente interno da sociedade. Subsistemas
funcionais, portanto, sdo estruturalmente requeridos para processar informagao sobre seus
ambientes.

Através da diferenciacdo funcional, a sociedade pode multiplicar a especificidade das
relagdes funcionais e, a0 mesmo tempo, multiplicar a abertura dos ambientes internos em
relagcdo aos quais os subsistemas exercem suas funcoes.

A relagdo de cada subsistema com a sociedade nao ¢ igual a relagdo de cada subsistema
com os seus ambientes sociais, assim como, a relacado com o ambiente interno ndo ¢ um
conjunto de relagdes intersistémicas. Nesse sentido, afirma Luhmann, a sociedade pode
usar um padrao altamente diversificado de diferenciagdo funcional. Isto ocorre porque tal
diferenciacdo reduz a complexidade interna das sociedades através das operacdes
seletivas.

A diferenciagdo funcional requer dos subsistemas uma certa capacidade de diferenciar e
reintegrar fungdes, de agir e de auto-reflexao. Esta ¢ a inica forma que os subsistemas
conseguem obter autonomia como ‘“‘sistemas em seus ambientes”.

Autonomia ndo significa isolamento. Ela é conquistada quando os subsistemas sao
desiguais e sua relevancia para a sociedade ¢ reduzida a uma fungao especial. Esta
autonomia resulta do fato de que cada subsistema podera desempenhar suas operagdes
seletivas em relagdo a trés sistemas de referéncia distintos: 1) em relacdo ao sistema da

sociedade por meio de suas fungdes, 2) em relagdo aos outros subsistemas no interior do
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ambiente interno da sociedade por meio dos mecanismos de input e output e 3) em
relag@o ao proprio subsistema por meio da auto-reflexdo ou auto-referencialidade.

A autonomia dos sistemas, uma conseqiiéncia da diferenciagdo funcional, corresponde
entdo a desigualdade dos sistemas-fungdes e significa que um sistema se constitui auto-
referencialmente (reflexivamente). Através do desenvolvimento dos seus proprios
codigos e programas, os sistemas separados sdo especializados em fungdes diferentes e
operam exclusivamente sob a base destes codigos e programas (por exemplo, o codigo
operacional proprio do sistema politico € o poder, do sistema econdmico ¢ o dinheiro, do
sistema juridico ¢ a lei). Desta forma, seus modos especificos de operagao sao fechados
aos outros sistemas e operam apenas sob si mesmos. O fechamento operacional dos
sistemas (autopoiesis) ndo pressupde a capacidade de um sistema-fungdo reagir ao outro
sistema-fun¢ao, ao contrario, um sistema so reagira as mudangas nos seus ambientes
(mudangas no outro sistema-fun¢ao) segundo as suas formas proprias de operagao, ou
seja, seus proprios codigos e programas (Bednarz Jr., 1990, p. 4).

Dessa forma, a diferenciag¢do funcional gera problemas diferentes nos diferentes
subsistemas. Um padrao geral emerge no nivel dos subsistemas quando a diferenciacao
funcional torna-se a forma primeira de diferenciagdo social. A diferenciagcdo funcional vai
requerer um deslocamento dos problemas do nivel da sociedade para o nivel dos
subsistemas. Tal deslocamento integrard cada fungdo em um novo conjunto de
referéncias sistema/ambiente e produzira problemas e solu¢des que nao aparecerao no
nivel do sistema como um todo.

Nem toda fun¢do em uma sociedade funcionalmente diferenciada tem a chance de se
tornar um principio catalisador para a formacdo de subsistemas. Formas e urgéncias de
integragdo temporal dos sistemas e ambientes diferem dependendo da relagdo entre
funcdo e atuagdo. Os subsistemas nao possuem a mesma capacidade de diferenciar
funcdo, atuacdo e auto-reflexdo. Existe, segundo Luhmann, uma deficiéncia em relagdo a
auto-reflexdo. Com isso, os subsistemas diferem em suas capacidades de usar a funcdo ou
a atuacao como substituto para a auto-reflexdo. Deriva-se dai a conclusdo do autor de que
a diferenciacdo funcional tem um impacto seletivo nas fungdes e isso iniciara um

processo de crescimento de funcgdes especificas e inibicdo do desenvolvimento de outras.
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E importante enfatizar que as formas de diferenciacio se apdiam em diversas
precondi¢des estruturais (limites e tamanho dos sistemas, estrutura temporal e niveis de
expectativa) e produzem uma série de conseqiiéncias. Tanto as precondi¢des estruturais,
quanto as conseqiiéncias das formas de diferenciacdo importam, segundo Luhmann, para
o processo de evolucao social.

Vejamos como arcabougo tedrico Luhmanniano ¢ aplicado ao sistema politico.

Uma diferenciacdo de papéis ocorre no sistema politico (burocratas, parlamentares,
secretarios de partido, eleitores, etc.)". Essa diferenciagcdo primeira tem como
conseqiiéncia a autonomizagao do sistema politico no que diz respeito ao critério de
tomada de decisdo. Autonomia entendida como grau de liberdade de escolha que o
sistema possui para regular as relacdes entre sistema e ambiente e ndo como
independéncia dos aspectos fisico e informacional do ambiente.

O processo de diferenciagdo de papéis aliado as condigdes que favorecem a autonomia no
interior do sistema, torna o sistema politico capaz de tomar decisdes vinculantes.
Decisdes vinculantes sdo aquelas que reestruturam efetivamente as expectativas daqueles
afetados, tornando-se assim a base para os seus comportamentos futuros.

O potencial do sistema politico para assumir esta func¢ao especifica aumenta na medida
que a sociedade torna-se mais complexa, pois a complexidade gera problemas que ndo
serao mais solucionados com base em convicgdes comuns ou simpatia matua, mas,
apenas, por meio das proprias decisoes.

Duas questdes emergem a partir dai: Quais decisoes serdo tomadas? Quais sdo os
motivos que apdiam sua aceitagao?

Os tipos de decisdes dependerao, segundo o autor, dos problemas colocados pela
sociedade na agenda politica e sua aceitagao nao podera mais depender de motivos
particulares.

O sistema politico devera ser capaz de combinar e equalizar motivos diferentes e
incompativeis para que a aceitacdo das decisoes se dé de forma desmotivada e sem apelos
emocionais. Para Luhmann (1982), somente através da abstracdo estrutural podera o

sistema politico tomar decisdes vinculantes. Isso significa que o sistema politico devera

'3 Além dos papéis, Luhmann chama aten¢do para outros fatores indispenséaveis no processo de
diferenciagdo deste sistema do resto da sociedade tais como mobilidade, seletividade e regras de
recrutamento (Luhmann, 1982, p.142).
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garantir a aceitagdo de decisdes ainda que elas sejam indeterminadas, indefinidas e
baseadas tdo somente naquilo que foi legalmente definido, isto ¢, na legalidade da
decisdo (p.146)".

Dessa forma, a legitimidade da decisao ndo podera se basear em um consenso moral ou
racional dos cidaddos. Este consenso ja ndo ¢ mais capaz de integrar a ordem social,
como vimos. A legitimidade da decisdo passa a apoiar-se somente na aceita¢ao “a-
posteriori” dos resultados do processo decisorio, sem qualquer base motivacional.
Segundo Zolo (1992), legitimidade para Niklas Luhmann coincide com qualquer
envolvimento que os cidadaos estabelecem nos procedimentos politicos e legais de um
sistema politico que positivou radicalmente as fontes e relativismo os objetivos do
sistema legal. Uma vez que os cidaddos aceitam seus proprios papéis no interior dos
mecanismos procedimentais, eles nao podem repudiar seus resultados e mobilizar uma
terceira fonte de solidariedade baseada em valores, interesses ou principios gerais
(p-132).

Esse conceito de legitimidade, desprovido de qualquer contetido, se justifica em funcao
da estabilidade requerida para o sistema em um contexto caracterizado pela contingéncia
e pela incerteza decorrente da propria diferenciagdo social.

Legitimidade calcada na legalidade ndo s6 ¢ compativel com a sociedade moderna, mas
necessaria para a sua estabilidade.

A principal condigdo para estabilizar um sistema diferenciado e funcionalmente
especifico, nos afirma Luhmann, ¢ a manuten¢ao da sua prépria complexidade. Uma
complexidade interna alta envolve alternativas, possibilidades de variagdo, dissenso e
conflitos no sistema. Para que isso ocorra, a estrutura do sistema deve ser indeterminada,
contraditoria e flexivelmente institucionalizada, sem onera-lo muito, o que certamente

ocorreria caso o principio de legitimidade requerido nao fosse procedimentalizado.

' Na modernidade (novo modo de diferenciagio), como foi mostrado, nenhum sistema pode pretender
desempenhar a fungdo do outro, ou seja, nenhum sistema possui um lugar privilegiado. Tal fato, decorrente
da diferenciagdo funcional, foi dramaticamente sentido pelo sistema politico que, anteriormente, ocupava
um lugar privilegiado na sociedade. A evolucao deste sistema foi limitada com a eliminacéo da
arbitrariedade no exercicio do poder. Isso, por sua vez, ndo resultou na eliminagdo da autoridade politica,
mas no “paradoxo” de uma autoridade politica “limitada”. O que limita esta autoridade politica ¢ a lei. O
resultado € o estado fundado na lei, o estado constitucional (Bednardz Jr., 1990, p. 4).
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Lembremos que o diagndstico de Weber da modernidade repousa também nesta
vinculacdo entre legitimidade e legalidade. Ao examinar os tipos legitimos de autoridade,
Weber mostra como a autoridade legal, propria das sociedades modernas, ndo se baseia
mais “na crenga e dedicacdo as pessoas carismaticamente dotadas ou na tradicao sagrada
ou, ainda, na devo¢ao ao senhor e amo pessoal definido por uma tradi¢do ordenada. Ela
baseia-se num laco impessoal a um dever de oficio funcionalmente definido cuja
jurisdi¢do ¢ fixada por normas estabelecidas racionalmente via decretos, lei e
regulamentos. (...) A legitimidade da autoridade se torna a legalidade da regra geral”
(Weber, 1982, Vol. 1, p. 344).

Em que pese a similaridade do diagnostico, temos em Weber, entretanto, uma posi¢ao
ambigua diante deste processo de racionalizag@o e positivagdo da autoridade. Weber
atribui a ele, inclusive, uma das causas de sua visdo “desencantada’ da modernidade.
Onde em Weber este resultado parece ser uma “fatalidade”, em Luhmann ¢ um
desdobramento natural do processo de complexificagdo, sendo inclusive necessario a
estabilidade da sociedade moderna.

Uma vez que o sistema politico das sociedades altamente diferenciadas sé atinge suas
fungdes mediante seus processos internos de diferenciagdao'” - complexificagdo e
autonomia - ele nao pode, como vimos, basear sua estabilidade em fundamentos, praticas

ou valores fixos.

7 No sistema politico moderno também ocorreu uma diferencia¢do funcional interna fundamental: o
sistema € novamente diferenciado em papéis como os da administra¢ao burocratica, dos partidos politicos e
do publico (nesta ordem, segundo Luhmann). Tal diferenciacdo, interna, serve para especificar e estabilizar
os limites que possibilitam distinguir que ag@o pertence a qual sistema. Eles separam contextos funcionais e
protegem contra a interferéncia dos outros sistemas. Com isso a politica e a administragdo, por exemplo,
terdo publicos e fungdes proprias. A administragdo burocratica (que inclui parlamentos e tribunais) torna-se
especializada em elaborar e transmitir decisdes vinculantes de acordo com critérios politicamente
predeterminados. Para este fim, membros da administracdo assumem funcdes especificas. (...) Na esfera
politica, o critério especifico de racionalidade (por exemplo, regras para ganhar elei¢cdo) sdo formados em
diferentes sistemas. Eles ndo precisam mais se conformar a moral da sociedade ou ao etos especificamente
burocratico de tomada de decisdao coerente. Politica e administragdo sdo, assim, separadas ndo apenas em
termos de papéis, mas de sub-objetivos que ndo podem mais ser integrados pelo mesmo objetivo. Quando
isso ocorre, varios papéis sdo assumidos pelo publico, constituindo um terceiro elemento do sistema
politico. O cidaddo passa agora a ocupar um numero variado de papéis especiais: eleitor, consumidor,
pagador de impostos, reivindicador etc. Estes papéis sao divididos de acordo com os critérios do sistema
politico e seus canais de comunicagdo. Tais papéis pertencem ao sistema politico € ndo ao seu ambiente
social. Nesse sentido, o exercicio da influéncia dependera da conformacao do comportamento a estes
papéis (Luhmann, 1982, p.154).
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Como estabilizar, entdo, os sistemas politicos complexos das sociedades também
complexas?

Para Luhmann (1982), sua estabilidade dependera das possibilidades criadas para a
mudanca. Variabilidade torna-se pré-requisito para estabilidade.

Para lidar com essa situacao paradoxal, nos explica o autor, algumas instituigdes foram
desenvolvidas: foram criados procedimentos que pressupdem a reflexividade do poder e
que a transmite para o processo de tomada de decisdo, a lei foi positivada'® e ocorreu uma
mudanca de orientacao que passou da busca da verdade para a realizacdo do interesse,
assim como, a busca da seguranga passou a se dar por meio do planejamento € nao mais
da tradic¢ao (pp.158-159).

O diagnédstico luhmanniano da democracia moderna apdia-se no paradoxo acima
identificado: os sistemas para se estabilizarem precisam de indeterminagao e
variabilidade; para lidar com essa variabilidade o que temos ¢ um conjunto de
instituicdes. S0 exatamente elas - as instituigdes que compde aquilo que
contemporaneamente denominamos de Estado de Direito - que terdo condigdes de
desparadoxar tal paradoxo.

Em Political Theory and the Welfare State, Luhmann (1990) analisa especificamente o
espago reservado em sua teoria para a questdo da participacdo e da legitimidade nas
democracias modernas.

Baseando-se na historia dos conceitos de participagao e legitimidade, Luhmann afirma
que nas sociedades modernas qualquer tentativa de fortalecer as oportunidades de
participagdo no interior das organizacdes e de re-introduzir a questdo da legitimidade na
comunicagdo politica serdo inuteis. Tudo isso porque o fortalecimento das possibilidades
de participagdo redundara em um aumento das decisdes, uma vez que organizagdes sao
sistemas sociais que produzem decisdes com a ajuda de decisdoes. Mais decisdes serdo
necessarias, portanto, se as decisdes forem transferidas para os comités onde aqueles
afetados, ou os seus representantes, tiverem que decidir se concordam ou ndo com uma
decisdo. Sendo o processo de decisao reflexivo, todos terdo de decidir como alguém deve

decidir. Pior, nos afirma Luhmann, tal processo terd de ser previamente discutido. Desta

'8 Uma lei torna-se positiva quando a mera legalidade ¢ tida como legitima, ou seja, quando ela ¢ ouvida
por que ela foi construida segundo as regras definidas pelas decisdes competentes (Luhmann, 1990, p. 158).
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forma, a reflexividade das decisdes ¢ transferida para uma terceira parte. Alguém terd de
decidir sobre como os representantes devem decidir sobre as decisdes.

Isso redunda, para ele, em ineficiéncia e aumento excessivo de demandas que, por sua
vez, obstruira a plena realizacao do principio da participagao.

Aqui, Max Weber e Niklas Luhmann se aproximam. Lembremos que Weber propds
instancias administrativas paralelas que poderiam abrir espago para uma maior
participagd@o e controle dos cidaddos no processo decisorio. Nao obstante, assim como
Luhmann, Weber temia os efeitos perversos do processo inescapavel de burocratizacao
das mesmas, formando novas elites e diminuindo, em vez de aumentar, o acesso as
decisoes.

O mesmo processo ocorrerd com a legitimagdo: para Luhmann, qualquer um que levante
o tema da legitimacao e o articule com valores e objetivos universais, terd como resultado
um aumento do moralismo no discurso politico cotidiano ¢ uma redugdo da complexidade
dos sistemas.

Sendo a sociedade um sistema paradoxal, o meio para “des-paradoxiza-la” ¢ a “a
seqiiéncia de opgdes opostas” que, no caso do sistema politico, € operacionalizado
mediante a representacao politica’. Vejamos.

Segundo Luhmann, tal seqiiéncia sera representada pelo antagonismo direita e esquerda
ou governo e oposicao que, para ele, devera ser legalmente e moralmente permitido para
que possamos falar de democracia. Ambos os lados devem ser, portanto, igualmente
autorizados a fazer parte do jogo democratico. S6 assim os eleitores poderdo determinar

quem governara através de suas decisdes.

' Magalhdes (2001) mostra, ancorada no arcabougo teérico de N. Luhmann, como a representagio
constitui-se uma estratégia desparadoxante. Segundo a autora, mediante este artificio “pode-se julgar
plausivel e factivel que o povo, através do povo, vincule o povo”. Entretanto, a autora também mostra que
mesmo tal estratégia - o constitucionalismo, seus mecanismos institucionais e a instituicao dos direitos
fundamentais - ¢ incapaz de por um fim a este paradoxo na medida que o “povo soberano ¢ ele mesmo uma
promessa constitucional [que] como soberano ndo decide nada” (pp. 185-186).
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Esta autorizacdo pressupde, para Luhmann, ndo apenas uma neutralizagao legal, mas
também moral das opg¢des, permitindo assim o funcionamento do cddigo politico binario®
que guia todos os politicos segundo a questdo de quem ¢ o governo e quem € a oposi¢ao.
E este codigo que terd a capacidade, ou sera o instrumento, para “des-paradoxizar” a
politica na medida que ele exclui a possibilidade de um partido estar no poder e fora do
poder ao mesmo tempo.

A existéncia destas opg¢des alternativas que se sucedem no governo € na oposi¢ao, torna o
consenso desnecessario. E a possibilidade da variabilidade e, conseqiientemente, da
incerteza que sustentard a democracia.

A questdo da legitimidade ¢ levantada, portanto, somente em relagao as condi¢des de
manuten¢do da abertura do sistema a operagdo do seu codigo proprio. Ou seja, somente
quando a assimetria governo e oposi¢ao for tdo indeterminada que impeca a distingao
destas opcdes politicas que, no sistema politico, serdo representadas por grupos e/ou
partidos politicos especificos.

Uma decisdo a favor de um grupo significa uma decisdo a favor de um programa em
detrimento do outro que, espera-se, seja diferente segundo a dicotomia esquerda - direita.
Entretanto, Luhmann reconhece que a representagdo de tais programas ¢ limitada dado o
risco em assumir um programa e ser criticado, perder apoio politico e ndo se reeleger.
Representantes, portanto, preferem nao correr tal risco e terminam apresentando
programas cuja definicdo nao € clara (sem uma identidade propria). Tal escolha, ao invés
de ser atribuida aos partidos e aos seus programas, ¢ atribuida as liderangas partidarias.
Os meios apresentados para tentar compensar essa fraqueza deixam de ser programaticos
e tornam-se morais. Esta estratégia inibe a operagdo do sistema politico, dado que apenas
um lado da assimetria governo e oposi¢ao aparecera como moralmente boa.

Uma vez que o sistema politico ¢ controlado pela diferenca (e ndo mais pela unidade)?,

sua operacao efetiva requer a viabilidade de opg¢des politicas diferentes que, por sua vez,

0 Para Luhmann, o c6digo se refere a forma que o sistema se orienta. No caso da ciéncia, por exemplo, o
codigo opera de acordo com a diferenga verdadeiro/falso, no caso do sistema politico, segundo a diferenca
governo/oposi¢do. Neste ultimo caso, a introducdo da oposigdo possibilita a codificagdo binaria de toda a
comunicagdo politica e isto fecha o sistema operativamente (Luhmann, 1990, p.233).

I A diferenga governo € oposigdo substitui, na modernidade, a unidade do soberano. Isso ndo quer dizer

que o sistema politico ndo seja mais unificado, mas somente que a teoria politica devera entender essa
unidade como uma dualidade, ou seja, uma unidade da diferenga (Bednarz Jr., 1990).
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viabilizam a mudanga de governo. Tudo isso ocorre, segundo o autor, “em um nivel de
amoralidade maior”. Ou seja, somente se o sistema politico demonstrar uma “abstinéncia
moral” — nem governo nem oposi¢do estdo certos — as questdes politicas poderdo centrar
em opgdes programaticas e ndo na cultura comportamental dos politicos. Sendo assim, o
que os politicos fazem nao t€m, no esquema luhmanniano, qualquer relevancia. Seria
como se os partidos operassem por si s0, sem nenhum vinculo com os seus membros ou,
pelo menos, com suas elites que, assim, embora respondendo pelo partido ndo precisam
se preocupar com a legitimidade de suas a¢des. A competicao partidaria,
constitucionalmente assegurada, ¢ o suficiente.

Essa énfase no procedimento legal destituido de qualquer contetido valorativo se encaixa
perfeitamente na visdo do autor sobre o futuro da democracia que repousa em um regime
cuja soberania de seu povo coincide com a soberania de suas leis, isto €, da constitui¢ao

que preve regras que determinam o comportamento de todos, eleitores e representantes.
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1.3 — Dahl: tamanho e tempo como constrangimento a compatibilidade entre

complexidade social e soberania popular

O problema do “tamanho”, entendido como o niimero de pessoas ¢ a extensao da area
territorial de uma determinada unidade, ¢ uma preocupagao constante na obra de Robert
Dahl. Em seu livro Size and Democracy, Dahl e Edward Tufte (1973) discutem os efeitos
desta categoria sobre opercionalizacdo da democracia moderna. Segundo os autores, a
controvérsia sobre as conseqiiéncias do tamanho para a democracia remonta aos classicos
que, como se sabe, defendiam uma correlagdo positiva entre cidades-estados pequenas e
participagdo ativa dos cidaddos. Esta discussdo foi também determinante na elaboragao
da Constituicdo Americana, onde teria ocorrido a primeira grande confrontagdo com esta
visdo. Madison, em Os Federalistas (1987), teria afirmado que longe de ser uma
desvantagem para a republica, o tamanho era uma vantagem e uma necessidade, dada a
probabilidade, sempre presente, de uma minoria tiranizar a maioria. Para este autor,
quanto maior o tamanho da unidade territorial e a variedade de partidos e interesses em
disputa, menor o risco da tirania da minoria ocorrer. Dessa forma, a vantagem que o
governo representativo apresenta frente a democracia direta se iguala a da republica
maior sobre uma menor: ambos seriam mais eficazes no controle das fac¢des (Dahl e
Tufte, pp. 10-11).

Este mesmo tema reaparece em Democracy and Its Critics. Nele, Dahl (1989) analisa
como as transformacoes ocorridas com a mudanga do /ocus da democracia das cidades-
estado antigas para o estado-na¢do mudaram as idéias e as praticas da democracia.
Novamente, em um didlogo com os cldssicos, Dahl mostra que a mudanga em termos de
escala ndo impede de pensarmos a democracia, mas esta so ¢ possivel nas novas
condi¢des mediante a instituicao da representagdo politica e da limitagdo dos mecanismos
participativos caracteristicos das sociedades antigas. Representacdo, extensao ilimitada,
limitagdo da democracia participativa, diversidade, conflito politico, introducao da
poliarquia, do pluralismo social e organizacional, bem como a expansao dos direitos
individuais seriam as oito conseqiiéncias apontadas pelo autor da mudanca de escala

ocorrida com a introdu¢do do estado-nagdo (pp. 214-220).
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Em Size and Democracy, os autores analisam ainda, no contexto do estado-nac¢ao, as
conseqiiéncias do tamanho da “politica” tanto para o comportamento dos individuos
quanto para o proprio sistema politico mediante cinco itens: 1) a capacidade dos cidadaos
de agirem com responsabilidade e competentemente na realizagcdo de seus objetivos, 2) as
oportunidades disponiveis para os cidadaos participarem na vida politica e seus
incentivos para fazé-lo, 3) a capacidade dos cidadaos de comunicarem de forma acurada
seus objetivos e preferéncias aos tomadores de decisdo, 4) os incentivos daqueles que
tomam as decisdes para responderem as preferéncias dos cidadaos e 5) a capacidade do
sistema de responder plenamente as preferéncias coletivas dos seus cidadaos (idem, p.
29).

O argumento da complexidade® aparece ao discutirem a melhor defini¢do de democracia
neste novo contexto. Na tradi¢cdo classica, para que houvesse controle pleno das decisoes
da politica pelos cidadados, era necessario haver a participagao direta dos mesmos na
elaboracdo das decisdes. Para participarem diretamente na elaboracdo das decisdes, o
nimero de cidaddos deveria ser pequeno. Para que o sistema politico fosse capaz de
responder plenamente aos seus cidaddos, era necessario que ele fosse totalmente
autonomo.

Quando a idéia de democracia foi deslocada para o estado-nagdo, nos afirma Dahl e
Tufte, os requerimentos foram radicalmente mudados. A partir dai, apenas o estado-nagao
tem a capacidade de responder plenamente as preferéncias dos cidadaos e, por isso, ele
(mas nao as unidades menores) deve ser totalmente autbnomo. Dado que o estado-nagao
¢ muito grande para os cidaddos participarem diretamente de todas, ou mesmos da
maioria das decisoes, os cidaddaos devem ser capazes de participarem de forma indireta,
elegendo representantes ou delegados para o processo de tomada de decisao (idem, pp.
21-22).

Tal qual em Democracy and Its Critics, Dahl afirmara a superioridade da representacao

como solucdo para o problema da mudanga de escala. Com a introdu¢do do estado-nacao,

22 Os autores definem complexidade em relagdo (1) ao niimero de variaveis que deve ser levada em conta
quando procuramos entender, explicar ou predizer o comportamento de um sistema e (2) as variagdes que
ocorrem nas relagdes entre estas varidveis. Assim um sistema politico € mais complexo quanto maior for o
numero de atores com atitudes, interesses, desejos, preferéncias, demandas e objetivos diferentes e quanto
maior for a variacdo entre eles (Dahl e Tufte, 1973, p. 30).
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o tamanho impde restri¢des ao requerimento da participagao direta. Neste contexto, nao
se pode encontrar nenhum sistema politico que combine soberania popular com
participagdo direta em grande escala. “O esforco de adaptar as idéias democraticas no
contexto do estado-nagdo trouxe consigo uma mudanca na teoria e na pratica do sistema
direto para o sistema indireto de participacao’(...). Isto teria ocorrido em funcao da
complexidade crescente do sistema politico. Aqui, “o conceito de sistema politico ndo se
refere mais a uma unidade integral simples, mas a uma entidade complexa que consiste
de um numero de unidades inter-relacionadas, umas subordinadas ou parcialmente
subordinadas as outras. A politica unitaria tornou-se a politica complexa” (idem, pp. 23-
24).

Em On Democracy, Dahl (2000) reafirma os constrangimentos que tamanho e tempo
trazem para o exercicio de uma democracia baseada na participagdo civica. Segundo ele,
“tamanho importa”. “Ambos, nimeros de pessoas em uma unidade politica e a extensao
do territério tém conseqiiéncias para a forma da democracia” (Dahl, 2000, p.104).

Neste livro, utilizando-se de uma situagao hipotética®, Dahl afirma que, mesmo fazendo
uso de meios eletronicos para promover encontros e discussoes dos cidaddos em um pais
territorialmente grande e com muitos cidadaos, o problema do niimero dos cidadaos nao
seria resolvido, pois “além de um certo limite, qualquer tentativa de fazer com que os
cidaddos se encontrem e engajem em uma discussao frutifera seria ridiculo” (idem, p.
106). O autor afirma categoricamente que as conseqii€ncias inexoraveis do nimero de
cidaddos e do tempo restringem as possibilidades de uma democracia participativa. Este
tipo de democracia apresentaria uma série de problemas que nos impedem de pensar em
outra forma de democracia que ndo a representativa* e isso porque “as oportunidades
para participagdo diminuem com o tamanho do corpo de cidadaos. Embora alguns
possam participar, o numero maximo de cidaddos que, em uma assembléia, sera capaz de
se expressar por meio do discurso sera muito pequeno. Os outros poderdo apenas ouvir,
pensar e votar. Os participantes plenos tornar-se-ao, entdo, representantes dos outros e,

assim, mesmo em uma unidade governada por uma democracia participativa, algum tipo

2 Ser um reformador democratico em um pais cujo regime ndo é a democracia.
2 Dahl elabora uma “lei” do tempo e dos nimeros: quanto mais cidaddos uma unidade democratica possuir,

menos estes cidadaos poderdo participar diretamente nas decisdes do governo e mais eles terdo de delegar
autoridade aos outros (Dahl, 2000, p. 109).
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de sistema representativo existira. [Nesse sentido], nada assegurara que os membros que
participam plenamente serdo representativos do resto. Para oferecer um sistema
satisfatorio de selecionar representantes, os cidaddos podem preferir eleger seu
representante em eleigoes livres e justas™ (p.108).

A conclusao sobre o melhor mecanismo de se operacionalizar a democracia nas
sociedades complexas, a representacdo politica, ndo estd dissociada, na obra de Dahl, de
uma série de requisitos normativos que visam alcangar um governo verdadeiramente
democratico. O cumprimento ou nao destes requisitos ¢ que diferenciard um governo
democratico do outro.

Dahl (2000) enumera cinco critérios que servirdo de guia para a analise da qualidade da
democracia em um determinado estado-nacdo. Sdo eles: 1) participagao efetiva, ou seja,
todo cidadao tem de ter oportunidade igual e efetiva para expressar sua opiniao sobre
qualquer politica publica a ser implementada; 2) voto igual. Além da oportunidade igual
de votar, os votos devem ter o mesmo peso no momento de decidir sobre uma politica
publica; 3) compreensdo clara (enlightened understanting), ou seja, oportunidades iguais
e efetivas, dentro do limite de tempo permitido, para que cada cidadao possa aprender
sobre alternativas politicas relevantes e suas provaveis conseqiiéncias; 4) controle da
agenda. Todo cidaddo deve ter oportunidade igual e efetiva de decidir como e quais
questdes devem entrar na agenda e 5) inclusdo dos adultos. Todo ou pelo menos a
maioria dos adultos residentes devem ter todos os direitos de cidadania assegurados (pp.
37-38).

Tais critérios constituem, para Dahl, requisitos fundamentais para se operacionalizar uma
efetiva inclusdo politica em um governo democratico e, por isso, “tornam-se um padrao
ideal extremamente 1til para avalid-lo” (p. 39). Entretanto, isto ndo quer dizer, como
chama ateng¢do o préprio autor, que as instituigdes politicas de uma democracia terdo que
preencher todos estes critérios. Uma democracia de larga escala deve requerer seis
instituicdes: (le 2) eleigdes livres, justas e freqilientes dos representantes, (3) liberdade de
expressao, (4) fontes alternativas de informagao, (5) autonomia de associagdo e (6)
cidadania inclusiva.

Tais instituicdes sao suficientes para constituir “ndo s6 um novo tipo de sistema politico,

mas também um novo tipo de governo popular, um tipo de democracia que nunca existiu
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desde a inauguracao da ‘democracia’ em Atenas e em Roma”, dai a necessidade de
renomear a democracia. Para este tipo moderno, o nome adequado ¢ Poliarquia. A
poliarquia ndo s6 se diferencia dos tipos antigos de democracia como também das
unidades pequenas onde os membros podem se reunir e decidir diretamente as politicas
publicas e as leis (pp. 90-91).

O problema do tamanho se interpde, portanto, a plena vigéncia dos critérios normativos
propostos. Dahl se pergunta, entdo, como nas democracias de larga escala, os cidadaos
poderdo efetivamente participar e controlar a agenda. A esta questao Dahl responde que
“a unica solugdo possivel, embora imperfeita, ¢ o cidadao eleger seus representantes e
manté-los mais ou menos controlados mediante a ameaca de nao elegé-los na proxima

eleicdo” (p. 93).
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Conclusio: O padrao “realista” de solu¢iao para a tensao entre

complexidade social e soberania popular

Quadro Comparativo I

Complexidade Conseqiiéncias Forma de Inclusdo
Social Politica

Max Weber Processo de Perda de sentido e Representagdo politica
racionalizacdo crescente | liberdade (Democracia
da sociedade moderna e Plebiscitaria)

0 conseqiiente
predominio de um tipo
particular de acao, a
a¢do instrumental.

Niklas Luhmann Diferenciagao sistémica | Autonomia e Representagao politica
e a resultante autonomia | indeterminagdo do (Operacao do codigo
dos sistemas funcionais | sistema politico que binario governo —

passa a operar com seu | 0posi¢ao)
proprio codigo.
Robert Dahl Multiplicag@o e aumento | Problemas na Representagao politica

do numero de unidades
territoriais e de atores

sociais

operacionalizagdo
efetiva (tomar decisoes)

do sistema politico.

aliada a cinco
requerimentos que
qualificam o processo
representativo: eleicdes
livres, justas e
freqiientes, liberdade de
expressao, fontes
alternativas de
informacao, autonomia
associativa e cidadania
inclusiva.

Em que consiste esse padrao realista?

Em cada um dos autores analisados, a tensdo identificada entre o processo de

complexificacdo crescente das sociedades modernas e o escopo da soberania popular

nestas sociedades resultou naquilo que nomearam como o diagnoéstico realista da

democracia.
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A redugio do escopo da soberania popular® esta na base deste diagnostico. A partir dele,
a possibilidade dos atores sociais intervirem diretamente nos resultados deste processo &,
cada vez mais, inviabilizada, tornando a representagdo a unica saida viavel a inclusdo dos
mesmos nos processos decisorios dos diferentes sistemas. A representacao passa, entdo, a
ser a resposta possivel e/ou desejavel para dar conta de estabilizar as sociedades
complexas.

Em Weber, a anélise do processo de modernizagdo redundou em uma concepcao
particular da politica e da democracia. Seu diagnostico da modernidade revela uma
erosdo inevitavel da liberdade e do sentido (Ingram, 1993).

O capitalismo industrial ¢ analisado pelo autor como um fenémeno distintamente
ocidental em suas origens cuja caracteristica especifica € o carater racionalizado da
producao capitalista e sua expansao para todas as esferas de atividade da vida moderna. A
atitude instrumental baseada no calculo racional ndo seria mais uma prerrogativa
exclusiva da esfera economica.

A ascendéncia do etos instrumental, ocupando o lugar de todos os valores tradicionais
nestas sociedades acarretou aquilo que Weber denominou de perda de sentido (idem, p.
77).26

O correlato politico deste processo encontra-se no desenvolvimento do estado moderno e
sua administragdo burocratizada, fundada no calculo impessoal dos funcionérios,
caracterizando aquilo Weber designou como a perda da liberdade®’ .

O estado moderno caracterizado por Weber como aquele capaz de monopolizar o uso
legitimo da violéncia dentro de um determinado territorio € legitimado pela crenga na
legalidade deste monopolio. A autoridade passa a ser acatada, portanto, em virtude da
crenga na validade do estatuto legal e da competéncia funcional baseada em regras

criadas racionalmente. Para que este codigo de regulamentos legais funcione € necessario

» Soberania popular ¢ aqui definida como a extensdo do processo decisorio para outros atores que nio so os
representantes politicos eleitos em eleigdes periodicas.

% A perda de sentido ocorre no nivel do estilo de vida do individuo que passa a assumir, em fungdo da
caréncia de substrato ético, uma forma unilateral de condu¢do da vida baseada em uma atitude instrumental
com relacdo a si proprio e aos outros (Souza, 1997).

27 A perda da liberdade ocorre mediante a reducdo progressiva dos espagos de a¢do individual no mundo

moderno como decorréncia da crescente burocratizagdo da sociedade.
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todo um corpo administrativo de proporgdes ilimitadas que, se nao contido, acaba por
ossificar qualquer possibilidade de a¢ao criativa dos individuos.

Como contrapeso as conseqiiéncias do poder ilimitado desta burocracia, Weber apostava
em um governo democratico cujo traco distintivo € o fato de possuir um sistema de
elei¢do de seus lideres. Autodeterminagao do povo ¢ transformada, assim, em direito
deste mesmo povo escolher seus proprios lideres. Democracia passa a significar, entdo,
dominacdo pelos lideres eleitos que, por sua vez, agem segundo a sua propria conduta.
Em Luhmann, as conseqiiéncias do processo de diferenciagdao funcional no interior da
sociedade ¢ a constituicao de sistemas funcionalmente autonomos, operando com seus
proprios codigos e fechados as influéncias dos outros sistemas.

Como conseqiiéncia deste movimento de encapsulamento e autoreferencialidade temos o
distanciamento destes sistemas funcionais dos objetivos para os quais foram constituidos.
Ao operarem sob uma ldgica propria, tais sistemas deixam de ter qualquer relagdo com as
necessidades sociais que o fundaram (Costa, 2001, p. 106).

No caso do sistema politico cuja fun¢do, como vimos, ¢ tomar decisdes vinculantes,
Luhmann sustenta ndo s6 sua autonomizagao no que diz respeito a este processo de
tomada de decisOes, mas também a despolitizacdo destas decisdes. Segundo o autor, para
que o sistema politico se mantenha estavel, ele deve garantir a aceitacdao das decisdes
ainda que sejam indeterminadas e baseadas exclusivamente na legalidade dos
procedimentos. A legitimidade e o controle destas decisdes deve basear, portanto, na
aceitagdo desmotivada das regras e procedimentos estabelecidos para alcanca-las.

Tudo isso ¢ necessario para que o sistema se mantenha estavel em um contexto marcado
pela contingéncia e pela incerteza decorrente da propria diferenciacdo social.

E neste contexto que a representacio - entendida como a disputa entre governo e
oposi¢ao — assume importancia na operacionalizagao deste sistema. O codigo binario
governo/oposi¢do e a incerteza derivada desta disputa estabilizard o sistema. Para
Luhmann, ele “des-paradoxica” o paradoxo da soberania popular que, por sua vez, ndo
depende mais da vontade de seu povo, mas das leis que os regem.

A obra de Dahl ¢ marcada pela busca de um conjunto de instituigdes que torne possivel a

democracia nas sociedades modernas.
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O termo Poliarquia ja demonstra a preocupacao do autor em diferenciar aquilo que foi
caracterizado como democracia pelos pensadores classicos e aquilo que podemos
denominar, nas condigdes atuais, de um governo democratico.

E por isso que o autor buscara descrever a performance real das sociedades
contemporaneas com base nas caracteristicas distintas e nas funcdes atuais de todas as
nacdes-estados e as organizagdes sociais que sdo denominadas democraticas.

Entretanto, para além deste interesse descritivo na operagdo do jogo democratico, Dahl
apresenta uma série de preocupagdes com a qualidade deste processo e, nesse sentido,
como ja ressaltado, elabora uma série de critérios normativos para maximizar a
poliarquia.

Em Um Prefacio a Teoria Democratica (1989), tais requisitos tomam a forma de pisos. A
preocupacao em elabora-los deriva do mesmo problema, ou seja, o problema da mudanca
de escala. Dada a impossibilidade institucional, no mundo real, da realizacdo da
democracia tal qual era pensada pelos antigos, o autor analisa a eficacia de um conjunto
de medidas que buscara aumentar a qualidade da democracia nas sociedades modernas.
Através dos oito pisos, Dahl expressa sua preocupagdo com alguns requisitos societarios
que podem vir a melhorar as condi¢gdes do processo democratico nas poliarquias
contemporaneas. Dentre as oito condi¢des necessarias para a maximizagdo da
democracia, as condi¢des 4 ¢ 5 abrem espaco para que os individuos apresentem
alternativas politicas e se informem sobre elas®. Tais requisitos, que devem ocorrer no
periodo pré-eleitoral, objetivam qualificar o processo eleitoral.

A possibilidade dos individuos se informarem sobre as possiveis alternativas e de
vocalizarem suas preferéncias qualifica o processo de tomada de decisdo via
representacao: os diversos interesses presentes na sociedade devem ser refletidos no
processo de tomada de decisao politica que ocorre no interior do governo.

Em On Democracy, assim como em Democracy and its Critics, esta mesma preocupacao
aparece com a introdug@o dos critérios que servirdo como guia ideal para avaliar um
governo democratico. Os critérios “participagdo efetiva” e “compreensao clara” sobre

politicas alternativas relevantes e suas possiveis conseqiiéncias cumprem exatamente o

2 Condigdes 4 - qualquer membro que percebe um conjunto de alternativas, pelo menos uma das quais acha
preferivel a qualquer das alternativas apresentadas, pode inseri-la(s) entre a(s) apresentada(s) a votagao (direito
de vocalizag@o universal) e 5 - todos os individuos devem possuir informagdes idénticas sobre as alternativas
(Dahl, 1989).
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mesmo papel, ou seja, os cidadaos devem ter direitos a se informarem sobre as possiveis
alternativas em jogo e a vocalizarem as suas preferéncias. Para isto, as associagdes
independentes (grupos de interesses, organizagdes de lobbies e os partidos politicos)
assumem um papel importante, uma vez que elas irdo nao apenas disponibilizar
informacgdes, mas também abrir oportunidades para discussdo, a deliberacdo e a aquisi¢ao
de habilidades politicas. Por isso, elas se tornam necessarias e desejaveis nas democracias
de grande escala (Dahl, 2002, p. 82).

Além das associacdes intermedidrias, Dahl (1989) chama atengdo também para o papel
das telecomunicagdes que, segundo ele, facilitam a obtencao de informagdes sobre as
questdes publicas e oferecem novas oportunidades para os cidaddos influenciarem a
agenda publica (p. 339).

As preocupagdes normativas de Dahl com o aprimoramento das chances dos cidadaos de
participarem efetivamente do processo eleitoral, bem como a defesa de certos meios - as
associagdes intermedidrias e as telecomunicagdes - para se atingir tal fim, o distancia de
Weber e de Luhmann. Dahl, embora deixando clara a centralidade que a representacao
politica e que o voto ocupam na operacionalizacao dos processos decisorios das
sociedades complexas em sua teoria, ele, ainda assim, nos oferece um conjunto de
critérios que, se acatados, qualificam o mecanismo representativo, aumentando as

chances de tornar o processo decisorio politicamente mais inclusivo.

Retratamos no Quadro I (p. 37) como cada um dos autores analisados chega ao padrao
realista de solugdo para a tensdo identificada entre complexidade social e soberania
popular. Mostramos, entdo, que o processo crescente de burocratizacdo da sociedade, a
autonomizacao dos diferentes sistemas sociais, bem como o crescimento das unidades
territoriais e do nimero de participantes acabam gerando um processo de distanciamento
entre aqueles que efetivamente tomam as decisdes politicas e suas bases. Este
distanciamento acaba inviabilizando as possibilidades de autodeterminagao politica nas
sociedades complexas. Aos lideres eleitos ¢ dada a prerrogativa de realizarem aquilo que
os eleitores ja ndo podem mais fazer por si mesmos, tomar as decisdes politicas.

No capitulo que se segue (capitulo 2), buscaremos dialogar com essa versao realista da

democracia através das contribuicdes de Jiirgem Habermas a teoria democratica.
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A importancia das contribui¢cdes habermasiana reside no fato de este autor contemplar os
problemas colocados pela complexidade social sem, contudo, eliminar de vez a
potencialidade contida na promessa da soberania popular.

Habermas introduz pelo menos duas nog¢des importantes para repensarmos o diagnostico
realista da democracia contemporanea: 1) as decisdes politicas para serem legitimas nao
podem prescindir do debate publico que, por sua vez, exige a interacdo de pelo menos
dois participantes constituindo uma relagdo intersubjetiva calcada na argumentacao e 2)
para que tal argumentacao ocorra e valide as decisdes acordadas, € necessaria a presenca
de espacgos publicos alternativos®.

Essas duas contribui¢des remodelam, a meu ver, a teoria democratica contemporanea.
Suas potencialidades e limites serdo objetos do proximo capitulo que se dividird em duas
secOes: na primeira (2.1), analisaremos as contribui¢des de Habermas a teoria
democratica contemporanea com énfase nestas duas nogdes mencionadas e, na segunda
(2.2), os limites do modelo habermasiano de democracia serdo analisados e algumas
tentativas de ajustes a sua teoria e as formas de operacionaliza-la serdo descritas e

analisadas.

¥ Podemos situar aqui a polémica entre os autores que partem destes mesmos pressupostos e Robert Dahl.
Cohen (1991), por exemplo, faz duas observagdes sobre as contribui¢cdes de Dahl a teoria democratica: 1)
segundo este autor, em que pese a preocupacdo de Dahl com o fato de que as decisdes politicas reflitam um
certo equilibrio societario, sua analise da democracia contemporanea esta muito mais centrada na
organizagdo do poder do que da sociedade e 2) sua forma agregativa de pensar a elaboragdo das regras e
procedimentos de incorporacdo dos individuos no jogo democratico, embora defenda peso igual a cada
participante, volta-se totalmente para a maximizagao da capacidade dos individuos privados de
influenciarem as decisdes que conformardo a vida coletiva (p. 221). Dessa forma, Dahl desconsidera, na
visdo destes autores, a importancia de espacos publicos alternativos através dos quais os individuos
buscariam debater suas proprias preferéncias, tomando decisdes mediante razdes publicas que sejam
aceitaveis pelo menos por uma parte deles.
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Capitulo 2 - Compatibilizando Complexidade Social e Soberania

Popular?

O conceito de esfera publica, elaborado por Habermas nos anos 60, o permitird dar uma
resposta diferente ao problema da tensao entre complexidade social e soberania popular.
Paralelamente ao reconhecimento da tendéncia a diferenciacao dos sistemas sociais nas
sociedades modernas, Habermas aponta também a formagao de uma outra “institui¢do”, a
esfera publica®, cuja fungdo ¢ transmitir os acordos alcangados discursivamente na
sociedade a estes sistemas, informando-os e, por vezes, influenciando-os sobre as
disposigdes societarias.

Através desta estratégia analitica, cheia de conseqiiéncias para a teoria democratica
contemporanea, Habermas responde de forma original cada um dos autores ja analisados
no que concerne a tensao supracitada.

Ao crescimento unilateral da razao instrumental, afirmada pelo diagndstico desencantado
da sociedade moderna elaborado por Weber, Habermas se contrapde com a anélise do
desenvolvimento, nesta mesma sociedade, de uma outra racionalidade, a comunicativa,
que guiaré os acordos comunicativamente alcangados na esfera publica.

A tese do fechamento dos sistemas que operam sob codigos proprios, Habermas se
contrapoe, defendendo a existéncia de uma base normativa que informara suas operagoes,
e legitimara, no nivel societario, as decisdes sistemicamente tomadas.

A critica habermasiana a teoria democratica de Dahl vincula-se a desconsideracao deste

autor acerca da importancia de arenas societarias. Neste caso, Habermas se contrapoe,

3 Habermas em a Transformagdo Estrutural da Esfera Piblica (1984) analisa a emergéncia, no século
XVII, de uma esfera publica esclarecida e politizada e seu gradual desenvolvimento no capitalismo. Se, na
sociedade feudal, o publico representava passivamente uma ordem politica pré-ordenada, com a
emergéncia do capitalismo, um espaco publico, formado por cidaddos privados, vai se consolidando. Estes
sujeitos passam a ter a possibilidade de julgar coletivamente a autoridade do Estado, cuja legitimidade
passa a depender desta opinido discursivamente formada. A imprensa, que deixou de ser uma atividade a
servigo do estado, contribuia para formar e articular esta opinido ptblica. Habermas ressalta a importancia
deste espago na promog¢ao da autodeterminagdo democratica e da responsabilidade publica. Com o
desenvolvimento do capitalismo, entretanto, desaparecem as condi¢des que favoreceram o surgimento desta
esfera publica burguesa, tornando-a um espaco caracterizado ndo mais pela for¢a do melhor argumento,
mas pela disputa dos diversos interesses emergentes e pela sua conseqiiente despolitizacao.

Neste momento Habermas ainda ndo € capaz de reconectar os problemas decorrentes da complexificagao
da sociedade moderna com os potencias pratico-morais contidos nesta esfera. Isto sera feito posteriormente
ao elaborar um conceito dual de sociedade onde tanto racionalidade instrumental como comunicativa
estardo presentes.
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acusando-o de trabalhar com um conceito de normatividade restrito ao plano individual
através do qual a democracia ndo pode ser justificada. Como nos lembra Avritzer (1996),
“o0 ato argumentativo que justifica a democracia pressupde a intera¢ao de pelo menos dois
individuos, constituindo, portanto, um ato coletivo” (p. 122).

Este didlogo ird informar a constru¢ao de um novo modelo de democracia, o modelo
deliberativo, cujo grande objetivo ¢ resgatar a importancia da participagao dos cidaddos
na determinacdo das decisdes das sociedades complexas.

As criticas recém-elaboradas ao modelo habermasiano de democracia residem em parte
na capacidade operacional do seu modelo (McCarthy, 1985; Dryzek, 2000; Schomberg e
Baynes, 2002). Acusam-no de ter uma estratégia defensiva na efetivacdo do modelo
deliberativo. Com isso, certos formatos operacionais sdo sugeridos na tentativa de
resgatar as condigdes que viabilizem a soberania popular nas sociedades marcadas pelo
processo de complexificagao.

Para avaliar a proposta habermasiana de democracia, as criticas a ela dirigidas, bem como
as sugestdes para aperfeicoar este modelo, seguiremos a seguinte rota: na se¢do 2.1,
explicitaremos a trajetdria habermasiana que vai da formatag¢ao do conceito de esfera
publica até a construcao de seu modelo deliberativo de democracia e apontaremos as
criticas a este modelo. Na se¢do 2.2, analisaremos trés sugestoes que propdem, do ponto
de vista operacional, aperfeicoar o0 modelo habermasiano de democracia no sentido de

alcancar uma compatibilidade maior entre complexificagdo e soberania popular.
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2.1 - Compatibilidade parcial entre Complexidade Social e Soberania Popular: a

soberania popular procedimentalizada de J. Habermas

A modernidade ocidental para Habermas ¢ marcada por um processo primario de
diferenciagdo das estruturas da racionalidade que dissociou o processo de
complexificacdo das estruturas sistémicas do processo de racionalizagdo comunicativa®
das estruturas do mundo da vida®. O resultado deste processo constituiu uma dupla forma
de diferenciacdo. De um lado, surgem estruturas sist€émicas econdmicas € administrativas
que nao so6 se diferenciam do mundo da vida, mas se diferenciam entre si. O subsistema
econdmico se organiza em torno da logica estratégica do intercambio que permite a
comunicagdo através do cddigo positivo da recompensa. O subsistema administrativo se
organiza em torno da légica estratégica do poder que permite a comunicagao através da
logica negativa da sang¢dao. O campo da interacao social, organizado em torno da idéia de
um consenso normativo gerado a partir das estruturas da agdo comunicativa®, situa-se ao
longo das estruturas sist€émicas e estabelece uma relagdo distinta com cada uma delas
(Habermas, 1989, vol. II, p. 154).

Dessa forma, a andlise habermasiana apresenta uma visdo multifacetaria das sociedades
modernas, onde a relagdo entre cada um dos subsistemas ¢ o mundo da vida constitui o
ponto focal para a elaboracdo de um diagnéstico das sociedades contemporaneas. Essa
analise sustenta a existéncia de uma indissociavel tensao entre estado ¢ mercado, por um

lado, e as estruturas interativas, por outro (Avritzer, 1994, p.30).

3! Racionalidade imanente & pratica comunicativa que se evidencia pelo fato de que o acordo alcangado
comunicativamente tem de se apoiar, em ultima instincia, em razdes. A racionalidade daqueles que
participam nesta pratica comunicativa se mede por sua capacidade de fundamentar suas manifestagdes ou
emissdes em circunstancias apropriadas (Habermas, 1989, vol. I, p.36).

32 Pode ser definido como um reservatorio de tradi¢des implicitamente conhecidas e de pressupostos
automaticos que estdo imersos na linguagem e na cultura e que sdo utilizados pelo individuo na sua vida
cotidiana, além de conter também trés componentes estruturais distintos: cultura, sociedade e
personalidade. Ver Habermas, 1989, v. II, pp. 119-152.

33 A¢do cujos participantes ndo se orientam primariamente ao proprio éxito, antes perseguem seus fins
individuais sob a condi¢@o de que seus respectivos planos de a¢ao possam se harmonizar entre si sobre a base
de uma definicdo compartilhada da situag@o. Os planos de ag¢@o dos atores implicados nessa agao ndo se
coordenam através de um célculo egocéntrico dos resultados, mas mediante atos de entendimento (Habermas,
1989, v. 1, p. 367).
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Os paradoxos da modernidade emergem em funcao da relacdo que se estabelece entre
estes dois podlos, ou seja, sistemas* e mundo da vida. O mundo da vida racionalizado
possibilita o nascimento e o crescimento de subsistemas cujos imperativos autdnomos
voltam-se destrutivamente sobre esse mesmo mundo, colocando em perigo a sua
reprodugdo simbolica. Os mecanismos sistémicos expulsam os mecanismos de integracao
social de lugares que eles ndo podem ser substituidos e, assim, colonizam o mundo da
vida (McCarthy, 1978, p.472).

As patologias caracteristicas da modernidade derivam, portanto, das relagdes de
intercambio entre sistema ¢ mundo da vida que cristalizam nos papéis de trabalhador e
consumidor, cidadao e cliente das burocracias estatais. Através desses canais, 0 mundo da
vida fica subordinado aos imperativos do sistema, os elementos pratico-morais sdo
expulsos das esferas da vida privada e da vida publica que se monetariza e se burocratiza
cada vez mais.

Segundo Habermas (1989), nas sociedades capitalista avangadas, os conflitos de classe
foram institucionalizados e o mundo do trabalho foi domesticado mediante a
normaliza¢do do papel de trabalhador e uma intensificacdo do papel de consumidor; no
ambito da politica tem-se uma pacificagdo mediante a “neutralizacao” das possibilidades
de participagdo politica abertas com a generalizacdo do papel do cidadio e um
adensamento do papel de cliente das burocracias estatais. “O resultado da
institucionalizagdo de um modo alienado de participagao politica ¢ o papel de cliente,
assim como o resultado da normalizag¢ao do trabalho alienado ¢ o papel do consumidor”.
Ambeas alienagdes se compensam com valores economicamente produzidos.

Enquanto a reificagdo deriva da colonizacdio do mundo da vida, os fendmenos de
“empobrecimento cultural” sdo conseqiiéncias da profissionalizacdo que produz um gap
entre desenvolvimento das culturas de experts e a infra-estrutura comunicativa da vida
cotidiana. Os processos de entendimento mutuo se vém privados do fluxo de recursos

culturais (McCarthy, 1978, p. 473).

** O conceito de sistema tem sua origem na teoria sistémica parsoniana cuja no¢do fundamental é o
conceito de meio regulativo. Mediante tais meios, como o dinheiro e o poder, a intera¢do entre os atores
sociais passa a ser vista ndo mais como uma relagdo autonoma dos atores, mas como uma rede de
mecanismos funcionais que regulam as conseqiiéncias ndo intencionais destes atores. Ver Habermas, 1989,
v. II, pp. 153-183.
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Isto posto, partindo das contribui¢des de Weber e Marx, Habermas enfatizara os dilemas
estruturais e as tendéncias a crise de legitimacdo tanto do Estado de Bem-estar Social
quanto da democracia de massa. O incremento da complexidade sistémica e a expansao
do complexo burocratico-monetario, proprios a dinamica interna do crescimento
capitalista, abarcam cada vez mais areas da vida. Essa tendéncia gera conflitos no mundo
da vida, na medida que os ambitos da a¢do comunicativa sdo transformados em ambitos
formalmente organizados.

Este diagnostico das sociedades modernas, apresentado em sua forma completa na Teoria
da A¢ao Comunicativa, nao impede que Habermas aponte, ainda nesta obra, locais
através dos quais pode-se apreender novos potenciais de conflito e de emancipagao que

se encontram ao longo dos espacos entre sistema e mundo da vida. A esfera publica ¢
apontada por Habermas como ponto de encontro e local de disputa entre os principios
divergentes de organizagdo da sociabilidade (Avritzer, 1994, p. 31).

Desta forma, Habermas estabelece tanto com Weber como com Luhmann um didlogo
critico. Ao contrario de Weber e a primeira geragdo da Escola de Frankfurt®, Habermas
afirmard que a modernidade nao pode ser entendida unicamente a partir da racionalidade
instrumental e sua ag¢do correlata baseada no célculo estratégico sobre os meios para se
atingir determinados fins. Ao lado dessa, teriamos também a racionalidade comunicativa;
“racionalidade imanente a pratica comunicativa que se evidéncia pelo fato de que o
acordo alcancado comunicativamente tem de se apoiar em ultima instancia em razoes”
(Habermas, 1989, vol. II, p. 17). Assim, Habermas revé o diagnostico desencantado da
modernidade oferecido por Weber. Ao contrario de N. Luhmann, que defende a
integracdo sistémica como o Unico tipo de integragdo capaz de resolver os problemas da
sociedade moderna, Habermas afirma a necessidade da integragdo normativa contra a
visdo “reducionista e objetificante” deste autor e demonstrard que a sociedade moderna
deve ser conceitualmente analisada como sistema e mundo da vida. Desta forma, o

problema da teoria social se desloca para a questdo de como combinar estas duas formas

3% Como vimos, o progresso da racionaliza¢do social para Weber teve como conseqiiéncia o predominio da
ac¢do instrumental, da técnica ¢ do calculo em todas as esferas da vida. O advento da razdo redundou nao no
reino da liberdade, mas no dominio impessoal das for¢cas econdmicas e das administragdes
burocraticamente organizadas. Horkheimer e Adorno, nos anos 40, teriam se rendido ao diagnostico
weberiano e enfatizaram a difus@o e a primazia da racionalidade instrumental na modernidade (Ingram,
1993).
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de integracdo. Essa combinagdo ocorrera, segundo Habermas, quando derivarmos os
sistemas do mundo da vida (idem, p. 155).

Mediante o conceito dual de sociedade, Habermas nos possibilita, entdo, perceber a
seletividade do desenvolvimento ocidental que envolve tanto conseqiliéncias indesejaveis
como, também, conquistas positivas.

Entretanto, como aponta Souza (2000), este conceito dual ainda ndo nos permite perceber
como, na dimensao pratica da nossa vida cotidiana, podemos pensar na articula¢do entre
comunicacao e funcionalidade ou na articulagdo entre democracia e complexidade social
(p- 83).

Em Between Facts and Norms (1996), Habermas desenvolve mais detalhadamente aquilo
que foi apenas esbogado na Teoria da A¢do Comunicativa®. Aqui, Habermas nos oferece
uma teoria democratica calcada no argumento de que ainda ¢ possivel compatibilizar os
problemas decorrentes do processo de complexificagao social e a soberania popular.

Se por um lado, ¢ s6 neste livio que Habermas sistematiza seu modelo discursivo de
democracia, oferecendo inclusive uma forma de operacinaliza-lo, por outro, sua énfase na
importancia de se resgatar as possibilidades de autodeterminacdo dos cidaddos nos
processos decisorios das sociedades complexas pode ser encontrada em diversas
elaboragdes anteriores.

Em “Legitimation Crisis” (1975), Habermas ja critica claramente a versdo elitista do
modelo realista de democracia que se baseia exclusivamente na racionalidade
instrumental e na legitimidade das decisdes produzidas por uma ordem calcada

exclusivamente na legalidade®. Neste livro, anterior a Teoria da A¢do Comunicativa,

36 Segundo Souza (2000), na Teoria da A¢io Comunicativa ndo conseguimos perceber como, na dimenséo
concreta da vida pratica, pode-se pensar a articulagdo entre comunicagio e funcionalidade, na articulagdo
entre democracia e complexidade social. (...) Habermas teria, entdo, estudado a moderna teoria juridica
para precisar a relagdo entre razdo comunicativa produzida “espontaneamente” no contexto do mundo da
vida com a realidade institucional e a complexidade funcional caracteristica das sociedades modernas (p.
83).

7 Aqui Habermas estabelece claramente um didlogo com Weber e Luhmann. Como vimos, para ambos a
crenga na legalidade ¢ suficiente para a legitimidade de uma determinada autoridade. Em Weber, isto ¢ uma
conseqiiéncia do processo de racionalizagdo e constitui um dos elementos do seu diagnéstico desencantado
da modernidade. Em Luhmann, isso ¢ visto como funcional na medida que absorve incertezas. Ou seja, as
regras formais sdo capazes de conectar a incerteza sobre que decis@o serd tomada com a certeza de que
alguma decisdo ocorrera. Neste caso, os procedimentos sdo suficientes enquanto premissas legitimadoras
da decisdo. Esta ultima dispensaria formas posteriores de legitimidade. Para Habermas, ao contrario, a
crenca na legalidade decorre da crenga na legitimidade de uma decisdo que pode ser justificada. Habermas
afirmara em seu debate com Luhmann que “a forma legal sozinha - legalidade pura - ndo sera capaz de
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Habermas ja afirma que “a democracia deixou de ser determinada pelo conteido de uma
forma de vida que leva em conta a generalizacdo dos interesses de todos os individuos.
Ela se tornou apenas um método de selecdo e acomodagao de lideres. [Neste modelo de ]
democracia, as condi¢des sobre as quais os interesses legitimos podem ser preenchidos
através da autodeterminagdo e da participagdo [dos cidadaos] ndo sdo mais contempladas.
Ela [a democracia] ¢ apenas uma chave para a distribuicdo de recompensas (...), ou seja,
um regulador da satisfacdo dos interesses privados. (...) Ela deixou de se vincular a
igualdade politica no sentido de uma distribuicdo igual de poder politico. Igualdade
politica passou a significar o direito formal a igualdade de oportunidade de acesso ao
poder, ou seja, elegibilidade igual as posi¢des de poder via eleicdo. A democracia deixa
de ter como objetivo a racionalizagdo da autoridade através da participagdo dos cidadaos
no processo discursivo de formacao da vontade. O objetivo passa a ser a viabilizacao dos
compromissos [estabelecidos] entre as elites governantes. (...) As decisdes sujeitas a
avaliagdo da formacdo da vontade democratica sdo aquelas decisdes de governo e, ndo
mais, todas as decisdes politicamente conseqiientes. Dessa forma, o pluralismo torna o
poder social, exercido privadamente, independente das pressdes de legitimidade e o
imuniza contra o principio da formagdo racional da vontade (Habermas, 1975, pp.123-
124).

Mediante tal constatagdo, torna-se imperativo para Habermas elaborar um novo modelo
de democracia baseado em uma nova conceitualizagao de soberania popular - a versao
procedimental da soberania popular — que o autor realiza em didlogo com as diferentes
tradi¢des do pensamento politico moderno.

Em “Popular Soveregnity as Procedure”, Habermas (1988) nos oferece, entdo, esta nova
defini¢ao de soberania popular.

3

Em oposicdo a idéia rousseauniana de soberania popular como “um ato existencial de
socializagdo através do qual individuos isolados sdo transformados em cidadaos

orientados para o bem comum’**, Habermas propde uma redefini¢do do principio de

garantir reconhecimento a longo prazo se o sistema de autoridade ndo puder ser legitimado
independentemente da forma legal do exercicio da autoridade” (Habermas, 1975; p. 99-101).

3% O debate de Habermas com a tradi¢do republicana encontra-se em Habermas (1995, 1997, 1998).
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soberania ancorado naquilo que ele denomina de “procedimento de formacao da vontade
e da opinido dos cidadaos”.

Partindo da distin¢do entre poder “comunicativamente gerado” e poder
“administrativamente empregado”, Habermas buscara vincular dois processos que,
embora contrarios, sdo, para ele, interdependentes. O sistema politico, para exercer sua
funcdo de produzir decisdes vinculantes, dependera tanto da aquisi¢do sistémica da
legitimidade (poder administrativo reflexivo) quanto do processo comunicativo. Tal
distingdo pressupoe, segundo Habermas, um entendimento normativo da auto-
organizacao democratica. Como conectar estas duas abordagens?

Habermas comega pelo sistema administrativo. E necessario explicar como este sistema
traduz os inputs normativos em uma linguagem propria, ou seja, como este sistema ¢
programado através de politicas e leis que emergem no processo de formagao da vontade
e da opinido. Uma vez que a administragdo possui seu proprio critério de racionalidade -
da perspectiva do emprego do poder administrativo o que conta ndo € a razao pratica
envolvida na aplicagdo das normas mas a efetividade da implementacao de um dado
programa — ela lida com a lei de forma instrumental. Mas o poder politico, dado o seu
carater legal, depende também da razao normativa®. Razdes normativas constituirdo os
meios através dos quais o poder comunicativo se faz presente®.

Entretanto, nos afirma o autor, razdes normativas s6 terdo um impacto indireto na dire¢ao
do sistema. Os procedimentos democraticos deverdo, entdo, institucionalizar as formas de
comunicacao necessarias para a formagao da vontade racional. Aqui Habermas propoe
duas coisas diferentes: 1) uma critica a estrutura institucional através do qual o processo
de legitimagao ocorre nas sociedades modernas e 2) uma opg¢ao para complementar as
estruturas institucionais existentes no sistema politico com outras instituigdes que
permitam que os clientes afetados e a esfera publica juridica exergam uma pressao mais

forte na legitimagao dos poderes executivo e judiciario.

3% O poder politico requer, para Habermas, um ancoramento no mundo da vida mais profundo que o meio
dinheiro, uma vez que ele necessita de legitimagdo. Dado que na relagdo de poder temos uma relagdo de
desiguais, seria necessario, neste caso, o recurso a um consenso lingiiistico através do qual os dominadores
precisam demonstrar, com base em razdes criticaveis e racionais, que eles perseguem fins comuns.

“ Habermas, ao contrario de Luhmann, afirma a constitui¢io reciproca da lei e do poder politico.
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Mas, o grande problema para o autor ¢ como assegurar a autonomia da formagao da
vontade e da opinido que ¢ institucionalizada*. A opinido e a vontade politica s6 gerardo
poder comunicativo na medida que as decisdes da maioria forem constituidas
discursivamente. A resposta oferecida pelo realismo democratico €, segundo Habermas,
proteger a politica organizada da opinido popular. Mas este padrao de solugdo lhe parece
contraditério, na medida que, se a opinido popular € vista como irracional ndo tem porque
pensar que a elei¢do de representantes nao seria também irracional. Ou seja, se 0s
eleitores se comportam de forma irracional ao formularem suas demandas, ndo tem
porque pensar que eles agirdo de forma racional ao escolherem seus representantes. Tal
dilema, o obriga a pensar a relagdo entre a formag¢ao da vontade e da opinido politica
formalmente estruturada e o ambiente em torno, formado por um processo nao
estruturado de formagao da opinido. A primeira toma decisdes (e aqui se localiza também
o principio da representacdo, ou seja, as elei¢des) enquanto a ultima permanece informal
na medida que ndo estd sobre pressdo para tomar decisdes. O procedimento democratico
sO podera gerar uma formagao da vontade racional na medida que a formag¢do da opinido
organizada, que gerara decisdes accountable no interior dos corpos governamentais,
permanecer permeavel aos valores, demandas, contribuigdes e argumentos de uma
comunicagdo politica que, como tal, ndo podera ser organizada.

Dessa forma, o autor pretende fundamentar as expectativas normativas dos resultados
racionais nesta interconexao entre formacao da vontade politica institucionalmente
estruturada e espontanea. Neste contexto, a esfera publica funciona como um espago
chave. As associagdes voluntarias representam o ponto nodal em uma rede de
comunicac¢do que emerge das esferas publicas autonomas. Tais associagdes seriam
especializadas em gerar e disseminar convicgoes praticas. Elas tém a fun¢do de descobrir
questdes relevantes para a sociedade como um todo, contribuir com solugdes possiveis
para os problemas existentes, interpretar valores, referendar certos argumentos e invalidar
outros. Mas elas s se tornam efetivas indiretamente, ou seja, ao alterar os pardmetros da
formac¢ao da vontade institucionalizada através da mudanca das atitudes ¢ valores.

A implicagcdo normativa desta andlise €, segundo o autor, a desubstancializa¢do do

principio da soberania popular. Soberania ndo se encontra mais em um corpo de

4l Este ¢ um problema que aparece quando tentamos pensar formas alternativas de inclusdo politica. Ver
Dryzek (2000), Young (2002).
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cidadaos como queria Rousseau, mas, sim, nas formas de comunicagdo
despersonalizadas. Tais formas regularao o fluxo da formac¢do da vontade e da opinido
discursiva de tal forma que os resultados informais t€ém do seu lado o pressuposto da
razao pratica. Uma soberania popular sem sujeito e andnima, contida no procedimento
democratico, requer pressupostos comunicativos para a sua implantacao. Ela ¢ sublimada
nas interagdes entre esferas publicas culturalmente mobilizadas e a formagao da vontade
institucionalizada de acordo com os pressupostos constitucionais. O poder comunicativo
influencia as premissas de julgamento que informam o processo de decisdao no sistema
politico sem ter como objetivo conquistar o proprio sistema.

Habermas chama atenc¢do para o fato de que este novo conceito de soberania s6 podera
ocorrer em uma cultura politica determinada, a saber, aquela “acostumada” com a
liberdade politica e com um mundo da vida racionalizado. Desta forma, o autor se
reconcilia com a tradi¢ao liberal-constitucional.

Em seu livro Between Facts and Norms, Habermas (1996) estrutura seu modelo
discursivo/deliberativo” de democracia baseando-se neste conceito procedimentalizado
de soberania popular. Desta forma, o autor mantém como sua principal preocupacao o
modo através do qual os cidaddos fundamentam racionalmente as regras do jogo
democratico posto que a simples regra da maioria ndo garante racionalidade ao processo.
Importa saber de que forma essa maioria ¢ alcangada. O debate publico em uma esfera
publica racionalizada ¢ o que garantird racionalidade e equidade aos procedimentos
democraticos.

Sendo assim, mediante um “procedimento ideal para a deliberagdo e tomada de decisao”*
, Habermas busca avangar no que diz respeito a fundamentacdo e a legitimagdo das regras
democraticas. Tal procedimento democratico, “ao conjugar consideragcdes pragmaticas,
compromissos, discursos de autocompreensdo e de justica, fundamenta o pressuposto de
que resultados racionais e justos serdo obtidos por meio de um fluxo de informacgao
relevante cujo emprego nao deve ser obstruido” (Habermas, 1996, p. 296).

A operacionalizacdo desse procedimento ideal de deliberacao e tomada de decisdo, ou

seja, das politicas deliberativas, depende da institucionalizagdo dos procedimentos e das

2.0 autor utiliza os dois termos de forma intercambiavel.

# Este conceito foi elaborado por Cohen (1989)
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condigdes de comunicacdo, bem como da inter-relagdo de processos deliberativos
institucionalizados com as opinides publicas informalmente constituidas. Habermas
oferece, portanto, uma forma de compatibilizar os processos de comunica¢do fora do
sistema politico com os processos de decisdo dentro deste mesmo sistema baseando-se
em uma relagao centro-periferia.

O que caracteriza, na versao habermasiana, a politica deliberativa?

Cohen (1989)*, ao elaborar sua concepcao de democracia deliberativa baseando-se neste
“procedimento ideal de deliberagdo e de tomada de decisdo”, oferece os postulados
basicos que a caracterizam: (a) os processos de deliberacdo realizam-se de forma
argumentativa, ou seja, através do intercdmbio regulado de informagdes e de razdes entre
partes que introduzem e, criticamente, examinam propostas; (b) as deliberagcdes sdo
inclusivas e publicas. Ninguém pode a principio ser excluido; todos aqueles que sao
possivelmente afetados pelas decisdes tém chances iguais para entrar ¢ delas tomarem
parte; (c) as deliberagdes estdo livres de qualquer coercdo externa. Os participantes sao
soberanos na medida em que s6 se encontram vinculados aos pressupostos da
comunicacao e as regras procedimentais de argumentagao; (d) as deliberagdes estao livres
de qualquer coer¢do interna capaz de afetar a igualdade dos participantes. Cada um deles
tem oportunidade igual de ser ouvido, de introduzir tépicos, de fazer contribui¢des, de
sugerir e criticar propostas. A tomada de posicdo sim/ndo ¢ motivada somente pela forca
nao-coercitiva do melhor argumento; (e) as deliberacdes objetivam, em geral, um acordo
racionalmente motivado e podem ser, em principio, desenvolvidas sem restricdes ou
retomadas a qualquer momento. As deliberacdes politicas, entretanto, devem ser
concluidas levando em conta a decisdo da maioria. Devido ao seu nexo interno com a
pratica deliberativa, a regra da maioria justifica o pressuposto de que a opinido falivel da
maioria pode ser considerada uma base razodvel para uma pratica comum até que a
minoria convenga a maioria do contrario; (f) as deliberacdes politicas abrangem todos os
assuntos passiveis de regulacdo tendo em vista o interesse igual de todos. Isto ndo

implica, entretanto, que certos temas e objetos, tradicionalmente considerados "privados",

*Segundo Cohen, "a democracia deliberativa esta ligada ao ideal intuitivo de uma associagdo democratica
na qual a justificacdo dos termos e condi¢des da associagdo ocorre através dos argumentos publicos e
racionais entre cidaddos iguais. Cidaddos que compartilham um compromisso para a solugdo dos problemas
da escolha coletiva e consideram suas instituicdes fundamentais como legitimas, na medida em que eles
mesmos estabelecem a moldura para a deliberacdo publica livre" (Cohen, 1989, p. 21).
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ndo possam ser submetidos a discussdo. Em particular, aquelas questdes que sao
publicamente relevantes, pois dizem respeito a distribui¢do desigual de recursos sobre os
quais dependem, de fato, o exercicio dos direitos de comunicacdo e participagdo; (g) as
deliberagdes politicas se estendem, também, a interpretacdo de necessidades e a
transformagdo de preferéncias e enfoques pré-politicas. Aqui, a forca consensual dos
argumentos nao se apdia em um acordo sobre valores previamente desenvolvidos nas
tradi¢des e formas de vida comuns (Habermas, 1996, pp.305-306).

Este “procedimento ideal de deliberacdo e de tomada de decisdo” pressupde uma
associagao que concorde em regulamentar imparcialmente as condigdes de vida comum
de seus cidaddos, uma vez que aquilo que os agrupa sera, em ultimo termo, o lago
lingiiistico que mantém a coesao de qualquer comunidade de comunicagao.

Embora Habermas parta deste “procedimento ideal de deliberacdo e tomada de decisao”
elaborado por Cohen, ele o critica por “omitir diferenciagdes internas importantes” em
seu modelo deliberativo® e por forjar uma imagem sobre a politica deliberativa que nao
diz nada acerca das relagdes entre deliberagdes orientadas para decisdo que sdo reguladas
por procedimentos democraticos e os processos informais de constru¢ao da opinido na
esfera publica (idem, p. 309).

Na visdo habermasiana, serdo estes procedimentos que irdo regular a composi¢do e a
operacdo das comissdes que irdo estabelecer uma agenda negociada e elaborar resolucdes
quando necessarias. Os procedimentos parlamentares, organizados por aqueles que
possuem poderes de decidir e de atribuir responsabilidades politicas, irdo fornecer os
pontos de referéncia a partir dos quais as esferas publicas serdo constituidas. Estas, por
sua vez, irdo determinar como os processos de negociacdo serdo estruturados através de
argumentos e especificados com relagao ao conflito.

Os procedimentos democraticos nestas esferas publicas irdo, portanto, estruturar os
processos de formacdo da vontade e da opinido com o objetivo de solucionar
cooperativamente as questdes praticas, incluindo a negociacdo de compromissos justos.
Segundo Habermas, as esferas publicas e os corpos parlamentares sao

predominantemente estruturados como um "contexto de justificacao”. Eles dependem

* Habermas parte do conceito elaborado por Cohen, mas diverge de sua amplitude. Para o autor, tal
procedimento deve ser compreendido como a estrutura central de um sistema politico constitucional
separado. Cohen, por sua vez, o considera um modelo para todas as instituigdes politicas e sociais.
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tanto do sistema administrativo, quanto do "contexto de descoberta" fornecido por uma
esfera publica que se ap6ia em um publico geral de cidaddos. Este publico ¢ o sujeito da
"opinido publica". A formac¢do da opinido desvinculada das decisdes ocorre em uma rede
aberta e inclusiva de esferas publicas sub-culturais sobrepostas com limites materiais,
sociais e temporais fluidos. No interior de uma moldura garantida pelos direitos
fundamentais, as estruturas dessa esfera publica pluralista desenvolvem-se de forma mais
ou menos espontanea. As correntes de comunica¢do fluem através de esferas publicas
que, organizadas no interior de associagdes, compreendem os componentes informais da
esfera publica em geral. Tomado conjuntamente eles formam um complexo "selvagem"
que resiste a organizacdo como um todo (idem, pp. 360).

A esfera publica geral é, por um lado, mais vulnerdvel aos efeitos repressivos e
exclusivistas do poder social desigualmente distribuido, da violéncia estrutural e da
comunicacdo sistematicamente distorcida do que ¢ a esfera publica organizada dos
complexos parlamentares. Por outro lado, ela tem a vantagem de ser um meio de
comunicagdo irrestrito, onde os novos conflitos podem ser percebidos de forma mais
sensivel, os discursos voltados para se alcancar a autocompreensao podem ser
vocalizados de forma mais ampla e expressiva, as identidades coletivas e as necessidades
de interpretagdes podem ser articuladas de forma mais livre do que no caso da esfera
publica procedimentalmente regulada. Dessa forma, a formacdo da vontade e da opinido
democraticamente constituida ird depender do suprimento de opinides publicas informais
que, idealmente, desenvolve-se em estruturas de uma esfera publica politica desobstruida.
A esfera publica deve, entretanto, gozar do apoio de uma base social na qual os direitos
iguais de cidadania tenham alcancado efetividade social (idem, pp. 362).

O que Habermas oferece, portanto, ¢ um modelo discursivo de democracia que nao esta
centrado apenas no sistema politico-administrativo encarregado de tomar as decisoes
vinculantes nem exclusivamente na sociedade. A democracia deve ser analisada a partir
da relagdo entre esses dois polos: as decisdes tomadas no nivel do sistema politico devem
ser fundamentadas e justificadas no ambito da sociedade, através de uma esfera publica
vitalizada. O sistema politico deve estar ligado as redes periféricas da esfera publica
politica por meio de um fluxo de comunicagdo que parte de redes informais dessa esfera

publica, se institucionaliza por meio dos corpos parlamentares e atinge o sistema politico

55



influenciando nas decisdes tomadas. "O fluxo de comunicagdo entre a formagdo da
opinido publica, as elei¢cdes institucionalizadas e as decisdes legislativas garante que a
influéncia, gerada pela publicidade e pelo poder produzido comunicativamente, seja
transformada, através da legislagdo, em poder administrativamente utilizavel" (idem, p.
363).

As decisOes referentes as politicas publicas, para gozarem de legitimidade, devem,
portanto, refletir a vontade coletiva organizada através da participagdo politica em foruns
publicos de debate. Deste modo, a esfera publica ¢ o local no qual os problemas que
afetam o conjunto da sociedade sdao absorvidos, discutidos e tematizados. "A esfera
publica é um sistema de alarmes dotado de sensores que, embora nio especializados, sdo
sensiveis a toda sociedade. [Nesse sentido], ela deve reforcar a pressdo exercida pelos
problemas, ou seja, ela ndo pode limitar-se a detecta-los e a identifica-los, devendo, além
disso, problematiza-los de forma convincente e eficaz, a ponto de serem assumidos e
tratados pelos complexos parlamentares". Neste local, continua Habermas, a capacidade
para resolver os problemas ¢ limitada. Mas esta capacidade deve ser empregada para
supervisionar o tratamento posterior desses problemas que t€ém lugar no interior do
sistema politico. A esfera publica funciona, portanto, como uma "caixa de ressonancia"
dos problemas que devem ser trabalhados pelo sistema politico (idem, idem).

Os procedimentos democraticos legais, situados nos complexos parlamentar e juridico,
funcionam como filtros que regulam o acesso dos fluxos comunicativos oriundos da
periferia aos centros decisorios. Para que determinado ponto de vista ganhe forma de
poder politico ¢ necessario que ele percorra este sistema de filtros institucionais até
assumir o carater de persuasdo sobre os membros autorizados do sistema politico,
determinando mudancas nos seus comportamentos.

A democracia deliberativa proposta por Habermas em Between Facts and Norms segue a
mesma trajetoria dual ja esbogada pelo autor em seu texto de 1988. Esta estratégia ¢
constituida tanto de foruns institucionais quanto de espacos extra-institucionais que se
ap6iam nos sujeitos da sociedade civil, nos sindicatos, nos partidos € nos grupos de
interesses.

A sociedade civil, base social da esfera publica autdnoma, constituida por associagdes,

organizagdes € movimentos sintonizados com a ressondncia dos problemas societarios
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nas esferas da vida privada, absorve e transmite as questdes ali tematizadas de forma
amplificada para a esfera publica. Estas associagdes acabam influenciando a defini¢do de
questdes que serdo problematizadas via esfera publica. Depois de publicizadas, essas
questdes devem ser tratadas pelo sistema politico-administrativo. Como instancia
intermediadora, a esfera publica capta os impulsos gerados na vida cotidiana e os
transmite para os colegiados competentes que articulam institucionalmente o processo de

formagdo da vontade politica, construindo, assim, decisdes legitimas.
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2.2 - Da democracia realista a Democracia deliberativa: as contribuicdes e os limites

da teoria democratica habermasiana.

Quadro Comparativo 11

Complexidade Conseqiiéncias Forma de Inclusdo
Social Politica

Max Weber Processo de Perda de sentido e Representagao politica
racionalizacdo crescente | liberdade (Democracia
da sociedade moderna e Plebiscitaria)

0 conseqiiente
predominio de um tipo
particular de acao, a
a¢do instrumental.

Niklas Luhmann Diferenciagao sistémica | Autonomia e Representagao politica
e a resultante autonomia | indeterminagdo do (Operacao do codigo
dos sistemas funcionais | sistema politico que binario governo —

passa a operar com seu | 0posi¢ao)
proprio codigo.
Robert Dahl Multiplicag@o e aumento | Problemas na Representagao politica

do ntimero de unidades
territoriais e de atores

sociais

operacionalizago
efetiva (tomar decisdes)

do sistema politico.

aliada a cinco
requerimentos que
qualificam o processo
representativo: eleicdes
livres, justas e
freqiientes, liberdade de
expressao, fontes
alternativas de
informag@o, autonomia
associativa e cidadania
inclusiva.

Jiirgen Habermas

Processo de

Diferenciagao sistémica

Representacado e

racionalizagdo crescente | e diferenciagdo sistema | deliberagdo
do mundo moderno e mundo da vida (Democracia
Deliberativa)

A anélise elaborada no capitulo anterior mostrou que o problema da complexidade nas

sociedades modernas aparece na obra dos autores analisados como um obstaculo a

participacgdo plena dos individuos no interior dos sistemas sociais.

A vitima primeira deste diagndstico ¢ a idéia de soberania popular reduzida a capacidade

e ao direito dos individuos de elegerem seus lideres e, por vezes, de influenciarem e
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controlarem privadamente tais lideres no processo de tomada de decisdes no interior
destes mesmos sistemas.

Uma vez descrita a teoria deliberativa elaborada por J. Habermas, podemos nos perguntar
0 que muda na teoria democratica com as contribui¢des habermasianas.

Habermas, com certeza, faz parte de um conjunto de autores, talvez seja o principal
expoente deles, que apdia o que pode ser denominado de “giro deliberativo” ou seja, uma
inflexdo ocorrida no interior da teoria democratica cuja principal preocupagao ¢ “com o
grau através do qual o controle democratico ¢ substantivo € ndo simbolico e ¢ praticado
pelos cidadaos competentes” (Dryzek, 2000, p. 1).

Essa tentativa de ampliar os limites da democracia nas sociedades formalmente
democréticas encontra-se em quase toda a sua obra, comegando na Transformagdo
Estrutural da Esfera Publica e culminando no seu livro Between Facts and Norms.
Neste, como vimos, Habermas formaliza seu modelo de democracia que ¢
operacionalizado por meio de uma estratégia dual: a influéncia dos publicos informais da
sociedade no sistema politico formal mediante o fluxo comunicativo e a operagao do
direito. Como aponta Souza (2000), a interpenetracao dessas esferas sociais — politica e
direito — ¢ central para Habermas aceitar o ganho em complexidade que os sistemas
autodiferenciados representam sem abrir mao da legitimacao destes sistemas a partir do
mundo da vida (p.90).

A valorizacao do espago publico, marcado pela critica argumentativa dos atores que o
compdem, a necessidade da abertura dos sistemas a influéncia deste espago como forma
de legitimar as decisdes tomadas no interior destes, atestam o carater radical da teoria de
Habermas. Localiza-se ai uma de suas principais contribuigdes a teoria democratica
contemporanea.

Ao debater com a teoria social e com os teoricos da democracia, este autor remodela a
partir de seu conceito discursivo de democracia o debate sobre complexidade e soberania
popular. Habermas, como foi visto nesta se¢do, ndo acata a tese da limita¢ao da
participagdo nas sociedades complexas. Ao contrario, a legitimidade da democracia
depende, para este autor, das oportunidades de participagao e justificacdo daqueles

sujeitos as decisoes coletivas no processo deliberativo. Dessa forma, Habermas insiste na
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necessidade de se levar em conta as praticas societarias dos atores sociais fora dos
sistemas como forma de informa-los, influencia-los e, assim, legitima-los.

Em que pese suas contribui¢des analiticas, este autor vem sendo acusado de se aproximar
em demasia do modelo liberal de democracia. Tal acusagao, paradoxalmente, esta ligada
a sua preocupagdo com as caracteristicas proprias das sociedades contemporaneas:
complexidade social, pluralismo cultural e os imperativos que os sistemas politico e
econdmico colocam a interacdo social (McCarthy, 1985; Dryzek, 2000; von Schomberg
and Baynes, 2002).

Embora Habermas tenha tentando dar uma resposta diferente aos problemas advindos da
complexidade social, ele acaba sucumbido pelo proprio problema e nos oferece uma
resposta parcial a sua proposta de compatibilizar complexidade e soberania popular. Mas
porque parcial?

Habermas, ao atribuir somente ao direito a capacidade de guiar os sistemas sociais —
direito como transformador da linguagem propria ao mundo da vida racionalizado em
linguagem mediatica propria dos sistemas auto-regulados - mesmo sendo ele
democraticamente influenciado, nos oferece uma estratégia tida como autolimitada.

Essa autolimitagdo consiste, como nos mostrara os autores que analisaremos na proxima
secdo, no fato de que aos atores que operam fora destes sistemas, na esfera publica
racionalizada, ¢ atribuida a capacidade de, no méaximo, influenciar aqueles que elaboram
a lei. Embora possam e devam atuar na esfera publica, ndo conseguem implementar suas
decisOes a ndo ser que seus representantes acatem tais decisdes. Para Habermas, como ele
mesmo afirma categoricamente, “‘somente o sistema administrativo teria capacidade de
agir”, restando ao publico informal a influéncia nos lugares onde as decisdes vinculantes
serdo tomadas, sem nenhuma garantia, a ndo ser a perda de legitimidade posterior, de que
as deliberacdes publicas serdo acatadas.

Mas porque esta estratégia?

Segundo McCarthy (1985), Habermas estabeleceu com a teoria sistémica um certo pacto
ao recusar a visao de que a sociedade, como um todo, pode ser democratizada: “certas
areas, [afirmou Habermas], sdo capazes de se moverem livremente desde que elas se

mantenham inteiramente fora das outras areas” (p. 27).
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Isso decorre do compromisso entre as necessidades funcionais da complexidade social e
as formas pos-tradicionais de integragdo social. Dai a distingdo entre mundo da vida e
sistemas enquanto esferas sociais regidas por principios reguladores mutuamente
excludentes (Souza, 2000, p.72).

Por isso apostar em um publico ativo cujo principio de interacdo ¢ o comunicativo, mas
sem transpd-lo para o sistema politico. A estratégia defenséavel ¢, segundo Habermas,
aquela através da qual as decisdes comunicativamente acordadas nos espagos
extraconstitucionais sao transmitidas para os espacos institucionais competentes via
influéncia. As decisdes politicas tomadas neste nivel so serdo legitimas quando ancoradas
neste consenso normativo formado fora deste sistema. A soberania popular para ser
operacionalizada depender4, entdo, da abertura e da sensibilidade dos canais
institucionais. Em um contexto onde ela ja estd de alguma forma assegurada pelos
direitos constitucionais prescritos nas Constitui¢des liberais que garantem, dentre outras
coisas, os direitos de expressdo e associa¢do na esfera publica, esta estratégia lhe parece a
melhor solugao.

O objetivo das proximas segdes € analisar as trés criticas elaboradas a estratégia centro-
periferia sugerida por Habermas. Bohman (sec¢ao 2.1), Cohen (se¢do 2.2) e Avritzer (2.3),
embora partindo do mesmo proposito de Habermas — resgatar o ideal de um governo
democratico cuja legitimidade apdia-se na formacao de uma vontade e de uma opinido
politica construida a partir das praticas participativas dos cidadaos — buscardo construir
alternativas institucionais mais ofensivas no sentido de assegurar que as praticas
participativas sejam traduzidas em decisdes tomadas pelos sistemas sociais. O que esté
em questdo para os autores mencionados € como transformar as preferéncias
intersubjetivamente alcancadas via as praticas participativas no nivel societario em

decisoes politicas e nao s6 em influéncia politica.
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2.3 - As diferentes tentativas de compatibilizar complexidade social e soberania

popular: as contribuicoes de Bohman, Cohen e Avritzer.

Os autores aqui analisados se preocupam em superar tanto no nivel analitico quanto no
nivel pratico os problemas oriundos de fatos historicos como a complexidade social, o
pluralismo cultural e a desigualdade social, com o objetivo de ampliar o escopo da
democracia moderna vinculando-a a uma pratica participativa que ocorre fora e dentro do
sistema politico através do mecanismo de deliberagdo publica. Ao fazer isso, estes
autores estabelecem um dialogo critico com o modelo discursivo apresentado por
Habermas. E através deste dialogo que cada um deles apresenta seu proprio “desenho
institucional” na tentativa de tornar a deliberacdo publica uma pratica decisoria mais

efetiva. Vejamos a seguir cada uma das elaboragdes.

2.3.1 - Bohman e a Deliberagao Dialdgica

Bohman, tal como Habermas, parte do pressuposto de que a democracia implica alguma
forma de deliberagao publica e, assim, busca analisar “como as instituicdes publicas
podem tornar-se mais democraticas através da qualificacdo dos métodos e das condig¢des
de debate, discussdo e persuasdo” (Bohman, 1996, p. 2).

O autor comunga ainda com Habermas a idéia central do modelo deliberativo: a
legitimidade das decisdes de um governo deriva do julgamento critico dos cidadaos livres
e iguais.

Entretanto, Bohman difere de Habermas em dois pontos importantes, a saber: (1) no
proprio conceito de deliberacdo e (2) na forma de operacionalizéd-la nas sociedades
marcadas pela complexidade social, pelo pluralismo e pela desigualdade social®.

3

No que concerne ao conceito, Bohman definird a deliberagdo como “um processo

dialogico através do qual se tem a troca de razdes com o objetivo de solucionar situagdes

% Qs criticos da versdo deliberativa da democracia utilizam tais fatos, assim como o problema do tamanho
de uma unidade territorial e o tempo de decisdo como constrangimentos fortes a possibilidade da
deliberacdo nas sociedades contemporaneas. Além dos autores analisados no primeiro capitulo desta tese
ver também as coletaneas de Elster, 1999 e Przeworski et al., 1999.
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problematicas*’ que nao seriam resolvidas sem a coordenagdo e a cooperagdo entre as
pessoas” (idem, p.27).

Aqui, a idéia de deliberagdo esta baseada no dialogo e ndo no discurso. E através do
dialogo que as capacidades para o ato deliberativo podem ser exercidas conjuntamente.
Segundo Bohman, o dialogo publico € possivel mesmo quando nao existe acordo entre os
participes ou quando os interlocutores ndo se encontram face-a-face. Na visdo desse
autor, a deliberacdo ¢ menos uma forma de discurso ou argumentagdo e mais uma
atividade cooperativa e publica.

Enfim, a deliberagdo ¢, para Bohman, “uma atividade social incorporada na agao social
do dialogo, isto €, [0 ato de] oferecer e receber razdes. Ela ocorre em um contexto social
especifico, frente a uma situagdo problemadtica na qual a coordenagdo se rompe e ¢
retomada quando os atores sdo capazes de cooperar novamente. (...) O sucesso [do ato
deliberativo] ¢ alcancado quando os agentes sdao suficientemente convencidos a
continuarem suas cooperagdes em desenvolvimento. O resultado de uma decisdo real ¢é
aceitavel quando as razdes por tras dela sdo suficientes para motivar a cooperagdo de
todos” (idem, p. 33).

Os objetivos do ato deliberativo sdo resolver as situagdes problematicas (conflitos),
restaurar a cooperagao entre os atores e coordenar seus resultados.

Para que a deliberagdo publica ocorra basta que os participantes reconhecam que eles
contribuem e influenciam os resultados, mesmo discordando deles. Como certos tipos de
influéncia nao sdo suficientes para induzir a cooperagdo, o didlogo deliberativo busca
minimizar as influéncias ndo publicas e substitui-las pelas influéncias dos contribuidores
no debate publico. Dado que o didlogo ¢ livre e aberto a todos os cidaddos, cada ator ou
grupo cooperaria na deliberagdo por que espera racionalmente que sua visdo seja
incorporada na decisdo que, por sua vez, serd favoravel ou pelo menos nao desfavoravel
para ele.

Nesse sentido, a atividade deliberativa é ptblica ndo sé pelo fato de que todos possam
tomar parte das atividades, mas também no sentido de que ao fazé-lo eles testam e

mantém seu carater publico. Sendo assim, as razdes sdao publicas quando elas sdo

47 Situagdes problematicas envolvem, tanto para Habermas como para Bohman, questdes de natureza
pragmaticas, morais e éticas.
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suficientemente convincentes para motivar cada cidaddo, mesmo o desertor, a continuar a
cooperar na delibera¢ao independente da decisdo politica ter sido tomada.

Tal decisdo tem de ser produzida e testada na deliberacdo livre e racional na qual os
cidaddos sdo iguais e possuem voz efetiva. Para que isso ocorra, ela deve ser produzida
sob as condi¢des de nao-tirania, igualdade e publicizagao*.

Se as duas primeiras qualifica¢des dizem respeito ao lugar do cidaddo na deliberagdo, a
publicizagdo, para Bohman, constitui e dirige o espago social necessario para a
deliberagdo democratica, qual seja, a esfera publica. A publicizagdo criara tal espago
social no qual a deliberacdo ocorrerd, dirigirda o processo de deliberagdo e a razao
produzida nele e oferecerda um padro para julgar os acordos produzidos.

O carater publico da esfera publica ¢ determinado pelas razdes oferecidas uns aos outros
na deliberagdo e nao pelo conteudo das questdes discutidas. Essas razdes t€ém de ser
formuladas de tal forma que todos os deliberadores possam compreendé-las, aceita-las e
respondé-las em seus proprios termos. Razdes formadas dessa forma tendem a resultar
em decisdes legitimas no sentido atribuido por Bohman: mesmo ndo havendo
unanimidade, os cidaddos concordardo em continuar a cooperar no Processo
deliberativo®.

Mas por que o didlogo e ndo a discussao?

Aqui reside a primeira divergéncia com a teoria discursiva de Habermas.

Em que pese o fato de Bohman reconhecer a importancia da concep¢ao habermasiana de
esfera publica e sua capacidade de generalizar a comunicagdo; a deliberagdo, para esse
autor, se torna publica através do didlogo e ndo do discurso.

A anadlise do didlogo se interessa, segundo Bohman, em como a interacao publica produz
os efeitos praticos nos participantes que elaboram razdes convincentes ao passo que a
analise do discurso se interessa pelos argumentos e pelos tipos de justificagdo que

possam ser publicamente convincentes® (idem, p.34). Ademais, a versdo discursiva

* Bohman explicita cada uma dessas qualificagdes do acordo democrético que devem ser aplicadas tanto ao
processo quanto aos resultados da deliberagdao (Bohman, 1996, pp. 35-37).

# Uma das principais vantagens que Bohman atribui a deliberagdo como atividade cooperativa ¢ que o
padrao de publicizagdo necessario ndo depende de idealizagdes fortes. Com isso, este autor estaria
minimizando as exigéncias que Habermas faz para se atingir a deliberacao publica.

00 dislogo ¢, segundo Bohman, uma acao puiblica particular com caracteristicas especiais necessarias para

a deliberacdo. Ele se baseia no ato de dar e receber razdes, ele ndo necessariamente produz pretensdes bem-

64



oferecida por Habermas busca, ainda segundo Bohman, reconstruir os ideais de
convergéncia, unanimidade e imparcialidade em termos politicos. Esses ideais ndo sao
necessariamente os pressupostos da discussdo democratica ou da argumentagdo publica.
A explicagdo alternativa de Bohman — o processo dialogico - parte do pressuposto que a
publicizacdo ndo consiste no conhecimento pleno de todos os interesses e de todas as
razdes relevantes; ela ¢ uma forma particular onde se oferecem razdes e obtém-se
respostas através da comunicagdo. Oferecer uma razdo ¢ demandar uma resposta de
outros; se a audiéncia dessa resposta ¢ geral e ndo restrita, tanto a razao, quanto a
audiéncia para qual ela ¢ dirigida podem ser consideradas publicas. Tal publico se difere
do coletivo na medida que a comunicacdo generalizada através da esfera publica nao
requer qualquer compartilhamento de crengas e valores de primeira ordem. (...) A esfera
publica ndo precisa de uma consciéncia coletiva nem de uma comunidade, embora ambas
possam emergir fora da pratica publica. Entretanto, para sustentar essa esfera publica e
esse processo de reflexdo temporalmente € necessario uma estrutura comum: uma
estrutura de convengdes formal e informal, acordos e leis explicitas que tornem possivel a
deliberagao publica. Essa propria estrutura deve ser garantida pela razao publica e deve
possibilitar a propria deliberagdao. Para cumprir tal tarefa, ela deve estar aberta as novas
razdes e revisdes (idem, p. 46).

Como operacionalizar esse processo dialdgico nas sociedades contemporaneas?

Estamos aqui diante da segunda divergéncia entre Bohaman e Habermas

Para Bohman, o modelo deliberativo oferecido por Habermas — o modelo centro-periferia
— abandona os ideais da democracia radical em fun¢do do diagnostico da complexidade

social®’. No modelo institucional habermasiano, nos afirma Bohman, “os cidaddos dos

justificadas, mas pretensdes que sdo amplas em escopo e sdo suficientemente justificadas para ser
“accountable” para um publico indefinido de cidadaos. O discurso, por sua vez, emprega padroes
regulativos de justificacdo e sdo tipicamente estruturados em direcdo a um tipo de pretensdo de validade.
A distingdo entre dialogo e discurso separa a visao dialdgica de Bohman da explicagdo discursiva de
Habermas da politica deliberativa: a deliberacdo ¢ dialdgica por que ela suspende os constrangimentos da
acao. Ela ocorre quando uma pluralidade de agentes tenta convencer uns aos outros a coordenar suas
atividades de forma particular; o discurso demanda mais que o didlogo, ele pressupde idealizagdes que, na
sua maioria, requerem acordos unanimes sobre regras basicas e padroes de justificagdo racional. Dessa
forma, afirma Bohman, o discurso so6 ¢ aberto em principio. Os pressupostos requeridos para a participagdo
ativa dos cidaddos sdo muito altos. Ja o didlogo ndo requer “expertise” epistémica especifica e ¢ aberto a
todos os cidadaos que desejam formatar o resultado da deliberacdo (idem, p. 57).

! A abordagem mais modesta de Habermas deriva de seu diagndstico das sociedades modernas: dado os
fatos da complexidade social e da contingéncia, tanto as formas diretas de governo como o controle
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publicos fracos podem criticar as instituigdes complexas, mas nao podem mais ser os
autores de suas decisdes”. Habermas, portanto, teria cedido muito ao problema da
complexidade social na medida que reduziu a deliberacdo publica ao contexto informal
da sociedade.

Bohman, ao lidar com o mesmo problema — compatibilizar complexidade social e
pluralismo cultural com o ideal da democracia radical enquanto a capacidade dos
cidaddos de participarem efetivamente do processo de decisao — oferece como saida duas
“inovagdes”: 1) uma nova forma de se pensar a soberania popular através do
aperfeigoamento da regra da maioria e 2) a criacao de esferas publicas politicas em torno
das diversas institui¢des encarregadas de tomar decisdes, sejam elas administrativas ou
legislativas. Bohman busca pensar como tornar mais democraticas as interdependéncias
existentes entre as institui¢des sociais € os publicos que a constituem e as reinterpretam.
A solucdo apontada ¢ a criagdo de mais espagos publicos em torno destas instituigdes
onde a “accountability publica” podera se desenvolver®.

No primeiro caso, Bohman (re)interpreta o ideal de soberania popular como o governo
das “maiorias deliberativas”.

O que significa o governo das maiorias deliberativas?

Bohman atribui a legitimidade de uma lei ao resultado de um processo participativo justo
e aberto a todos os cidaddos e que, como tal, inclui todas as razdes publicamente
acessiveis (idem, p.183). Com isso, o autor ndo estd pressupondo um acordo unanime
entre cidaddos ou legisladores sobre todas as leis, objetivos ou decisdes, mas uma
cooperacdo continua a despeito das diferencas de posi¢cdes proprias de uma sociedade
pluralista. A constituicdo do consenso dependera, nessa versdo, da participagdo no
processo publico e legislativo independente do desacordo em relagao a qualquer decisao

particular alcangada deliberativamente. Ao participar de um processo deliberativo justo,

democratico de todas as areas da vida social ndo se realizam. Os atores ndo podem mais controlar todas as
conseqiiéncias de suas agdes. Instituigdes sdo necessarias para organizar 0s processos sociais altamente
diferenciados e de larga escala e integra-los por meios de mecanismos nao-intencionais.

32 Essa accountability publica ¢ definida como um aspecto diferente da acdo social e é medida em termos de
suas realizagdes praticas, ou seja, ela ¢ demandada em situagdes onde coordenagdo e as expectativas
romperam. Além dos contextos de interagdo face a face, a accountability deliberativa pode estar vinculada
aos mecanismos de coordenagdo mais complexos como, por exemplo, os conjuntos institucionais formais
que aumentam o potencial de dar respostas em contextos mais amplos.
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inclusivo e cooperativo, os cidaddos chegariam racionalmente e publicamente a uma lei
legitima.

A cooperagdo sera facilitada pela regra da maioria na medida que as minorias tiverem
expectativas razoaveis de afetar e rever as decisdes politicas, incluindo ai, segundo o
autor, decisdes sobre o carater e as condi¢gdes da participacao politica. A possibilidade de
rever os procedimentos democraticos para que esses se tornem sempre mais inclusivo € o
que qualifica a regra da maioria como deliberativa.

No lugar de uma opinido publica informal, Bohman propde a institucionalizacdo da
soberania popular por meio da regra da maioria. Qualquer fraqueza que por ventura ela
apresentar sera corrigida por institui¢des “contra-majoritarias” — como a revisao judicial
— cujas decisodes serdo resultados da deliberacdo publica, justa e inclusiva (idem, p.186).
Segundo esse autor, o uso publico da razdo, bem como a formagdo das maiorias
deliberativas ocorre tanto nas associacdes da sociedade civil como nas institui¢des
representativas e legislativas. Entretanto, nas sociedades contemporaneas, a soberania das
maiorias deliberativas requer um intercdmbio complexo entre as instituicdes publicas e
politicas que nao ¢ assegurado pelos mecanismos convencionais do Estado
Constitucional. Diante de tal constatagdo, Bohman propde que as instituigdes publicas,
burocraticas e administrativas criem suas proprias esferas publicas com o objetivo de
operacionalizar a deliberagdo. Sem elas, essas instituicdes ndo poderdo ser controladas e
perderdao a possibilidade de se tornarem mais reflexiva e democratica, governada pela
razao publica.

Ao reconhecer a importancia de tais instituigdes para a aplicagdo da lei e para a
implantacdo das politicas, Bohman estd recusando a tese da incompatibilidade entre
complexidade e soberania popular. Para esse autor, burocratizacdo e democracia s serao
inconsistentes se tais institui¢des nao forem controladas publicamente. O problema, para
esse autor, ¢ que as instituigdes burocraticas, inclusive as legislativas, quase nao
apresentam tal controle publico e sdo estruturadas de forma hierarquizadas, ndo
democraticas. Lidam com os cidaddos de forma autoritaria, como se fossem clientes
passivos e nao fonte primeira de informagdo e julgamento. Ao enfatizar unicamente a
busca da eficiéncia, a administracdo solapa o potencial deliberativo das institui¢cdes. Para

restaurar esse potencial, Bohman propde a formagdo das esferas publicas politicas em
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torno de cada uma dessas instituigdes que seriam compostas por atores afetados pelas
estratégias que visam solucionar os problemas. Bohman busca, entdo, reconciliar a
execucdo das decisdes legitimas com o processo de deliberacdo publica através destas

esferas publicas politicas que monitoram as instituigoes.

2.3.2 - Cohen e a Poliarquia Diretamente Deliberativa

J. Cohen (1998) em “Reflections on Habermas on Democracy” estabelece um dialogo
com Habermas através do qual busca problematizar ndo s6 a possibilidade operacional do
modelo habermasiano de democracia quanto a propria concep¢do de democracia radical
desse autor. Nos ateremos aqui ao problema operacional.

Segundo Cohen, a proposta de Habermas para operacionalizar a democracia discursiva
baseada no fluxo de comunicacao que t€ém origem em uma rede dispersa de cidaddos e
que se dirige para o legislativo e para a administracdo com o intuito de influencia-los no
processo de tomada de decisdo lhe parece “uma dissolugdo desencorajadora da soberania
popular” (Cohen, 1998, p.35). Vejamos por que.

Para esse autor, a proposta discursiva de Habermas torna a democracia “estranha as
rotinas institucionais estabelecidas pela politica moderna” na medida que ela valoriza
condi¢des excepcionais de influéncia das associagdes que se localizam fora do circuito
institucionalizado do poder. O argumento habermasiano baseado na capacidade dos
movimentos sociais, como sensores dispersos na esfera publica, de detectar preocupagdes
populares que estdo fora da agenda publica, propor novas solugdes e, com isso,
influenciar o poder legislativo e a administragdo, sugere, tdo somente, quebras ocasionais
na rotina do “circuito oficial do poder”. Esses movimentos, se assim analisados, assumem
tdo somente uma posicao defensiva frente aos subsistemas com os quais eles interagem e,
por isso, se mostram incapazes de redefini-los.

Como vimos, esta estratégia defensiva deriva-se do proprio diagnostico habermasiano
sobre a complexidade social que impede que os atores da sociedade civil ajam de forma
mais ofensiva com pena de sofrerem um processo de subordinagdo e/ou de cooptagdo
pelos imperativos sistémicos. Como se sabe, a preocupagdo de Habermas ¢ assegurar a

autonomia destes atores frente ao processo integracdo sistémica. Dessa forma, cabe
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apenas a influéncia e ndo uma agdo pragmatica dos atores societarios no interior destes
sistemas cuja ldgica operacional € outra.

Cohen, por sua vez, propde, a despeito das preocupagdes de Habermas com os
imperativos sistémicos sobre a a¢do dos atores societarios, uma a¢ao mais ofensiva para
tais atores. Por isso, a deliberagao, para ele, deve envolver (1) decisdo da agenda, (2)
proposicao de solugdes alternativas aos problemas desta agenda e (3) apoio e negociacao
destas solugdes por meio da razdo (Cohen, 1997).

Nesse sentido, para Cohen nao basta apenas enfatizar, como Habermas faz, a influéncia
autonoma oriunda da periferia da esfera ptblica sob condi¢des de crise social. E
necessario apontar outras formas institucionalizadas de participacdo que possam realizar
a promessa da democracia radical e, com isso, do governo legitimo.

Cohen aponta trés condi¢des para que tal promessa se realize: 1) estas outras formas
institucionalizadas de participacdo devem promover inputs que reflitam experiéncias e
preocupacdes que, geralmente, ndo ocupam a agenda regular (sensores fundamentados na
experiéncia local e na informagdo); 2) elas devem promover avaliacdes disciplinadas
sobre propostas que envolvem valores politicos fundamentais através da deliberacdo e 3)
elas devem promover ocasides institucionalizadas e regulares para a participacao dos
cidaddos na tomada de decis@o coletiva. Ao fazer isso, elas podem aumentar a qualidade
do discurso na “esfera publica informal” (Cohen, 1998, p. 37).

Essas trés idéias, através das quais Cohen busca operacionalizar o ideal normativo da
democracia deliberativa, podem ser agrupadas na idéia de Poliarquia Diretamente
Deliberativa (doravante PDD) cujo ponto fundamental é “institucionalizar solugdes de
problemas diretamente pelos cidaddos e ndo simplesmente promover a discussdo informal
com promessas de influéncias possiveis na arena politica formal”.

Na PDD, as decisoes coletivas sao tomadas através da deliberagao publica em arenas
abertas aos cidadaos que utilizam servigos publicos ou que sdo regulados pelas decisdes
publicas. Ao decidir, estes cidaddos devem examinar suas proprias escolhas a luz das
deliberagdes e das experiéncias relevantes de outros cidadaos que lidam com problemas
similares em jurisdigdes comparaveis ou subdivisdoes do governo. Assim, a PDD
combinaria, pelo menos idealmente, as vantagens do aprendizado local e do autogoverno

com as vantagens (e disciplina) do aprendizado social mais amplo e da “accountability”
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politica que ocorrerd quando os resultados de alguns experimentos concorrentes sao
ajuntados para permitir o controle publico sobre a efetividade das estratégias e dos lideres
(Cohen e Sabel, 1997, p. 2).

Tal idéia compreende trés elementos:

1) solugdes de problemas locais através da participagao diretamente deliberativa.

Esta participacdo direta ¢ importante na medida que veicula conhecimento e valores
locais relevantes na tomada de decisdo, supde que os participantes possuem informagdes
relevantes sobre os contornos dos problemas e podem detectar [de forma] relativamente
facil tanto a decepgdo dos outros quanto as conseqiiéncias nao intencionais das decisoes
passadas e encoraja a expressao das diferencas e a provisao de informagdes.

O respeito expressado através da argumentacdo mutua que define a deliberacdo reforca
um compromisso com as normas do didlogo como a sinceridade e a confianca e com a
solucdo dos problemas.

2) em fungdo da estreiteza comumente associada com o localismo, Cohen propde a
institucionalizacdo de /inks entre as unidades locais — em particular, a institucionaliza¢ao
de vinculos que requerem unidades deliberativas separadas que consideram suas proprias
propostas a luz dos critérios oferecidos por outras unidades. Se a razao pratica requer, de
fato, a busca de melhores solu¢des, os tomadores de decisdo necessitam explorar
alternativas as praticas correntes. Podem-se procurar tais alternativas — incluindo aquelas
previamente ndo imaginadas na cena local — nas experiéncias das unidades que lidam
com problemas analogos. Assim, a tomada de decisdao diretamente deliberativa necessita
da coordenagdo deliberativa: deliberacdo entre as unidades de tomada de decisdao
dirigidas pelo aprendizado conjunto das suas varias experiéncias e o aumento das
possibilidades institucionais para tais aprendizados. Estender a deliberacao as unidades
permite que cada grupo contemple seu ponto de vista e suas propostas a luz das
alternativas articuladas pelos outros, com isso pode-se assegurar o exercicio da razdo
pratica de forma disciplinada e criativa.

3) a mudanga no locus das solucdes de problemas muda também a operacdo ¢ a
expectativa das institui¢des basicas. No que diz respeito ao papel do legislativo, a PDD
reconhece, segundo Cohen, os limites dessa institui¢do para resolver problemas — ou por

si mesma ou ao delegar tarefas para as agéncias administrativas. Sendo assim, o papel do
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legislativo na PDD ¢ dar poder e facilitar a solu¢do de problemas através das arenas
diretamente deliberativas, pois essas operam de forma mais proxima dos problemas do
que o proprio legislativo. A idéia ¢ que o legislativo dé publicidade as areas de politicas
(educacdo, seguranca, saude ambiental) abertas a acdo polidrquica diretamente
deliberativa, estabeleca objetivos gerais para a politica na area, assista a organizagao das
arenas deliberativas potenciais para realizar aqueles objetivos, torne os recursos
disponiveis para os corpos solucionadores de problemas deliberativos e reveja, em
intervalos regulares, as atribui¢des de recursos e responsabilidades.

As agéncias administrativas, por sua vez, devem oferecer a infra-estrutura para a troca de
informagdo entre as unidades. Em vez de buscarem resolver os problemas, as agéncias
tétm como func¢do reduzir os custos da informacdo com os quais os diferentes
solucionadores de problemas lidam: ajudd-los a determinarem onde os corpos
deliberativos estdo situados, quais projetos tais corpos estdo desenvolvendo e quais
modificagdes nestes projetos serdo necessarias nos ambitos locais (Cohen, 1998, pp. 39-
42).

Para Cohen, o que basicamente diferencia sua proposta de operacionalizagdo da
democracia deliberativa da proposta habermasiana ¢ a compreensdo sobre a esfera
publica. O autor explicita dois pontos desta diferenca:

1) na PDD, a esfera publica ¢ dispersa em termos organizacionais e ¢ socialmente
heterogénea.

Organizacionalmente dispersa no sentido que a opinido publica se forma ndo s6 em
referéncia ao legislativo nacional, mas também em referéncia aos trabalhos dos comités
de controle publico das escolas locais e outras instituigdes do tipo que se prestam a
solucionar problemas coletivos locais. E socialmente heterogénea porque seus membros
ndo compartilham caracteristicas sociais, qualidades morais e informagdes comuns.
Embora a arena publica seja, em ambos os sentidos, pluralistas, suas partes se conectam
pela necessidade explicita de comparagdo com outras unidades que estdo, elas mesmas,
conduzindo comparagdes similares e pela existéncia de um debate publico mais amplo,

informado por tais comparagdes e direcionado para projetos nacionais.
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2) na PDD, a arena publica ¢ o local onde a pratica, na forma de solu¢ao de problemas
coletivos, encontra-se com o principio politico da deliberacdo através da argumentacao
(oferta de razdes) entre cidaddos que se reconhecem como livres e iguais.

Através da solucao direta de problemas pelos grupos de cidadaos afetados, a deliberagao
publica na PDD reduz a distingao entre reflexdo sobre objetivos politicos e avaliagdes dos
esforcos para alcangar tais objetivos. Essa conex@o mais pratica entre a criagdo dos
problemas e as suas solu¢des devem ter o efeito de formatar a discussdo na esfera publica
informal e, mais, de tornar efetivo o engajamento publico que esta ausente da explicacao
de Habermas (idem, p 44).

Para Cohen, se seguirmos Habermas, veremos que a discussdo dentro da esfera publica
“comunicativamente fluida” inclui uma multiplicidade de topicos e questdes e ¢ guiada
por preocupagdes experimentais para as quais os proprios cidaddaos estariam atentos.
Sendo assim, adverte Cohen, dado que as principais instituicdes politicas
tradicionalmente destinadas a solucionar problemas (parlamento, administragdo e
partidos) ndo apresentam inovacgdes nem em termos do desenho nem em termos de
concepcdo € que os cidadaos embora discutam direcdes politicas, ndo resolvem
efetivamente os problemas, teremos, inevitavelmente, entdo, uma indeterminagdo na
capacidade do publico em dirigir o Estado. Cohen reconhece que quanto mais livre a
comunica¢do dentro do publico — maior imunidade frente a interferéncia do Estado na
formacdo da opinido, acesso maior aos jornais, uma vida associativa mais rica — mais
independente ela serd no sentido de obter maior clareza quanto as opgdes. Entretanto, a
esfera publica apresentard conseqiiéncias limitadas, precisamente porque as demandas
técnicas que o parlamento, o partido e a administracdo tém de responder, limitam a
direcao que pode resultar de uma discussdao mais envolvente e irrestrita entre os cidadaos.
O proprio Habermas ja apontou isso: “o poder comunicativo nao pode demandar um
substituto para a logica sist€émica interna das burocracias publicas. Ele realiza um
impacto nessa logica de uma maneira hostil”. Sendo assim, a democracia radical na
concepcao habermasiana nao serve, segundo Cohen, como programa para transformar e
alargar o escopo do conjunto das instituicdes vigentes na democracia moderna, mas, sim,

como fonte de defesa da possivel erosdo das mesmas (Cohen, 1997, p.338).
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Em sintese, o que Cohen estd dizendo ¢ que dada a estratégia operacional utilizada por
Habermas em seu modelo discursivo de democracia (centro-periferia), o que se tem ¢
uma auséncia completa de mecanismos efetivos que assegurem um didlogo permanente
entre os cidaddos e o poder publico e, com isso, uma capacidade real de influéncia das
opinides no “circuito oficial de poder”. Este autor propde a “Poliarquia Diretamente
Deliberativa” como um mecanismo que busca oferecer ocasides mais institucionalizadas
para a participagdo dos cidaddos no processo de tomada de decisdo coletiva. Aqui os
atores da esfera publica solucionardo seus problemas coletivamente através de
mecanismos diretos. Dessa forma, a esfera publica na PDD também assume uma outra
funcdo, qual seja, buscar formas de resolver problemas diretamente com as agéncias
publicas e ndo s6 promover o debate publico que podera vir ou ndo a influenciar a arena

politica formal.

2.3.3 — Avritzer e os Publicos Participativos

Através do debate critico estabelecido com a tradicao elitista da democracia, Avritzer nos
oferece um modelo participativo de democracia® que propde, dentre outras coisas, “a
extensdo do entendimento do conceito de publico para uma forma de deliberagao
democratica no nivel politico” (Avritzer, 2002a, p.39).

Assim como Cohen e Bohman, este autor esta interessado em uma nova forma de
institucionalizagdo da participacdo nos espacos publicos que vai além dos mecanismos
classicos de representacdo®. Para ele, e este ¢ o centro de seu argumento, “uma forma
alternativa de politica democratica requer a institucionalizagdo de mecanismos
deliberativos no nivel publico” (idem, p.40). Desta forma, Avritzer incorpora tanto a
critica de Cohen quanto a de Bohman ao modelo habermasiano de democracia, mas, ao
mesmo tempo, oferece um mecanismo de institucionalizacdo das praticas democraticas
diferente.

Seu ponto de partida ¢ a teoria da esfera publica elaborada por J. Habermas. Avritzer

considera o conceito de esfera publica um “divisor de aguas” entre as teorias realista e

53 A critica de Avritzer ao modelo elitista de democracia encontra-se em Avritzer 1996, 1998, 2002a.

> Esta ndo é uma preocupagdo nova do autor. Em artigo publicado na Revista Lua Nova, Avritzer (1996) ja
discutia um modelo institucional alternativo para as praticas democraticas no nivel publico.
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participativa de democracia, uma vez que ele oferece um terceiro caminho capaz de
estabelecer uma “nova conexao entre [0os problemas] da participacao e da racionalidade”*
(idem).

A 1déia de um espago publico diferenciado do estado e do mercado onde ocorre a
interacao face-a-face dos individuos baseada na apresentacdo de argumentos racionais
representa, segundo este autor, uma renova¢do no interior da tradi¢do democratica na
medida que possibilita a ruptura com a hierarquizagao da participa¢do e gera um espago
de participagao igual dos atores sociais — aqui incluido tanto as elites quanto os cidadaos
comuns - cuja diferenga esta vinculada exclusivamente a forca do melhor argumento.
Como as contribui¢des oriundas da formulagdo deste conceito ndo estdo destituidas de
criticas, Avritzer as considera e busca responder duas das principais criticas elaboradas
ao conceito habermasiano de esfera publica: 1) a esfera publica como um espago
homogéneo que nao permite a apresentagdo da diferenca e 2) a esfera publica composta
por atores sociais restritos agindo de forma defensiva.

A critica sobre a diferenga cultural, Avritzer busca responder mediante a substituigdo dos
publicos excludentes pelos movimentos sociais como 0s principais atores da esfera
publica. Segundo o autor, a teoria dos movimentos sociais (principalmente sua vertente
européia) oferece uma outra resposta para o problema da identidade superando, assim, o
conceito de publico elaborado por Habermas. Tal conceito foi inicialmente centrado nos
publicos burgueses que, como individuos, ndo governavam, mas tinham a capacidade de
demandar dos governantes accountability publica e justificagdo moral das agdes do
estado. Se, por um lado, este conceito abre um novo espago para a discussdo entre
racionalidade e participacdo na medida que todos se apresentam igualmente capazes de
participar da politica através da critica argumentativa, por outro lado, tal teoria restringe
seu escopo na medida que reduz os atores deste publico a burguesia européia do inicio do
século XIX (basicamente homens brancos) e se mostra incapaz de incorporar outras

culturas.

> Como ja demonstrado, na andlise de Habermas sobre as sociedades modernas encontramos a emergéncia
tanto das formas burocraticas de a¢do quanto daquela baseada na possibilidade de se alcangar um
entendimento via a linguagem. Todos os atores sdo, para este autor, igualmente competentes no uso da
razao publica e, por isso, sdo igualmente capazes de participar da politica via a critica argumentativa.
Participacdo e racionalidade sdo, assim, reconciliadas, uma vez que Habermas separa a Esfera Publica,
local por exceléncia do uso da razio publica, do estado e do mercado, evitando vincular diretamente a
participagdo politica e a 16gica sistémica das organizagdes complexas.
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Ao introduzir os movimentos sociais como o publico por exceléncia destes espacos,
Avritzer busca mostrar que tais atores, ao “interagirem, comunicarem e influenciarem uns
aos outros, (...) acabam construindo um espaco de reconhecimento mutuo e de
reconhecimento da diferenca. (...) [Dado que] os movimentos sociais se formam quando
os atores sociais disputam a articulagdo do significado no interior de um subsistema que
busca negar sua diferenca, (...) a formacdo da identidade envolve simultaneamente o
reconhecimento do que ¢ comum e busca mostrar publicamente o que ¢ diferente”. Desta
forma, nos afirma o autor, o papel dos movimentos sociais ¢ tematizar publicamente a
diferenca da identidade ao apresenta-la em publico (idem, p.45).

Além da apresentacdo publica de novas identidades, tais movimentos, ao utilizarem a
esfera publica e publicizarem suas questdes, teriam a capacidade de redefinirem o
conceito de politica. A esfera publica tornar-se-ia entdo a arena de definicdo contestada
do que ¢ politico, ou seja, do que pertence a polis.

Em suma, a presenca de uma esfera publica participativa e igualitdria, permitiria, de
acordo com a reformulagdo elaborada por Avritzer, “o reconhecimento da diferenca
mediante a formagao de identidades coletivas baseadas na afirmagdo de caracteristicas
culturais e através da publicizagdo de questdes que os atores do sistema politico
prefeririam manter em segredo” (idem, p.48).

A critica sobre o carater defensivo dos movimentos sociais*, o autor responde através da
analise da “dualidade estrutural das estruturas organizacionais”. Autores como Cohen e
Arato (1992) analisaram a origem da burocratizagdo das estruturas organizacionais
contemporaneas em conexao com a diferenciacdo das formas publicas e burocraticas de
administracdo. Nesta perspectiva, a burocratizacdo pode ser entendida como uma
disjuncdo entre os potenciais comunicativos da modernidade e suas formas disponiveis de
organizacao. Tais formas ndo sdo dadas e, assim, ndo podem ser reduzidas de antemao a
burocracia como ela existe. E certo que alguns potenciais comunicativos nio se realizam.
Isto pode ocorrer ou porque as formas organizacionais adequadas ndo estdo disponiveis
ou porque eles (os potenciais comunicativos) sao distorcidos na tentativa de implementa-

los burocraticamente. Entretanto, partindo do pressuposto que a origem da burocratizacao

3 Avritzer também mostra, tal qual Cohen e Arato (1992), como Habermas acabou sucumbindo ao
diagnostico da complexidade social e atribuindo aos movimentos sociais um papel defensivo cuja atuacio
se restringe a defender as estruturas comunicativas do mundo da vida (p.46).
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repousa neste processo dual, seria possivel afirmar, como fazem os autores, que “a
despeito do potencial para a colonizagdo, as formas culturais modernizadas colocam em
movimento praticas discursivas e expectativas que ndo podem ser mantidas fora da vida
diaria através de uma institucionalizacdo seletiva. Na medida que as associagdes sao
transformadas em organizagdes burocraticas, novas formas associativas igualitarias e
democraticas tendem a emergir” (Cohen e Arato, 1992 apud Avritzer, p. 47). Segundo
Avritzer, a analise do processo de burocratizagdo no interior de uma estrutura dual capaz
de apontar novos potenciais organizacionais nos permitiria romper com a analise
unidimensional da burocratizacdo. (...) [Deriva-se dai], a possibilidade tanto de novas
formas organizacionais quanto de novos desenhos institucionais que podem ser gerados
tanto pelos movimentos sociais quanto pelas associa¢des voluntarias (idem).

Aqui os autores buscam minimizar, através do carater dual das estruturas organizacionais,
o impacto da complexidade administrativa sobre a acao dos atores da sociedade civil.
Existiriam, assim, locais onde o potencial inovador das suas acdes ndo seria
necessariamente colonizado pela logica sistémica da administragao.

Partindo desta aposta, Avritzer oferece uma solucao para o aspecto defensivo do conceito
de esfera publica habermasiana: “se assumirmos que a dire¢ao [organizacional gerada
pelas associagdes voluntarias] pode ou ndo ser transferida [para o sistema politico] e que
existem métodos institucionais diferentes de transferi-las [que ndo se resumem a
influéncia e a lei, como quer Habermas], ndés podemos [concluir] que a esfera publica
para se tornar ofensiva tem de tornar-se também deliberativa” (idem, p.48).

Aqui, Avritzer partilha tanto a critica de Bohman quanto a critica de Cohen a teoria
discursiva habermasiana. Segundo este autor, o conceito de esfera publica ndo da conta
de oferecer uma estrutura alternativa para a democracia porque ele ndo consegue
transformar a retomada da dimensao publica em uma estrutura da pratica democratica.
Isso ocorre porque Habermas limita a relagdo entre esfera publica e sistema politico a
transmissdo de influéncia e reduz a deliberag@o publica a elaboracdo da lei. Desta forma,
a esfera publica habermasiana nao produz nem decisdo nem deliberacao no interior do
sistema politico. O problema emergiria toda vez que os detentores do poder decidirem
ndo incorporar o consenso formado no publico e optarem pela crise de legitimidade

decorrente desta decisdo. Nesta situagdo, os cidaddos se vém impotentes frente a tal
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decisdo. Habermas nao seria capaz, portanto, de reconectar razao e vontade politica na
medida que sdo as autoridades (elites) quem decidirdo se incorporam ou ndo, na arena
politica, os resultados do debate publico (idem, p.49).

Como resposta, Avritzer assume que a deliberagao publica € um mecanismo mais forte do
que a influéncia para conectar a esfera publica e o sistema politico. Segundo o autor, “a
virtude do conceito de deliberagdo publica reside no fato que ele nos permite conectar os
trés elementos principais da esfera publica — expressdo e discussdo livre, formacdo de
identidades plurais e associagdo livre — com dois outros mecanismos que os vinculam
com a deliberagdo — o forum e o controle publico (idem, p. 51).

A solucdo proposta por Avritzer, portanto, ¢ oferecer uma dimensdo institucional ao
processo de comunicac¢do e deliberagdo que ocorre na esfera publica. Para tal, o autor
propde “uma forma intermediaria de desenho” entre a esfera publica e a organizacao
administrativa capaz, segundo ele, de compatibilizar tanto as preocupag¢des com a
participag@o e a deliberacdo quanto com a racionalidade administrativa. A este desenho
intermedidrio o autor denomina de “publicos participativos”.

Estes publicos sdo formados por cidaddos organizados que buscam, através da
deliberagao publica, superar a exclusao social e politica, promover o controle publico
(accountability) e implementar suas preferéncias politicas. Eles sdo definidos como uma
“nova esfera de deliberacdo e negociagdo [formada] por novos atores (associagdes
voluntdrias € movimentos sociais) e seus aliados politicos que institucionalizaram suas
estratégias e praticas no sistema de tomada de decisdo participativo (Wampler e Avritzer,
2002).

E importante ressaltar que o autor, embora ndo esteja propondo uma nova forma de
administracdo - ao contrario, ele € sensivel ao argumento da complexidade administrativa
e pretende manter sua autonomia — propde, a0 mesmo tempo, a abertura deste sistema a
deliberagao dos cidadaos, bem como do seu monitoramento a arena societaria. O
problema da complexidade se mantém, mas uma outra resposta ¢ oferecida aos cidadaos,
qual seja, eles passam a ter um papel deliberativo no processo de tomada de decisdo e, ao
mesmo tempo, de monitoramento do processo de implementacdo de suas deliberagdes

mostrando, assim, a que serve a formagao do aparato administrativo.
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Avritzer distancia novamente de Habermas, uma vez que o controle e 0 monitoramento
do processo de implementagdo das decisdes publicas vai muito além da mera influéncia,
ocupando inclusive espagos no interior deste sistema com o objetivo de guid-lo e
monitorad-lo sem, contudo, assumir suas proprias fungoes.

A concepcao de publicos participativos elaborada por este autor envolve quatro
elementos:

“1) a formagdo de mecanismos de deliberagdo face a face, expressdo e associacdo livre no
nivel publico cuja fungdo ¢ dar uma resposta politica para os elementos especificos da
cultura dominante que se tornam problematicos;

2) a idéia de que os movimentos sociais € as associagdes voluntarias respondem questdes
contenciosas ao introduzir praticas alternativas no nivel publico;

3) a preservagao da complexidade administrativa e, a0 mesmo tempo, a contestacao sobre
0 acesso exclusivo dos experts ao féorum de tomada de decisdo politica. Os publicos
participativos se reservam [também] o direito de monitorarem a implementacdo
administrativa de suas decisoes;

4) a vinculagdo de suas deliberacdes a tentativa de buscar formatos institucionais capazes
de responder no nivel institucional as questdes contenciosas [que aparecem]| no nivel

publico” (Avritzer, 2002a, p.52).
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Conclusao: Os

diferentes

desenhos

para

se operacionalizar a

democracia deliberativa: potencialidades e limites

Quadro Comparativo II1

Tipo de Desenho Institucional

Fungdo/Operacionaliza¢do

Habermas

Centro-Periferia ou Sistema
Politico-administrativo e

Esfera Publica

Influéncia dos atores da Esfera
Publica nos atores que conformam o
Politico

Sistema (Legislativo ¢

Executivo)

Cohen

Poliarquia Diretamente

Deliberativa

Promover a participagdo direta dos

cidaddos no nivel local;

institucionalizar estruturas
deliberativas que liguem as diversas
unidades locais, delegagdo de poder
do Legislativo as arenas diretamente
deliberativas, oferecimento pelas
agéncias administrativas de infra-
estrutura que facilitem a troca de

informag@o entre as unidades locais.

Bohman

Regra da Maioria e Esferas

Publicas Politicas

Aperfeicoamento da regra da
maioria mediante a participagdo no
processo publico e legislativo.
Criagao de esferas publicas em torno
das instituigdes publicas burocraticas
e administrativas que promovam a

deliberagdo e 0 monitoramento.

Avritzer

Publicos Participativos

Deliberam no espago publico e
monitoram as deliberagdes acatadas

pelos 6rgdos administrativos

Como nos mostra o quadro acima, as trés estratégias de operacionalizagdo da pratica

argumentativa pressupdem um formato institucional para a deliberacdao publica que pode

ocorrer tanto dentro quanto fora do sistema politico-administrativo.

Ao buscarem institucionalizar a pratica comunicativa, tornando-a, assim, mais ofensiva,

os trés autores se distanciam de Habermas.
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Cohen, por exemplo, propde formas institucionalizadas de participagdo dos cidaddos no
nivel local para resolver diretamente problemas que dizem respeito as suas diferentes
realidades social, politica e cultural. Partindo da esfera local e, ao mesmo tempo,
buscando supera-la, Cohen propde a constituicdo de unidades deliberativas em diversos
niveis de uma federagcdo que sejam sensiveis as experiéncias locais.

Para dar conta do problema da escala — unidades politicas separadas — Cohen propde
ainda uma acdo diferenciada para o Legislativo e para a administracdo estatal: ao
primeiro caberd (1) facilitar a solucdo dos problemas através das arenas diretamente
deliberativas via publicizacao das politicas em diversas areas como saude, educacado,
meio ambiente, etc, (2) estabelecer objetivos gerais para cada uma destas areas, (3) ajudar
as organizagdes societarias a realizarem tais objetivos através da disponibilizacdo dos
recursos ¢ (4) monitorar regularmente as atribui¢des de recursos e responsabilidades; ao
segundo caberd minimizar os custos das informagdes entre as diversas unidades locais,
facilitando sua coordenagdo. As agéncias administrativas ndo resolverdo os problemas
mas disponibilizardo sua infra-estrutura para a troca de informacgao entre estas unidades.
Cohen estd propondo, portanto, mudancas no interior do sistema politico via
implementagao de desenhos institucionais deliberativos que ndo apenas reflita a extensao
dos problemas politicos, sociais e culturais debatidos na esfera publica mas se esforce
para soluciona-los.

O problema desta proposta, a meu ver, ndo diz respeito diretamente a capacidade de
implementagdo destes formatos. No Brasil, por exemplo, diversas experiéncias
participativas no ambito local, estadual e federal mostram que ¢ possivel concretiza-los a
despeito dos constrangimentos temporais e territoriais aventados constantemente contra
estas iniciativas. Experiéncias como as Audiéncias Publicas vinculadas aos Legislativos
Estaduais, os Conselhos Setoriais de Politicas Publicas bem como os Orcamentos
Participativos municipais, ambos ligados ao executivo, apontam nesta direcao.

Localizo dois problemas diferentes no argumento de Cohen: o primeiro deriva da
inten¢ao de implementar suas politicas deliberativas dentro do proprio sistema politico,
sem considerar os riscos que a atuacdo dos imperativos sist€émicos pode trazer para a
autonomia e a criatividade dos atores da esfera publica. Habermas ja havia chamado

atengdo para este fato ao afirmar que Cohen ndo separa as decisdes tomadas na esfera
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publica das decisdes tomadas no interior do sistema politico. O segundo problema deriva-
se do fato de que tanto Cohen como Bohmann e Avritzer ddo como dado algo que
depende, em muito, da disposicdo do governante. A operacionalizacdo efetiva da
deliberagdao publica precisa contar com a aquiescéncia do governante para que ela se
torne de fato efetiva, independente da institucionalizacdo ou ndo dos espagos onde ela
ocorre. A meu ver, a institucionalizacdo de um formato participativo ndo garante, por si
sO0, a efetividade das deliberagdes publicas a ndo ser que aja uma disposi¢ao dos
governantes em promové-las. Temos, portanto, um problema anterior ao da propria
implementagdo, que reside na vontade politica do governante em implementar e
promover tais formatos.

E preciso considerar ndo s6 os riscos derivados do processo de colonizagio mas também
se a institucionalizagdo das praticas participativas, embora garantindo maior estabilidade
a elas, garantirdo maior efetividade em um contexto onde nao haja disposi¢ao do Estado
em promové-las. Como veremos nos proximos capitulos desta tese, destinados a analisar
as formas de inclusdo politica no Brasil, a presencga de politicas publicas promotoras das
praticas participativas nunca redundou, automaticamente, em ganhos efetivos de inclusao,
além de, recorrentemente, diminuirem o potencial democratico da esfera publica
brasileira via cooptacdo dos seus membros para o interior do sistema politico .

Bohman segue o mesmo caminho de Cohen uma vez que propde formas de deliberacdo e
monitoramento em torno dos Orgaos administrativos, encarregados de implementar as
decisoes. Novamente, estamos no interior do sistema politico.

Este autor propde ainda uma qualificacdo da regra da maioria, ou seja, uma revisao
constante dos procedimentos democraticos com a finalidade de se tornarem mais
inclusivos. Esta revisdao dependeria de um consenso mais fraco do que aquele proposto
por Habermas que pressupde a unanimidade de visdes de mundo. Basta aqui que os
atores, independente de suas diferengas sociais, politicas e culturais, acordem, via
participag@o, em cooperar no intuito de se alcangar uma lei legitima.

A estratégia operacional de Avritzer, os publicos participativos, apresenta uma novidade
em relagdo aos outros dois autores: este autor ¢ o unico dos trés a propor uma forma de

operacionaliza¢do da deliberag@o publica fora do aparato administrativo e legislativo.
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Se, por um lado, este autor busca apresentar uma estratégia participativa mais ofensiva do
que a de Habermas, comungando com Cohen e Bohmann a critica ao papel limitador da
influéncia na efetivagdo das decisdes deliberadas no publico, Avritzer ndo localiza tal
proposta no interior do sistema politico, mas em foruns deliberativos que se localizam
entre este e a sociedade civil.

As decisdes deliberadas nestes foruns seriam, em certa medida, acatadas pela
administracdo publica, guiando, assim, sua forma de agir, além de serem monitoradas por
estes mesmos foruns. A prerrogativa de agir ¢ ainda da administracdo e nao dos foruns.
Ao guiar suas agdes € ao monitora-las, o forum disputaria com os experts as formas de
solucionar determinados problemas, mas sem pretender assumir suas fungdes.

Avritzer ¢, portanto, o mais cauteloso em relacdo ao argumento da complexidade e da
preservacao da autonomia dos atores da sociedade civil frente a for¢a dos imperativos
sistémicos que pode redundar na limitagao do potencial inovador destes atores.
Entretanto, a mesma ponderagdo feita a proposta de Cohen vale, também, para os
publicos participativos de Avritzer. Sabe-se que tais publicos “sdo formados pela
confluéncia do acimulo participativo dos atores na sociedade civil que, em alguns casos,
demandam do estado uma efetivagdo institucional para suas praticas publicas e também
da sensibilidade do estado, do governante, em ceder parte do seu poder decisério a
participag@o aberta da sociedade” (Avritzer, 2002b, p.30). Torna-se imprescindivel para a
implantag¢ao dos foruns de deliberacao publica, portanto, que o governante concorde em
transferir sua prerrogativa deciséria ao publico e de forma publica para que nao
incorramos em processos que reforcem a cooptagcdo dos atores da esfera publica e,
conseqiientemente, seu empobrecimento democratico. O problema da vontade politica
torna-se novamente decisivo, pelo menos até que uma cultura participativa se rotinize
enquanto padrao de comportamento destes atores.

Assim, se, por um lado, os autores analisados, contribuem sobremaneira no que diz
respeito ao debate sobre como tornar as praticas comunicativas que ocorrem no nivel
societario em decisdes efetivas no nivel sistémico, rompendo com a “parcialidade” de
Habermas no que concerne a compatibilidade entre o argumento da complexidade e a
pratica da soberania popular, todas as propostas dependem, em alguma medida, de uma

variavel que me parece dada pelos autores, qual seja, a disponibilidade do governante
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para efetivar e promover tais formatos. Sem isso, mesmo que as disposi¢des societarias
sejam fortes e consigam pressionar o sistema, a garantia da institucionalizacdo ndo me
parece dizer muito.

Se depararmos com uma situagdo onde se combinam (1) a densidade associativa com (2)
a disponibilidade do governante, a possibilidade de implementar tais formatos sera,
certamente, altissima e, provavelmente, os resultados desta implementacdo serdo
virtuosos do ponto de vista ndo s6 da efetivagdo da deliberacdio como também da
preservacao da autonomia dos atores da sociedade civil frente aos sistemas. Mas, na
auséncia de uma das duas variaveis, os riscos da ndo implementagao da proposta, de sua
implementagdo mas sem poder efetivo ou do empobrecimento da pratica societaria serdo
maiores, situacdo que, pelo menos no ultimo caso, Habermas certamente quis evitar.

Uma vez que (1) discordamos do padrao realista de solugdo para o dilema entre
complexidade social e soberania popular e (2) acatamos a sugestdo dos tedricos da
democracia deliberativa acerca da possibilidade de irmos além da representagao politica
como forma de ampliar o potencial contido na promessa da soberania popular, a questao
a ser analisada diz respeito ao grau possivel de inclusdo politica nas sociedades
complexas que ndo incorra no empobrecimento do potencial democratizante da esfera
publica.

Localizando a problematica da inclusdo politica em um contexto especifico como o
brasileiro, procuraremos analisar como os padroes de relacdo estado e sociedade
conformaram no Brasil republicano diversas estratégias diferentes de inclusdo politica,
com formatos institucionais diferenciados, que, na maior parte das vezes, se ampliaram o
escopo da participacdo dos atores da sociedade nas decisdes do Estado, o fizeram as
custas da sua autonomia organizativa.

E a partir da andlise desta tradigdo que buscaremos aferir em que medida as inovagdes
institucionais recentes, como o OP estadual, rompem com este dilema e quais as variaveis
envolvidas na sua dindmica que nos permitem avaliar isso.

O objetivo ndo € corroborar empiricamente o conjunto de argumentos desenvolvidos até
aqui - o debate entre complexidade social e a possibilidade da ampliagdao da soberania
popular, a viabilidade dos diferentes formatos institucionais para tornarem a participagao

politica extra-eleitoral mais efetiva do ponto de vista decisorio, bem como as diversas
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dimensdes envolvidas no processo de implementacao destes formatos que ndo impliquem
em um empobrecimento do potencial democratizante da esfera ptblica — através da
implementagdo do OP-RS (1999-2002). Trata-se tdo somente de cotejar nosso esfor¢o
analitico a luz deste experimento no sentido de problematizar tanto certos argumentos
referentes ao escopo da inclusao politica em sociedades complexas como a propria
capacidade do OP-RS de concretizar seu objetivo primeiro, qual seja, ampliar a
democracia no estado do Rio Grande do Sul através de um processo amplo de inclusdo

politica dos cidaddos nas suas esferas decisorias.
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Capitulo 3 — Complexidade social e Inclusao politica no Brasil

As discussdes empreendidas nos dois capitulos precedentes tiveram como objetivo
identificar, analisar e apontar as possibilidades de supera¢do de uma tensdo constitutiva
na teoria democratica derivada da relacao entre complexidade social e soberania popular.
No primeiro capitulo identificamos esta tensdo através da analise das obras de Weber,
Luhmann e Dahl.

Mostramos como estes autores a solucionam através do mecanismo de representacao
politica. Mediante esta resposta, a extensao da soberania popular ¢ reduzida, tornando a
representacdo um mecanismo estabilizador das possiveis sobrecargas geradas por uma
participag¢@o ampliada no processo decisorio de cada um dos diferentes sistemas sociais.
Analisamos no primeiro capitulo, portanto, aquilo que hegemonicamente se denomina de
modelo realista de democracia que, mediante o diagnéstico da crescente complexidade
social, defende a representacao politica como a melhor forma de operacionalizacdo da
democracia moderna.

No segundo capitulo retratamos o didlogo estabelecido com a teoria realista e as
diferentes alternativas sugeridas para ampliar o escopo da soberania popular nas
sociedades complexas. Para o conjunto de autores que partilham aquilo que se
convencionou chamar de modelo deliberativo de democracia, mesmo em sociedades
complexas, a participa¢do dos cidaddos no(s) processo(s) decisorio(s) destas sociedades
deve e pode ser ampliada sem onerar por demais tais sistemas. Partindo desta premissa,
varias formas de viabilizar essa participacao foram retratadas.

Lembremos que tanto Cohen como Bohmann oferecem formatos institucionais,
localizados no interior das estruturas do Estado, que buscam viabilizar a inclusao dos
cidaddos nos processos decisorios de uma determinada unidade politica. Procuram,
assim, formas mais ofensivas de inclusao do que aquela oferecida por Habermas.
Avritzer, partindo do mesmo objetivo, propde uma estratégia operacional de inclusao

externa a dimensao sistémica do Estado”.

°7 Vale lembrar que Avritzer propde uma estratégia inclusiva mais ofensiva do que aquela apresentada por
Habermas ainda que, tal qual este autor, a mantenha fora dos limites do Estado preocupado que estd em
preservar a autonomia dos atores da sociedade civil. Parte disso deve-se ao fato de que ambos temam a
for¢a dos imperativos sistémicos. A tese de Habermas sobre o processo de coloniza¢do do mundo da vida
aponta nesta direcdo. Avritzer, com base nas criticas ja elaboradas ao carater defensivo da estratégia
habermasiana de inclusdo, busca apresentar uma op¢ao mais ofensiva, mas preocupa-se também em manté-
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Nossa questao neste capitulo ainda diz respeito a melhor (ou melhores) estratégia(s)
inclusiva(s) a ser(em) seguida(s) para buscar operacionalizar a soberania popular nas
sociedades complexas®. A solucdo para esta questdo, entretanto, ndo ¢ simples. Dryzek
(1996, 2000), por exemplo, aborda esta problemaética colocando em questao qualquer
predisposicao a inclusdo politica patrocinada pelo Estado, em contextos marcados pelo
processo de democratizagdo. Para este autor, esta estratégia so sera benéfica se critérios
justos forem encontrados, caso contrario, as tentativas de inclusdo para além das
fronteiras do estado serdo mais apropriadas. Embora nao explique que critérios seriam
estes, sua tese € que os grupos sO obterao ganhos se seus interesses estiverem conectados
diretamente aos imperativos do Estado®. Se houver uma coincidéncia entre tais
imperativos e os interesses dos grupos, estes poderdo alcancar ganhos reais no sentido de
determinarem ou, pelo menos influenciarem, o contetido da politica publica. Se isto ndo
acontecer, a inclusao ocorrerd mediante cooptagdo e/ou oferecimento de prémios
simbolicos. Neste caso, a inclusdo ocorrera vis-a-vis uma restricao da relagao
democratica na esfera publica (p. 479).

A pergunta central ¢, portanto, o que deve guiar as escolhas dos grupos quando as
possibilidades de acesso aos centros decisorios emergirem através de politicas publicas?
Para Dryzek (1996), entrar ou ndo dependera da configuragao singular que assumir a
relacdo entre os interesses dos grupos € movimentos e os imperativos do Estado, bem
como dos diferentes contextos onde os atores estiverem inseridos (idem, p. 485).

Essa discussao ¢ particularmente interessante para nés, uma vez que (1) busca-se analisar
aqui possibilidades de alargamento do escopo da democracia através da discussao de
modelos democraticos que lidam com o problema da inclusao politica em contextos
complexos. (2) Sem pretender corroborar ou falsear nenhum dos modelos analisados,

objetiva-se avaliar, a luz desta discussdo, as potencialidades de um desenho de gestao

la fora do estado temendo o mesmo processo de colonizagdo ou uma variagdo deste como o processo de
cooptacao.

*¥ Lembremos que estamos definindo aqui soberania popular como a extensdo do processo decisorio a
outros atores que nao so os representantes politicos eleitos em elei¢des periddicas.

% Por “imperativos do estado” este autor entende a necessidade que qualquer estado tem de lidar com
questdes tais como a ordem interna, a sobrevivéncia externa, a extragdo de recursos, a acumulacio, a
necessidade de legitimacao, etc. Tais imperativos mudam historicamente e o processo de democratizagdo
depende destas mudangas (Dryzek, 1996, p. 479).
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publica especifico - o OP-RS - cujo objetivo ¢ implantar uma forma de gestdo publica
mais inclusiva, ou seja, que pretende ampliar o nimero de pessoas envolvidas no
processo de tomada de decisdo sobre as politicas publicas de um determinado estado.
(3) A anélise da implantagdo e do desenvolvimento deste desenho se dara no interior de
um contexto especifico; um pais cuja tradicao de inclusao politica tem caracteristicas
proprias que, a meu ver, permitem avaliar comparativamente os limites e as
possibilidades de sucesso oriundos da implantagao desta politica.

Analisar a tradi¢do brasileira de inclusdo politica ¢ rever historicamente os diversos
padrdes assumidos de relacao entre o estado e a sociedade no Brasil durante o seu
processo de modernizagdo. Formas como coronelismo, corporativismo, clientelismo,
aliadas a representac¢do politica compdem, como bem mostra Nunes (1977), as diversas
“gramaticas” inclusivas praticadas no Brasil ao longo deste processo. Trata-se, portanto,
de uma tentativa de retratar o processo de complexificagcdo aqui ocorrido e suas
conseqiiéncias para a relacdo entre o Estado e a sociedade.

Para este fim, o capitulo serd estruturado da seguinte forma: na se¢@o 3.1, buscaremos
analisar o processo de modernizagao e o padrao brasileiro de inclusao politica sob as
diferentes formas inclusivas: coronelismo, corporativismo, clientelismo, populismo e
representacdo politica®. Nas diversas fases do Brasil republicano — da Republica Velha
(1891-1930) ao Estado Autoritario (1964-84) — estas formas se misturam e buscaremos
reter a especificidade de cada uma delas, em cada periodo histérico particular. Nas se¢des
3.2 ¢ 3.3, o processo de (Re)democratizagdo e “Consolidagao Democratica” brasileiro
serd analisado tendo como énfase exatamente tais padrdes de inclusdo no sentido de aferir
as possiveis mudangas ocorridas na relacdo entre o estado e a sociedade no Brasil

contemporaneo.

¢ Estamos assumindo o pressuposto, tal qual explicitado por Avritzer (1996), de que a modernizagdo das
estruturas do estado e da economia impactam o repertdrio de a¢do social dos individuos e grupos e, assim,
as formas de relagdo entre o estado e a sociedade (p. 138).
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3.1 — Modernizacao e os diferentes padroes de inclusio politica no Brasil

Em diversos trabalhos realizados, Diniz ¢ Boschi (1977, 1990, 1991, 2002) chamam
atencao para o carater hibrido do processo de modernizagdo brasileiro contrariando as
teses mais convencionais que afirmam o seu carater autoritario. O ponto de divergéncia
desta discussdo reside exatamente no padrdo de inclusdo politica vigente durante todo o
processo de complexificagdo do pais. Ou seja, discute-se a passividade ou ndo dos
diversos grupos na sociedade frente a forga do estado brasileiro em moldar seus
interesses®'.

Eis a nossa preocupacao neste capitulo: o padrdo de relacionamento predominante entre
os diversos grupos sociais € o Estado no Brasil. Especificamente, estamos buscando
avaliar as formas de inclusao politica prevalecentes em cada periodo que compde o
processo de modernizagdo do pais, ou seja, como os diversos grupos sociais foram
incorporados a arena politica no sentido de estendé-la as suas influéncias.

Nossa hipdtese € que cada época possui uma matriz® inclusiva diferente vinculada aos
diferentes padrdes de relacionamento vigentes entre estado e sociedade. Em que pese a
forte presenca do Estado em todos os periodos analisados, percebem-se sinais visiveis,
em cada um deles, de manifestagdes e pressoes de novos grupos para forjar os limites do
sistema politico e, com isso, ampliar a participacdo dos mesmos®. Nesse sentido, a tese
do hibridismo — aquela que sem negar o carater antecipador do estado em formatar os
interesses sociais e cooptar os diversos grupos por meio da coacao explicita ou pela

barganha de recursos publicos, afirma também a autonomia destes mesmos grupos frente

51 O eixo da argumentagdo destes autores baseia-se em uma proposta de superagdo de uma visdo polarizada
entre, de um lado, uma ordem social pluralista fundada na pressido dos interesses organizados dos grupos
sociais e, por outro, uma ordem estatal corporativa controlada pelo alto. Ou ainda uma ordem moderna e
democratica, por um lado e uma ordem tradicional e autoritaria, por outro. Os autores propdem um enfoque
que explora uma rela¢do de complementaridade entre estas duas perspectivas através do qual aspectos da
logica de um dos modelos estardo contidos no outro (Diniz e Boschi, 1991, p. 12).

62 Utilizo a palavra matriz para designar um determinado arranjo que envolve um conjunto de elementos —
politico, econdmico e social - ndo necessariamente ordenados que culmina em um padrao inclusivo
especifico para as diversas fases historicas que estamos descrevendo.

% Melucci em “Chalenging the codes” (1996) apresenta uma interessante discussdo a respeito da “ruptura”
dos limites do sistema politico pelos atores da sociedade. Os movimentos sociais sdo atores que merecem
destaque na analise do autor na medida que tematizam novas questdes e demandam uma resposta deste
sistema ampliando, por vezes, seus limites.
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as proprias estratégias do estado — nos parece interessante, mas nao responde, embora
constate, o padrao persistente de desequilibrio entre os grupos no que se refere ao acesso
as arenas decisorias no decorrer de todo o processo analisado®. A conseqiiéncia direta
deste desequilibrio, como se sabe, € o acesso privilegiado de alguns grupos em
detrimento de outros®. E exatamente a existéncia deste padrdo assimétrico de influéncia -
cuja origem pode estar vinculado aos diversos tipos de déficits organizacionais e/ou
econdmicos entre os grupos, bem como ao padrao de acdo do Estado frente as suas
organizacoes - que estamos buscando retratar para que, posteriormente, possamos avaliar
em que medida o OP-RS contribui (ou nao) para diminuir esta assimetria apontada e

ampliar de fato as chances de inclusdo politica dos grupos menos favorecidos.

O carater desigual do corporativismo brasileiro foi apontado por Boschi, R. e Diniz, E. (1991).

5 Offe e Wiesenthal (1984), ao criticarem a abordagem da teoria dos grupos de interesse, chamam atengdo
para a falta de sensibilidade desta as profundas desigualdades produzidas pela dinamica da sociedade
capitalista entre organizagdes dos capitalistas e as dos trabalhadores. Ao adaptar as idéias destes autores,
Somarriba (1992) afirma que por serem menos numerosos, mais objetivos e possuirem mais recursos para
agirem concertadamente, os grupos dominantes possuem melhores oportunidades de acesso ao estado e
habilidade superior para defender e reproduzir o poder comparativamente as camadas populares. Como
conseqiiéncia, em sociedades capitalistas ha um viés que leva o Estado a favorecer, em principio, certos
interesses sociais dominantes (p. 4).
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3.1.1 — Estado e sociedade na Republica Velha (1889-1930): a matriz liberal oligdrquica

A Constitui¢ao de 1891, que inaugurou legalmente a nova ordem republicana,
estabeleceu os parametros normativos para o processo de modernizagdo economica,
politica e social que o pais buscava seguir.

Mediante sua promulgacao, institucionalizou-se no Brasil uma republica federativa
assentada em um sistema representativo, com divisdo de poderes e extensdo do direito de
voto a parte dos cidadaos maiores de vinte e um anos ¢ alfabetizados®.

O ambiente sdcio-econdmico para o qual esta Constitui¢ao foi elaborada caracterizava-se
por uma certa diferenciag¢do estrutural, com a presenca de novos estratos sociais que
alargavam o cendrio social do pais para além da antiga polarizacdo entre senhores e
escravos. A introdugdo de imigrantes europeus, a expansao da lavoura do café e da
atividade mercantil financeira, o avango de instalacdes de infra-estrutura da economia
agrario-exportadora pela expansdo da rede ferroviaria e melhoria dos portos, a decorrente
instalacdo de fabricas de produtos consumidos internamente (alimentacdo e tecelagem) e
a expansao dos setores urbanos de servigos apontam, segundo Cardoso (1989), para uma
diversificacdao nao s6 das bases econdmicas do Brasil ainda Imperial, mas também de
seus estratos sociais com a presenca de profissionais liberais, homens de letras, servidores
publicos, comerciantes e militares (pp. 17-19). Como conseqiiéncia, verifica-se
concomitantemente o comeco do desenvolvimento urbano com a modernizagao do Rio de
Janeiro e o crescimento de Sao Paulo. Cidades onde, segundo o censo industrial de 1907,
a emergente industria nacional estava concentrada: 30% na capital federal e 16% em Sao
Paulo.

E neste contexto socio-econdmico, portanto, que as demandas liberais de modernizagéo
do pais foram normativamente asseguradas. Nao obstante, como se vera, grande parte
daquilo que foi assegurado na Constituicdo de 1891 foi, na pratica, substancialmente

modificado, apontando um descompasso entre a norma vigente e a pratica constituida.

% Estavam fora deste contingente os mendigos, as pragas de pré, as mulheres e os religiosos de ordens
monasticas, companhias, congregacdes ou comunidades de qualquer denominagdo, sujeitas a voto de
obediéncia, regra ou estatuto que importe a rentincia da liberdade individual (Silva, 2005, p. 233).
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Um exemplo lapidar deste descompasso encontra-se na relagao estabelecida entre as
unidades administrativas da Unido. O federalismo constitucionalmente assegurado sofreu
aqui graves distor¢des, requerendo por isso uma qualificagdo.

Tendo resultado ndao do acordo associativo dos diversos estados, mas sim da busca da
autonomia das provincias frente a tradicao centralizadora do Império”, o novo arranjo
ndo gerou um equilibrio entre as diversas partes constitutivas da Unido, mas uma relagao
hierarquica, onde coexistiam estados de primeira, segunda e terceira classes (Iglésias,
1993, p. 209). Este federalismo “mitigado” ou ‘“anti-repubicano” teve sérias
conseqiiéncias para o padrao de inclusdo politica praticado no periodo em questao.

Se no plano normativo, foi assegurado o sistema representativo, de divisdo e
independéncia entre os poderes, com extensao parcial do sufradgio, no plano pratico, a
“politica dos governadores”, iniciada em 1898, com o governo Campos Salles, baseava-
se em um “acordo” ou “compromisso’” entre o governo federal e estadual que envolvia
ndo a representacdo das diversas for¢as sociais em jogo, mas a imposi¢ao de algumas
delas frente a outras. O apoio politico dos governos estaduais ao governo federal baseava-
se, assim, na possibilidade de recompensa que ocorria mediante a disponibilizacao de
cargos publicos aos aliados, envolvendo desde o executivo até a policia. Desta forma, os
estados adquiriam recursos para comprar o apoio politico interno e construir maiorias
parlamentares que sustentavam as politicas do executivo federal.

Ademais, ao presidente da Republica era dada a prerrogativa constitucional de garantir a
supremacia das oligarquias estaduais situacionistas no Congresso Nacional por meio da
chamada “verifica¢@o dos poderes ou diplomagao dos deputados”. Este arranjo garantia
que os candidatos a deputado da situagdo e eleitos tivessem os seus mandatos
assegurados, ao passo que os mandatos da oposi¢ao fossem impugnados. Com isso, as
“eleigdes” nos ambitos estadual e nacional eram definidas nao pelo voto dos eleitores,
mas pelas assembléias através deste dispositivo constitucional (Abrucio, p. 36; Soares,
2001, p.15).

A reprodugao deste esquema no nivel local seguia a mesma logica: estabelecia-se uma

relacdo entre os chefes estaduais e locais calcada na forga dos “coronéis” que apoiavam

" Faoro (1987) chama atencdo para as tentativas desecentralizantes ocorridas no periodo: o Ato Adicional
de 1834 implicou uma descentralizagdo, mesmo que relativa, comparativamente ao carater centralizador da
Constituicdo de 1824. Nao obstante, logo em seguida, através da reforma de 1840, o modelo centralizador é
novamente imposto, perdurando até a Constitui¢do de 1898. Ver vol. I, pp. 305-330.
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os governadores em troca de favores. E classica a anélise de Victor Nunes Leal (1997)
sobre o compromisso coronelista cuja esséncia consistia “da parte dos chefes locais,
apoio incondicional aos candidatos do oficialismo nas elei¢cdes estaduais e federais; da
parte da situacdo estadual, carta-branca ao chefe local governista em todos os assuntos
relativos ao municipio, inclusive na nomeagao de funcionarios estaduais do lugar”
(p.70)°%.

Além disso, nem todas as unidades que compunham a federagdo eram, como ja
mencionado, igualmente tratadas posto que havia uma hierarquia econdmica e politica
onde os estados mais ricos € com maior contingente eleitoral, Sdo Paulo e Minas Gerais
respectivamente, determinavam os resultados eleitorais no nivel nacional configurando a
“politica do café com leite”.

Se, por um lado, a participagdo nesta “rede de dependéncia” contava com uma série de
atores para além das elites politicas que se revezavam no poder, tal como chama atengao
Soares(2001)®, por outro lado, ela ocorria de forma bastante desigual.

Mesmo considerando o crescimento populacional - em 1890, tinhamos uma populacdo de
14,3 milhdes de habitantes que cresceu para 17,4 milhdes em 1910 e para 30,6 milhdes
em 1920 - e a diferenciagdo social em curso, com a presenca de novos elementos na cena
politica, o grosso desta populacdo ainda dependia dos senhores de terra para sobreviver
dado que, embora a atividade industrial estivesse em crescimento’, a economia brasileira

permanecia ainda essencialmente agricola, fundada no café como o principal produto de

% Vale aqui ressaltar a excegdo que o estado do Rio Grande do Sul constituiu. Segundo Love (1975), depois
da Guerra civil (1893-95) e como conseqiiéncia dela, consolidou-se no estado um sistema politico
centralizado. Julio Castilho, governado do RS pela segunda vez em 1893, concedia menos poder aos
coronéis nos assuntos locais. Embora detendo poder pessoal como nos demais estados do Brasil, ndo existia
ali a possibilidade de uma revolta ou de um pacto politico deles a revelia do executivo estadual. N&o
obstante, Love também ressalta que, como os demais estados da Republica Velha, o governador
necessitava, para manter seu poder quase ditatorial, de um partido disciplinado. Esta disciplina dependia da
acdo dos coronéis fiéis ao governo através da mobilizagcdo do voto em seus distritos utilizando, inclusive, a
violéncia e a fraude (p. 111). Para uma andlise que enfatiza o “discurso ndo-oligarquico, mas também nao
anti-oligarquico” do Partido Republicano do Rio Grande do Sul, ver Pinto, 1986.

% Segundo Soares (2001), se o poder das oligarquias locais e estaduais é sustentado por uma rede de
dependéncia que se forma mediante a pratica do “empreguismo” e do “nepotismo”, seria errdneo pensar a
politica oligarquica como um sistema no qual participam somente aqueles que estdo no poder. Para o autor,
o sistema oligarquico requeria a mobilizagdo de um setor mais amplo da populagdo cujo apoio ativo era
imprescindivel (p. 14).

7 Fausto (1983) ndo nega a existéncia de um “processo instalado de industrializacdo no pais neste periodo”

mas, para ele, a industrializa¢do ¢ marcada “por uma dependéncia do setor agro-exportador, pela
insuficiéncia dos ramos basicos, pela baixa capitalizag@o e pelo grau incipiente de concentragdo” (p. 10).
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exportacao, como atesta a estrutura ocupacional em 1920: 69,7% na agricultura, 13,8%
na industria e 16,5% no servico. Com isso, o voto desta grande maioria era ainda
determinado pela vontade do “coronel-benfeitor” como um reconhecimento a protecao
por ele prestada.

Se o cenario sécio-politico era também marcado pelo crescimento da populagdo operaria,
como apontou Iglésias (1993), pelo inicio de sua organizacdo e da formagao de uma certa
consciéncia reivindicante, sua influéncia no processo eleitoral da Republica Velha
permanecia ainda limitada. Segundo Pinheiro (1990), isso decorria do peso e do nimero
reduzido do proletariado, do grande niimero de estrangeiros, de mulheres e de criangas,
assim como da recusa sistematica e violenta das elites politicas em incorporar
politicamente este setor (p. 177).

A este respeito, Schwartzman (1982) ressalta que o padrdo limitado, sujeito a fraudes e
irregularidades do sistema de participagao politica anterior a Primeira Republica ndo
mudou com a sua instauracao. Este sistema manteve-se estagnado com porcentagens
baixas de votantes — 3,5% da populagao total - até mais ou menos 1945, quando cerca
15% da populagdo do pais compareceu a uma elei¢do nacional” (p. 94). Além da
porcentagem reduzida, permaneciam também as irregularidades e as fraudes no processo
eleitoral, tornando-o quase que uma pratica ficticia ou, como afirma Pinheiro (1990), “um
sacrificio aos ritos do liberalismo™ aqui vigente (p. 177).

Dessa forma, embora assegurando constitucionalmente certos ganhos relativos a
Legislagdo Trabalhista como a Lei de Acidente de Trabalho (1919), a instituicao do
Conselho Nacional do Trabalho (1923), a regulamentacdo do trabalho dos menores
(1926), tais conquistas além de s6 terem sido efetivadas na pratica no p6s-30 (Carvalho,
1995, p.47), ndo assumiam, na maior parte dos casos, a fei¢do de direitos de cidadania,
dado que nao atingiam todos os membros da comunidade politica, representando ganhos
pontuais dependentes da relacdo privada estabelecida entre patrdes e trabalhadores de
uma determinada empresa (Santos, 1978a).

A criagdo da Caixa de Aposentadoria e Pensdo dos Ferroviarios através do Decreto-Lei n.
4.682 de autoria do deputado Eloy Chaves (1923) que garantia estabilidade no emprego,

pensdo e aposentadoria para esta e outras categorias como os Portuarios, embora tenha se
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constituido no germe da legislagdo social no Brasil, ilustra muito bem o carater ainda
estratificado da cidadania no periodo.

O cendrio inclusivo do periodo é, portanto, marcado pela forte dependéncia de grande
parte da populagdo dos seus patroes-benfeitores, pela baixa organizacgao politica da classe
trabalhadora e por sua participacao inexpressiva no processo eleitoral, bem como pelo
elemento privatista da legislagdo social, tornando-a assim dependente das relagdes
privadas de poder.

A este cendrio acrescenta-se um numero relativamente pequeno de organizagdes
associativas de tipo voluntario e uma auséncia de pluralidade nos seus tipos. Segundo
Santos (1993), encontra-se na década de 20, em Sao Paulo, o registro de 51 associacdes
civis que se enquadram, na sua grande maioria, na categoria “desportiva”. No Rio de
Janeiro, em 1912, embora quase a metade dos habitantes da cidade fossem associados, os
tipos de associagdo prevalecentes eram o “religioso” e “de ajuda-mutua” (Avritzer,
1997). Em Belo Horizonte, foram encontrados registros de 84 associagdes na década de
20, sendo grande parte delas vinculada as categorias “auto-ajuda e amparo” (Avritzer,
1998).

Essa baixa densidade associativa aliada a sua homogeneizagdo organizacional ird
contribuir fortemente para o baixo impacto deste tipo de organizag¢do no sistema politico
brasileiro do periodo embora exercesse um papel importante de assisténcia social negado
pelo Estado em nome do liberalismo™.

Contrariando, entretanto, este “espirito liberal”, tdo defendido na Carta de 1891, a elite
agraria brasileira estabelecia com o Estado uma relagdo cada vez mais estreita, abrindo
caminho para um intervencionismo estatal crescente nas relagdes privadas.

A este respeito, Reis (1991) mostra como esta interferéncia resultou da propria exigéncia
da elite agraria cafeeira na busca de prote¢ao para seus negocios. Mediante o Convénio
de Taubaté (1906) teve-se, segundo a autora, a primeira grande ingeréncia do estado na

economia. Para Reis, “a criagdo do Instituto de Defesa Permanente do Café em 1922,

' Os dados do Anuério Estatistico do Brasil referente ao periodo 1908-1912 sdo precarios no que diz
respeito as evidéncias sobre um campo associativo existente na época embora descreva de forma
significativa um certo padrdo de assisténcia realizado por estabelecimentos de tipos privado, publico e
filantrépico de origem religioso (Landin, 2004, p.68). Carvalho (1995) ressalta os principais grupos que
prestavam assisténcia social no periodo: as irmandades religiosas, as sociedades mutualistas, versdo laica
das irmandades religiososas, ¢ as Santas Casas, institui¢des de caridades vinculadas a Igreja (p. 47).
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com fundos estatais, se por um lado, contemplou os interesses cafeeiros, por outro,
possibilitou ao poder publico estabelecer para si um lugar estratégico na economia. Lugar
este que (...) lancou posteriormente as bases que serviram de alicerce para o processo
autoritario-modernizante que se implantou sob a égide do estado a partir de 1930 (idem,
pp. 67-68).

Para além da demanda por prote¢do econdmica, existia, como vimos, todo um sistema de
controle politico do Estado pelas oligarquias agrarias e uma forte resisténcia deste setor
frente a qualquer iniciativa do Estado na assisténcia aos setores economicamente menos
favorecidos. Deve-se a este quadro, a qualificagdo de oligarquico ao liberalismo aqui
implantado, explicitando claramente a diferenca consideravel de acesso e, portanto, de
capacidade de vocalizag@o e de negociacdo, dos diversos grupos sociais frente ao sistema
politico.

Novamente, as questdes referentes a legislacdo trabalhista atestam este diferencial.
Vianna (1999) mostra como a posi¢cdo da emergente burguesia industrial variava diante
da legislagdo do trabalho. Segundo o autor, nos anos pré-30, a posicao deste setor “se
caracterizara por extremado liberalismo, (...) hostilizando todas as tentativas de
formulacao e/ou aplicacao de leis sociais. [Entretanto], diante da movimentagao
reivindicante da classe operaria, o patronato ndo vacilava em apelar e provocar a
intervencao do aparato policial” que, por sua vez, atendia prontamente aos apelos deste
setor (pp. 95-96).

O liberalismo aqui implantado assume, entao, uma fei¢cdo oligarquica decorrente deste
tipo de pratica politica que so reforcava o carater assimétrico da relacdo existente entre os
grupos sociais e o poder publico. Dai uma dinamica desigual e hierarquica, de quase
completa exclusao, onde os setores predominantes - as oligarquias rurais e a burguesia
industrial nascente - mantinham com o Estado um padrao de acesso diferenciado e com o
grosso da populacdo uma relagdo calcada na idéia de favores e ndo de direitos e deveres.
Os dados referentes a participacdo eleitoral, a organizacdo dos trabalhadores, a vida
associativa da populacao em geral e ao padrao de relacao das elites (agraria e/ou
industrial) com os trabalhadores atestam com clareza a auséncia de influéncia da maioria

desta populacdo no sistema politico “republicano”.
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3.1.2 — Estado e Sociedade no periodo Vargas (1930-1945): a matriz corporativa

A crise que derrubou a Republica Velha, gestada segundo Fausto (1983) nos primeiros
anos da década de 20, contou com a participagao de varios setores da sociedade,
aglutinando as oligarquias ndo vinculadas ao café, os grupos dissidentes no interior da
oligarquia cafeeira, diferentes areas do setor militar, as classes médias de todos os centros
urbanos e a presenc¢a difusa das massas populares. Constituiu-se, portanto, uma frente
formada por forcas de natureza diversa que visava derrubar a oligarquia cafeeira até entao
hegemonica econdmica e politicamente (Fausto, 1983, p. 103; Font, 1987).

Este cendrio marcado por interesses conflitantes ¢ liderado pelo gatcho GetulioVargas,
que assumiu a presidéncia do Governo Provisorio (1930-1934) prometendo reformular o
sistema politico brasileiro e colocar um fim a “pratica liberal” até entdo vigente no pais.
Da critica ao liberalismo aqui implantado, nascem um conjunto de idéias que orientaram
as praticas politicas do novo governo. Neste sentido, as idéias de Oliveira Vianna, dentre
outros™, ganham proeminéncia. A partir da critica as praticas privatistas das oligarquias
da Republica Velha, Oliveira Vianna (1974) desenha uma agenda de mudancgas que
marcara o governo de Gettlio Vargas. Segundo Almeida (2001), esta agenda envolveu
trés dimensdes do sistema politico: as estruturas do Estado e suas relagdes com os
partidos, os mecanismos de escolhas dos governantes e a forma de garantia das liberdades
civis. Vianna sugere uma organizagado politica nacionalmente centralizada com executivo
forte e liberto da influéncia do parlamento e dos partidos. Condena a descentralizagao
politica, uma vez que ela reforca aquilo que se deve combater, 0 mandonismo e o
clientelismo, restringe a participagdo do povo na escolha dos governantes posto que o
sufragio universal ndo constitui técnica adequada as condi¢cdes de um povo-massa
destituido de educagao democratica e propde uma reforma no sistema judiciario, tornando

o sistema de justica e a policia federal e de carreira (pp. 310-311).

2 Vale ressaltar a importancia de outros autores como Alberto Torres, Azevedo Amaral e Francisco
Campos que, como Oliveira Viana, construiram uma critica ao liberalismo vigente na Primeira Republica
baseada nas idéias positivistas e autoritarias. Pinto (1986) mostra, em seu estudo sobre o Partido
Republicano do Rio Grande do Sul (PRR), como a defesa das idéias positivistas serviram
concomitantemente para a constru¢do um modelo para as instituigdes autoritarias implementadas pelo
Estado e para a construcdo de um discurso anti-oligdrquico que defendia a incorporag@o de novos grupos
que tradicionalmente inexistiam nos discursos dos partidos republicanos do periodo.

96



Assim € que no primeiro momento da chamada “Era Vargas” (1930-1945), a
Constituicao de 1891 perde a vigéncia, o Congresso ¢ suspenso e os governos dos
estados, base da estrutura de poder anterior, sdo substituidos por interventores indicados
pelo novo presidente.

O periodo subseqiiente, de 1934 a 1937, marcado pela pressdo pelo fim da intervencao
militar nos estados e o retorno do pais ao regime constitucional”, teve Vargas a frente
como presidente eleito indiretamente pela Assembléia Constituinte.

As eleigdes ocorreram em 1934 sob novas regras eleitorais que propunham o voto
secreto, um tribunal eleitoral para controlar as fraudes, a extensao do voto para as
mulheres e a introduc¢do da representagdo classista (funcional) junto com a representagao
politica.

As inovagdes introduzidas com a nova Carta abrangeram também os direitos sociais: os
sindicatos e as associagdes profissionais foram formalmente reconhecidos, o salério
minimo, a jornada de trabalho de oito horas, a proibicao do trabalho de menores, o
repouso semanal e as férias anuais foram também formalmente garantidos.
Instauraram-se ainda inovag¢des no campo administrativo: foram criados os Conselhos
Técnicos que atuavam junto aos ministérios e ao Legislativo no sentido de modernizar e
racionalizar a administragdo publica (Iglésias, p. 239).

Neste mesmo periodo, a atuagdo de dois movimentos politicos - a Alianga Nacional
Libertadora (ALN) e a Ac¢do Integralista Brasileira (AIB) - cujas orientagdes ideologicas
eram opostas™, redefiniram o curso dos acontecimentos pds-34.

O padrao de acdo destas novas forcas sociais desencadeou uma ofensiva governamental

violenta em duas frentes: a repressdo policial dirigida principalmente a classe operaria e a

3 Parte dos setores que compunham a coalizdo que apoiou a Revolugio de 30 passou a exigir a volta das
eleigdes e a escolha de uma Assembléia Constituinte. A Revolugdo Consitucionalista (1932) teve como
objetivo por fim ao Governo Provisorio sob a lideranca das oligarquias regionais descontentes. Se, por um
lado, Vargas cede diante das demandas pela Constituinte, por outro, ele participa ativamente deste processo
(Gomes, 1991b).

™ Carvalho (1995) chama atengdo para certos pontos em comum entre estes dois movimentos: eram
mobilizadores de massas - atraiam setores da classe média urbana, militares, imigrantes, setores da igreja
catodlica - combatiam o localismo, defendiam o fortalecimento do governo central, o intervencionismo
estatal, desprezavam o liberalismo ¢ demandavam reformas econdmicas e sociais. Ambos lutavam contra as
oligarquias passadas, representando, assim, a continuacao das forcas que desde a década de 20
demandavam maior poder para o governo federal e a defini¢do de um projeto nacional (p. 77).
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legislagdao excepcional, com o consentimento do Congresso, que fortalecia os poderes do
presidente - a Lei de Seguranca Nacional (Gomes, 1991b, p. 73).

O endurecimento dos conflitos, bem como as disputas pela sucessdo contaram como
motivo para por fim ao curto periodo constitucional vivenciado na era Vargas. Em 1937,
instaurou-se uma nova fase: o Estado Novo (1937-45).

O apoio dos integralistas, 0o medo do comunismo, bem como a postura nacionalista e
industrializante do governo contaram como as razdes para a pouca oposi¢ao que o golpe
de 37 despertou. Este contou com o apoio de boa parte do Legislativo, da maioria militar
e do proprio povo organizado tanto pelos integralistas como pelos sindicatos. Além do
fechamento do Congresso, Vargas defendeu o desenvolvimento econdmico, o
crescimento industrial, a constru¢do de ferrovias, o fortalecimento das forgas armadas e a
defesa nacional em um contexto marcado pela ameaca de outra guerra mundial. Segundo
Carvalho, diante deste programa até a esquerda se dividiu (p.79).

Para dar cabo ao necessario projeto de modernizagdo do pais, Vargas imp0s,
primeiramente, um projeto de modernizacdo das estruturas do Estado através do qual s6 o
executivo federal tinha voz: as unidades sub-nacionais perderam autonomia politico-
financeira, uma vez que o governo federal voltou a nomear os interventores, suprimiu os
impostos estaduais e o Exército passou a controlar as forcas publicas regionais. Com isso,
o federalismo até entdo vigente foi destruido (Iglésias, p. 249).

A preocupacao com a modernizagdo da estrutura administrativa e do quadro de pessoal
da Unido, objetivando fortalecer o executivo federal e a presidéncia da republica balizou
o processo de reestruturacdo do Estado. Fortaleceu-se, assim, a burocracia publica federal
mediante a criacdo de uma série de institutos, autarquias e conselhos economicos. Ao
mesmo tempo, os estados passaram de unidades independentes da federagao para 6rgaos
administrativos do governo central por meio das interventorias e da implantacao dos
Daspinhos. As interventorias, ao contrario do que teria ocorrido no inicio da década,
passaram a funcionar como correntes de transmissao do governo federal para os estados.
As escolhas dos interventores eram baseadas em uma estratégia que colocava fim as
bases politicas estaduais. Para isso, escolhiam-se interventores com pouca tradi¢ao
politica local ou sem vinculos estreitos com as méaquinas politicas ja consolidadas.

Abrucio chama atencdo ainda para duas outras estratégias do sistema de interventorias
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implantado: 1) a auséncia de elei¢des que minava, de certa forma, o peso politico das
bases locais e 2) o rodizio dos interventores que visava destruir a forca das elites
oligarquicas tradicionais mediante a ameaga da rotatividade, criando, assim, uma relagao
de fidelidade maior com o poder central (pp. 44-46).

Com isso, tem-se de vez a separacao entre modernizacdo administrativa e democracia, na
medida que foram suprimidos quaisquer 0rgaos legislativos ou deliberativos existentes no
pais, inclusive o voto, facilitando a concentragdo de poder no executivo federal.

O funcionamento dos Daspinhos nos estados constitui mais um exemplo da intervengao
do executivo federal no ambito estadual e municipal uma vez que funcionavam como
uma espécie de “legislacao estadual”, supervisionando os prefeitos e controlando o
interventor (Diniz, 1991, p. 110).

Em que pese o carater interventor do governo federal sob as unidades sub-nacionais,
atestando a intencdo de Vargas de mudar as bases de poder em que seu governo estaria
assentado, tal estratégia nao desalojou completamente as antigas elites econdmicas locais,
ao contrario, foi feita sob uma certa acomodagao delas. Como mostra Abrucio, de um
lado, manteve-se intacta a estrutura econdmica [e social] do campo; de outro, quando
teve que lidar com a incorporagdo de novos setores como o empresarial, o governo o fez
sob a estratégia corporativa que serviu para canalizar as demandas do empresariado para
dentro do Estado (p. 47). Os institutos, as autarquias e os conselhos econdmicos
cumpriram tal funcao, uma vez que parte deles admitia representantes dos setores
privados diretamente interessados, juntamente com os técnicos e funcionarios
governamentais™. Assim, o padrdo de relagdo entre o Estado e a sociedade passou a ser
cada vez mais controlado pelo primeiro através do instituto do corporativismo estatal
serviu ao governo Vargas para incorporar tanto a burguesia industrial em formagao

quanto o setor operario.

" Viérios autores chamam atengdo para a necessidade de se relativizar o carater centralizador e
revolucionario deste periodo. A maior presenca do estado nio quer dizer, segundo Abricio, que as elites
regionais tenham perdido completamente seu poder de influéncia na cena politica e que o Estado nacional
tenha se transformado em organismo totalmente avesso as pressdes das oligarquias (p. 42). Soares (2001)
também discute o impacto da Revolugdo de 30 na infra-estrutura econdémica e na organizagao politica que
caracterizavam a Republica Velha: segundo este autor, a era Vargas parece ter sido mais importante para
criar alternativas politicas novas do que por fim as velhas bases socioecondmicas sobre as quais se
assentava a politica da Republica Velha (p. 23).
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O controle da participacao da burguesia industrial no interior dos 6rgaos de formulacao
de politica econdmica fazia-se, segundo Diniz (1991), com base em um movimento de
distanciamento por parte do Estado para lhe garantir um maior grau de liberdade de acao
posto que o nucleo decisério era resguardado do peso das pressdes crescentemente
diferenciadas e competitivas, a0 mesmo tempo em que ampliava seus vinculos com
certos grupos externos possibilitando um certo fluxo de informagdes e de contatos entre a
burocracia e seu meio externo. Para a autora, este movimento possibilitou tragar aos
poucos os rumos de um novo estilo de crescimento econdomico e consolidar um novo
esquema de dominagao sob a primazia estatal (p. 109).

Essa relacdao dubia ocorreu com outros setores da sociedade e foi concretizada, de acordo
com Diniz, mediante vdrias estratégias: 1) uma legislagdo trabalhista que ao mesmo
tempo em que oferecia ganhos reais em termos de politicas sociais para o setor sindical
urbano, o fazia as custas de sua autonomia; 2) a expansao da burocracia estatal cujas
agéncias buscavam processar os diversos interesses em jogo no interior do setor
dominante, mas sem perder de vistas suas metas primeiras e 3) a repressao de qualquer
modalidade de mobilizagao popular fora do controle estatal (p. 110).

O processo de modernizacao pelo qual o pais passava impactou também o perfil do setor
operario que mudou tanto em termos da sua composic¢ao profissional como étnica.
Segundo Rodrigues (1991), nos primeiros anos do século XX, esta classe era formada por
trabalhadores qualificados que realizavam um trabalho do tipo artesanal requerendo mais
ferramentas do que maquinas. O movimento associativo refletia esta composicao com
nitida predominancia das associacdes (ligas, unides, sociedades) organizadas por oficio.
No periodo 30-37, aumentou a importancia do trabalhador semiqualificado da grande
industria e elevou a propor¢ao de trabalhadores brasileiros de origem rural dada a
imigragdo interna e ao crescente declinio da entrada de imigrantes estrangeiros no pais.
Essa diferenciacao, entretanto, nao resultou em uma ag¢ao autonoma deste setor frente ao
Estado. Ao contrario, a intervencdo do governo Vargas na economia € nas negociagdes
com os trabalhadores foi uma constante, incorporando-os de forma controlada via
legislagao social e trabalhista.

A criagdo, em 1930, do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio foi fundamental

neste processo, possibilitando uma interven¢ao sistematica do governo na esfera das
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relagdes de trabalho e da vida associativa profissional, aqui incluindo tanto os
trabalhadores como os patroes.

Seguindo Carvalho (1995), podemos afirmar que este Ministério atuou em trés diregdes:
na trabalhista, na previdenciaria e na sindical.

No terreno trabalhista, foi formado em 1931 o Departamento Nacional do Trabalho; em
1932 foi decretada a jornada de oito horas de trabalho para o comércio e industria, foi
regulamentado o trabalho da mulher proibindo o trabalho noturno, estabelecendo um
salario igual para homens e mulheres e foi regulamentado o trabalho dos menores. Neste
mesmo ano foi introduzido a Carteira de Trabalho e os contratos coletivos de trabalho
foram reconhecidos pelas Comissdes e Juntas de Conciliagdo e Arbitragem. Tal medida
rompia com a tradi¢do anterior que s6 admitia os contratos individuais.

Durante os anos de 1933 e 34 foi regulamentado o direito as férias dos empregados do
comeércio e industria. Tais ganhos conquistados na Carta de 34 foram duramente
contestados pelos setores industriais que, segundo Rodrigues, pressionavam o governo no
sentido de eliminar alguns aspecto da legislagdo social que eram danosos aos seus
interesses (p. 514).

A Constitui¢ao de 34 concedeu ainda mais autonomia as associagdes profissionais na
medida que restabeleceu a pluralidade sindical. Mesmo assim, o governo nao abriu mao
de regular as relagdes trabalhistas na medida que o Ministério do Trabalho tinha a
prerrogativa de reconhecer os sindicatos. Isso fazia com que os ultimos fossem obrigados
a fornecer informacoes detalhadas sobre suas atividades e membros filiados.

Neste mesmo periodo foi criado o salario minimo, que s6 entrou em vigor em 1940. Em
1943 foi criado a CLT — Consolidagdo das Leis do Trabalho (Carvalho, pp. 83-84).

No que diz respeito a previdéncia social, os progressos realizados estavam vinculados a
criacdo a partir de 1933 dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs) que ampliaram
e transformaram as Caixas de Aposentadoria e Pensdes (CAPs) criadas na década anterior
(idem, p. 85).

Com a criagao destes institutos foram introduzidos dois tipos de inovagdes: diferente das
CAPs, os IAPs ndo se baseavam nas empresas, mas nas categorias profissionais € nao
eram mais administrados somente pelos empregados e patroes na medida que o governo

passou a fazer parte do sistema. Embora cada instituto contasse com um conselho de
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administracdo paritario integrado por representantes das organizagdes sindicais, dos
patrdes e dos trabalhadores, o presidente da Republica ndo s6 indicava seus presidentes
como o governo financiava os IAPs juntamente com patrdes e trabalhadores.

Os beneficios concedidos pelos diferentes IAPs variavam dependendo da renda de cada
um deles. Além da protecdo estratificada por categoria de trabalho, o sistema excluia
algumas categorias, como os trabalhadores autdnomos e domésticos no meio urbano e os
trabalhadores rurais. Estes tltimos ndo eram sindicalizados nem recebiam os beneficios
da previdéncia social. Tais beneficios s6 chegavam a quem o governo desejava
constituindo, assim, aquilo que Santos (1987) denominou de “cidadania regulada’”.
No que diz respeito ao ambito sindical, o governo Vargas entendia que o sindicato,
embora uma associagao voluntaria destinada a defender os interesses dos trabalhadores
assalariados frente aos empregadores ou ao Estado (Rodrigues, p. 509), ndo devia ser
uma entidade representativa dos interesses dos empregados, mas uma entidade de
cooperacdo com o Estado”. Com isso, foi instituido a partir de 1931 modificagdes na
legislacdo anterior: “o sindicato deixava de ser um organismo representante dos
interesses dos trabalhadores e se convertia em um ‘organismo consultivo e técnico’ do
governo, desaparecia a pluralidade sindical e foi imposto a unicidade sindical, (...) o
governo passou a ter representantes nos sindicatos que assistiam as reunioes,
examinavam a situagdo financeira e lhe enviavam informagdes. Sempre que suspeitasse
de qualquer irregularidade, ele podia intervir. Embora a sindicalizagdo nao fosse
obrigatoria, o governo oferecia vantagens para aqueles vinculados aos sindicatos
reconhecidos do Ministério do Trabalho (Carvalho, p. 86).

Como ja apontamos, a Constituicdo de 34 modificou o perfil intervencionista da

legislagao sindical mediante o fim da unicidade sindical e da extin¢ao dos delegados

76 Santos define cidadania regulada como aquela “cujas raizes encontram-se ndo em um codigo de valores
politicos, mas em um sistema de estratificagdo ocupacional definido por norma legal. (...) Sdo cidadaos
[portanto] todos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados em qualquer uma das
ocupagdes reconhecidas e definidas por lei. A extensdo da cidadania se faz via regulamenta¢do de novas
profissdes e/ou ocupagdes e mediante ampliagdo dos direitos associados a estas profissdes, antes que por
extensdo dos valores inerentes ao conceito de membros da comunidade. A cidadania estd embutida na
profissdo e os direitos do cidaddo restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no processo produtivo, tal
como reconhecido por lei. Tornam-se pré-cidaddos todos aqueles cuja ocupacao a lei desconhece:
trabalhadores da 4rea rural e trabalhadores urbanos cujas ocupagdes ndo foram reguladas por lei” (Santos,
1987a, p. 68)

7 Por tras desta visdo, estava um conjunto de idéias positivistas que defendiam uma relagdo harménica
entre o capital e o trabalho sob a tutela do estado.
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dentro dos sindicatos. Ainda que tenha mantido a defini¢ao do sindicato enquanto um
organismo de colaboragdo com o Estado e que continuasse a exigir seu reconhecimento
por parte do Ministério do Trabalho, a nova legislagdo aumentou as garantias dos
trabalhadores sindicalizados, principalmente aqueles que ocupavam cargos de diregao,
contra as reagdes dos patroes. Estes, organizados em associagdes com forca suficiente
para defender seus interesses, se opunham a introdu¢ao de qualquer legisla¢ao social por
parte do governo bem como qualquer legislacdo trabalhista e sindical. Defendiam uma
postura do governo mais liberal através da qual pudessem confrontar com os
trabalhadores sem a interferéncia do estado. Dado o desequilibrio de forgas existente, os
patrdes sabiam que em qualquer disputa envolvendo garantias sociais ou trabalhistas
obteriam uma vitéria tranqiiila frente aos empregados (idem).

Com o Estado Novo ¢ a nova Carta Constitucional em 1937 tem-se a exacerbacao do
intervencionismo estatal e o fim de qualquer autonomia dos sindicatos.

Em relacdo a legislacdo sindical, esta tendéncia se refletiu no decreto de 1939 e na CLT
(1943). Esta ultima sintetizou toda a politica trabalhista de Vargas e passou a reger o
funcionamento interno dos sindicatos, as relagdes entre o estado ¢ as associagdes
operarias, suas relagdes com os sindicatos patronais, bem como a relacao entre
empregados e empregadores no interior dos locais de trabalho.

Suas principais caracteristicas foram o restabelecimento da unicidade sindical e o
aumento do controle do Estado sobre os sindicatos. Cada sindicato teve que ter, a partir
daquele momento, seu registro aprovado pelo Ministério do Trabalho que, por sua vez,
tinha a prerrogativa de aprovar ou ndo as decisdes tomadas nas assembléias sindicais. O
ministro podia intervir nos mesmos sempre que julgasse necessario. Criou-se também
uma classificagao das atividades economicas e profissionais, tanto para patrdes como
para empregados cujo objetivo era definir quem poderia organizar sindicatos ou nao.
Foram criados também os Tribunais Regionais do Trabalho e o Tribunal Superior do
Trabalho. Seus membros eram escolhidos pelo presidente da Republica mediante uma
lista elaborada pelos sindicatos (locais), federagdes (estaduais) e confederagdes (nacional)
dos trabalhadores.

O imposto sindical, criado em 1940, obrigava todos os trabalhadores, sindicalizados ou

ndo, a contribuirem anualmente com os sindicatos o correspondente a um dia de trabalho.
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Essa contribui¢do compulsoria possibilitou que todos os sindicatos mantivessem suas
respectivas burocracias e, dependendo do montante recolhido, proporcionassem
beneficios diferenciados aos seus filiados.

Segundo Carvalho, a estrutura piramidal - formada pelos sindicatos na base, as
federagdes no meio e as confederagdes no topo - os Tribunais Trabalhistas, bem como a
instituicdo do imposto sindical ajudou o governo a manter um controle estreito sobre os
sindicatos uma vez que facilitaram a a¢do de um conjunto de empregados — os pelegos —
que controlavam a base sindical em troca de vantagens pessoais como a ocupagao de
postos rentaveis nesta mesma estrutura (p. 91).

Nesse sentido, ressalta ainda este mesmo autor, se por um lado toda a legislagdo social e
trabalhista implantada no periodo Vargas constituiu um avango inegavel, por outro, a
incorporagao do setor urbano dos trabalhadores — o setor rural esteve ausente de toda esta
legislagdao — se fez as custas de sua autonomia politica. Tais atores foram “incorporados a
sociedade mediante leis sociais e ndo por meio de sua acdo independente no [ambito]
sindical ou politico” (idem, p.92).

Os sindicatos acabaram por se transformar de associacdes autdnomas dos trabalhadores
em associagoes limitadas pelo Estado e, para isso, o corporativismo estatal foi uma
estratégia extremamente eficaz. Nao obstante, nos lembra Carvalho, ao limitar a liberdade
das organizagdes trabalhistas, a interven¢ao do estado re-equilibrava a situacdo de
desigualdade existente entre patroes e empregados a favor dos ultimos. Este re-equilibro
pode se constituir em mais um motivo™ para aquilo que Rodrigues chama
apropriadamente atenc¢ao: a inexisténcia de oposi¢do ou a adesdo voluntéria do setor
operario a politica social e a legislacdo trabalhista implantadas pelo governo Vargas (p.
531).

Mediante tal cenario, refletir sobre o processo de inclusdo politica dos atores sociais no
periodo em questdo torna-se necessario. O que dizer deste processo? Que os
trabalhadores consentiam com sua falta de autonomia politica em troca de ganhos sociais,
reforgando assim uma tradicao autoritaria ndo s6 do Estado, mas da propria sociedade?

Que teria sido um calculo dos grupos sociais — trabalhadores e patrdes — cujo objetivo era

8 Os dois motivos apontados pelo autor para justificar a aquiescéncia dos trabalhadores a legisla¢do social
e trabalhista de Vargas foram a sua origem rural e a influéncia dos reformistas na organizagdo sindical ja
existente (pp. 531-32).
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conquistar por meio do corporativismo estatal ganhos sociais e influéncia politica as
custas de uma relagdo menos auténoma frente ao estado? Neste sentido, qual a diferenca
entre a classe trabalhadora e os outros grupos como as elites econdmicas em termos de
organizacao de seus interesses e as conquistas dos mesmos?

Vale recordarmos que a preocupagao com a modernizacao do pais foi basicamente
marcada pela possibilidade de criagdo de industrias modernas e de um mercado interno
que fossem capazes de retirar o pais de sua condi¢cdo de economia agrario-exportadora de
bens de consumo primario. Aliado a esta preocupacdo € como pressuposto a ela, uma
série de medidas foram tomada para assegurar a modernizacao das estruturas do estado
mediante uma reforma administrativa que visava minar as bases privatistas na qual se
assentava o poder anteriormente e orientar as novas atividades economicas.

Como vimos, ambas se realizaram as custas do controle da sociedade cujos grupos foram
incorporados politica e socialmente mediante a intervencao continua do aparato
burocratico criado por Vargas. Com a instituicdo do Estado Novo (1937-1945), assistiu-
se a uma intensificacdo desta intervencdo governamental tanto nas estruturas do mercado
quanto da sociedade com a supressao de todos os mecanismos de controle publico sobre o
poder constituido e com a instauragcdo do corporativismo estatal como meio de controlar
empregados e empregadores. Entretanto, seguindo Diniz (1991), podemos afirmar que
mesmo em uma conjuntura marcada pela auséncia de democracia politica, os empresarios
souberam ocupar espagos que lhes favoreciam, uma vez que a eles foram permitido
manter uma estrutura organizativa dual através da qual coexistiam os sindicatos oficiais e
as associacdes independentes e participar diretamente das defini¢cdes de politicas publicas
nos conselhos técnicos formados com esta finalidade. Desta forma, a tese de Boschi e
Soares (2002) de que o corporativismo estatal ndo teria sido uma estratégia cujo unico
objetivo seria submeter a sociedade com o intuito de garantir a modernizagdo econdmica
do pais, mas uma forma de interacdo entre a pratica dos grupos organizados e a acdo
estatal (p.201) ganha relevancia embora mere¢a uma qualificacdo no que diz respeito ao
carater desigual desta interacao. Diferentemente do setor empresarial, a classe
trabalhadora ndo foi permitida manter suas organizagdes prévias, tendo que contar com

apenas um canal de vocaliza¢do e negociagdo de seus interesses: o sindicato oficial.
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Aliado a esta estrutura desigual de representacdo dos grupos sociais, Vianna (1999) ainda
mostra como a aceitagdo patronal da estrutura sindical tinha como contrapartida a
recusava por parte deste setor das convengdes coletivas do trabalho que, mesmo em um
regime corporativo-autoritario, implicavam um relativo €xito para as pressoes
economicas do sindicalismo organizado. [Embora] o Estado jamais tenha abdicado deste
instituto, seja na Carta de 34, de 37 ouna CLT (...), nunca obteve éxito na sua
efetivagdo. Uma outra estratégia utilizada pelo patronato era tentar adiar a efetiva
implantacao de parte da legislagao social. Com isso, o €xito governamental antes de 1937
se restringiu a dissolu¢do do sindicalismo anterior, com o subseqiiente estabelecimento da
estrutura corporativa (p. 187-188).

O que se tinha, portanto, ¢ que frente a possibilidade de negociagdo entre as partes
mediante as convengdes coletivas do trabalho, as elites econdmicas defendiam a
intervencao do estado ndo para mediar os conflitos entre contendores legitimos, mas
reprimir uma das partes em nome do monopolio da outra. Nesse jogo, como afirmou
Carvalho, “os trabalhadores frageis diante dos patrdes também o eram diante do estado”
que, como vimos, tomou todas as providéncias para desmantelar as organizagdes
sindicais e associacdes dos trabalhadores existentes no periodo anterior através da
desmobilizacdo e cooptagdo das antigas liderancgas sindicais e a substituicao destas por
novas liderangas vinculadas ao governo”. Ademais, se aceitarmos a tese de Weffort
(1980) sobre o equilibrio instavel no qual se baseava a legitimidade do governo Vargas,
veremos que o atendimento das aspiracdes basicas das classes populares era condi¢ao
importante para manté-lo. Mesmo assim, isso ocorria em um contexto onde os interesses
vinculados aos setores dominantes eram distintamente favorecidos.

Como se sabe, a estratégia governamental foi bem sucedida uma vez que com o fim da Il
Guerra Mundial e o processo de democratizacdo em curso, se, por um lado, as elites

liberais se organizaram para tirar Vargas do poder, por outro, os trabalhadores lutaram

™ Segundo Vianna, “no pré-35 (...) para assumir a ‘representacdo’ das classes subalternas, o estado teve de
primeiro liquidar suas organizagdes independentes, tendo reprimido seus lideres, cooptado outros e
corrompido a uns tantos. A partir dai implanta-se a nova politica que combinava coer¢ao e manipulagdo do
consenso através da via corporativa e que foi facilitada pela mudanga na composicao da classe operaria
com o recrutamento maci¢o de um contingente docil a mobilizacdo ideologizada praticada pelo Estado”

(pp. 179).
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para manté-lo em uma demonstracao inequivoca do apoio deste setor a politica

varguista®.

% Vide o Queremismo, movimento pro-Vargas de carater popular (Iglésias, 1993; Carvalho, 1995).
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3.1.3 - Estado e sociedade no periodo 1946-64: a matriz hibrida

O Brasil que ingressou em 1946 em um regime formalmente democratico, tornara-se
também um pais mais complexo. Demograficamente, sua populagdo continuou a crescer
(passou de 30.635.605 habitantes em 1920 para 41.165.289 em 1940 e para 51.151.629
em 1960) e a se diferenciar. Economicamente, o pais estava se diversificando.
Encontrava-se parcialmente instalada tanto a industria de bens de consumo quanto de
bens de producao. A necessidade do desenvolvimento econdmico passou a ser um
consenso entre as elites politicas, intelectuais e economicas®. Politicamente, a restauragao
de eleigdes livres e do pluralismo partidario, aliado @ manutencao do corporativismo
estatal ampliou as formas de representacao dos cidaddos na arena politica, nos permitindo
caracterizar o periodo como hibrido em funcao da presenga de uma “combinagdo de
gramaticas” ou padrdes de relacionamento entre o estado e a sociedade®.

Se o Brasil pds- Vargas encontrava-se politica e economicamente modificado, ele
convivia simultaneamente com problemas sociais antigos: “centenas de municipios nao
[tinham] um médico, as instalagdes hospitalares [eram] precarias mesmo nos maiores
centros, (...) a qualidade das escolas superiores ainda ndo [era] desejavel; o ensino médio
[era] precariamente atendido e caro, quase sempre pago, [e, embora] o ensino primario
fosse gratuito, ndo atendia a grande parte das criangas (Iglesias, pp. 258-259).

A permanéncia deste cenario social mostra como a preocupagdo com a moderniza¢ao
econOmica - como retirar o pais de sua condi¢do de economicamente subdesenvolvido -
se sobrepunha as preocupagdes referentes ao subdesenvolvimento social, subordinando-

as a agenda econdmica (Soares, 2001)%.

81 Se, por um lado, havia um consenso sobre o tema, por outro, a forma como o desenvolvimento
econdmico deveria ocorrer ainda estava em disputa, evidenciando uma diferenciacao politica e ideologica
entre as elites do pais. Para as diversas fases e caracteristicas do pensamento econdmico do periodo ver
Bielschowsky, 1988, pp. 309-500.

82 Segundo Nunes, existem quarto padrdes institucionalizados de relagdes entre o Estado e a sociedade ou
quarto gramaticas que estruturam esta relagdo: o clientelismo que se caracteriza por uma relagdo pessoal
entre os membros do Estado e da sociedade; o corporativismo e o insulamento burocratico que embora
pressuponham relagdes impessoais ndo contemplam de forma igualitaria todos os participantes e o
universalismo de procedimentos que, além de pressupor relacdes impessoais entre Estado e sociedade,
baseia-se no principio que todos os individuos sdo iguais participantes (Nunes, 1997, pp. 11- 43).

8 Segundo Bielschowsky (1988), até inicio dos anos 60 o debate econdmico centrou-se na problematica do
desenvolvimento das forcas produtivas, deixando em plano secundario as questdes mais diretamente sociais
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Parte desta subordinacao pode ser explicada pela propria estrutura politica-institucional
criada no periodo. A Constitui¢do de 1946, seguindo uma tendéncia internacional
favoravel a democracia representativa, possibilitou a ampliacdo da participacado eleitoral.
O voto secreto, direto e obrigatério foi concedido a todos os cidaddos, homens e
mulheres, maiores de 18 anos com excegao da populagdo analfabeta e dos soldados rasos.
Mesmo mediante esta restri¢ao e as imperfei¢cdes das praticas eleitorais*, constatou-se no
periodo um aumento consideravel da participagdo eleitoral: se em 1930 apenas 5,6% da
populacdo votavam, em 1945, por ocasido das elei¢cdes presidenciais, 16,19 % da
populacdo foi incorporada ao universo eleitoral e em 1962 a propor¢do subiu para 25%
(Lima Jr., 1990, p.12).

A organizagdo e a representagdo deste contingente eleitoral era feita por um conjunto de
partidos que assumiram novas feicdes: passaram a se constituir, pela primeira vez na
histéria do Brasil, como partidos de massa com abrangéncia nacional, uma vez que eram
organizados nacionalmente e possuiam programas e plataformas definidas (Carvalho,
1995). Entretanto, como mostra Lima Jr. (1990), a legislagdo que visava restringir a
formacao dos partidos locais® acabou por favorecer organizagdes partidarias formadas
com base nas estruturas governamentais e em liderangas oficiais como foram os casos do

PSD e do PTB, ambos organizados por Vargas®* (p.56).

como distribui¢do de renda e propriedade. Entretanto, o autor chama atengdo para a presenca deste debate
também no segundo governo Vargas. Embora de forma marginal, ele ocorre a partir de trés temas: reajuste
salarial, formag@o de poupanga e desigualdades regionais (p.306).

% A criagdo da Justiga Eleitoral, da cédula tinica € do titulo eleitoral garantiam, segundo Lima Jr., maior
credibilidade ao processo coibindo de certa forma a fraude eleitoral. Entretanto, segundo Carvalho, a
persisténcia das praticas de compra de votos e da coer¢do dos eleitores por parte dos chefes politicos locais
relativiza a lisura do processo eleitoral.

8 O partido s6 poderia ser registrado se conseguisse assinaturas de um certo niimero de eleitores em cinco
ou mais estados diferentes.

8 (s trés principais partidos eram o PDS - formado basicamente pelos interventores dos estados e pelas
forgas locais dominantes, o PTB - criado a partir da estrutura sindical corporativa e a UDN que reunia em
torno de si um grupo heterogéneo que fazia oposi¢do ao regime Vargas.

E importante mencionar aqui a diferenca do PDT gaticho em relagdo ao PDT nacional e, principalmente,
aos demais partidos “liberal-conservadores”. Nascido como um partido de oposigdo e, portanto, fora do
aparelho do Estado no seu periodo de formagao (1945-50), o PDT gaticho, neste periodo, se abstém,
segundo Bodea (1992), do poder: recusa qualquer cargo estadual ou esquema de vantagens junto a maquina
federal, além de fazer oposi¢ao sistematica ao PSD que ocupava tanto o governo do estado como a
presidéncia da Republica. O autor atribui esta performance do PDT gaticho a tensdo existente no interior do
partido entre as vertentes que o compunham - a “doutrinarios-pasqualinos” e os “pragmaticos-getulistas”,
além da “sindicalista”. A articulagdo dos doutrinarios—pasqualino sob a lideranga do intelectual positivista-
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A analise deste autor sobre o processo eleitoral instituido em 1945 afirma ainda que,
embora ganhando em autenticidade e representatividade, ele manteve também seu carater
elitista e desigual na medida que fazia parte do Codigo Eleitoral (1) a exclusdo de um
contingente significativo da populagado brasileira da cidadania politica - em 1950, os
analfabetos representavam 57% da populag@o constituindo assim uma limitagao
importante ao processo formal de inclusdo politica no pais; (2) a sobre-representagdo dos
estados menos populosos e a sub-representacdo daqueles que detinham maior
concentracao populacional®’, bem como (3) a proibi¢ao de organizagao dos partidos de
esquerda, limitando assim, o espectro ideologico da competicao eleitoral (pp. 68-70)%.
Neste sentido, a presenca de elei¢cdes mais livres e competitivas em todos os niveis da
federacdo, o aumento do niumero de eleitores no pais e a estruturagdo de partidos
nacionais nao conseguiram mudar o perfil da politica brasileira, comprometendo, assim,
as inovagdes institucionais formalmente implementadas (Campelo de Souza, 1985;
Nunes, 1997; Soares, 2001).

Segundo Campelo de Souza (1985), parte da explicacdao dessa continuidade vincula-se ao
fato de que a estrutura deciséria permaneceu controlada pelas antigas elites regionais e
pelos representantes da burocracia estatal dificultando a institucionalizagdo do sistema
partidario como um canal de organizagdo e de representacdo de interesses de uma
populacao diferenciada. Com isto, as inovagdes institucionais acabaram ficando
comprometidas, obstacularizando a democratizagdo das relagdes entre estado e sociedade
(p. 74).

O recurso ao insulamento das agéncias do estado reafirma ndo sé a continuidade do
modelo politico anterior em fun¢do da auséncia de mecanismos de controle ptblico e da

permanéncia do acesso desigual dos cidadaos as decisdes econdmicas e politicas

progressita Alberto Pasqualini com o movimento sindical local que ndo teria sucumbido ao corporativismo
herdado do Estado Novo teria dado um carater mais progressista e democratico a se¢do gaucho do PDT e
até forjado uma outra rota para o PDT nacional.

87 Segundo Nunes, esse arranjo era instrumental para que as elites tradicionais pudessem manter controle
sobre o sistema partidario ao mesmo tempo em que subtraia representatividade aos partidos politicos (p.
81).

8 Vide a ilegalidade do PCB em 1947.
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produzidas no periodo, como também a subordinagdo da tematica social a agenda
economica.

O raciocinio sobre o qual se assentava a op¢ao pelo insulamento dessas agéncias mostra
com clareza tal questdo. Partia-se da aparente contradi¢ao entre modernizagdo econdmica
e democracia para justifica-la, uma vez que o aumento na mobilizacao das massas
decorrente de um ambiente politicamente mais permissivo e de um actimulo de demandas
sociais reprimidas poderia gerar uma pressao maior no sistema politico e econdmico®. As
liderangas politicas, tentadas a responder as demandas de seus eleitores-clientes,
desvirtuariam, mediante promessas populistas, as metas econdmicas necessarias para o
pais se desenvolver. O remédio para isso seria o insulamento de agéncias como a
SUMOC (Superintendéncia da Moeda e do Crédito), o BNDE (Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico) e os Grupos Executivos cujo objetivo era exatamente
elaborar as metas econdmicas para o desenvolvimento sem a interferéncia dos partidos e
seus lideres.

Segundo Nunes (1997), desde a década de 40 existia uma aparente divisao de trabalho no
interior do sistema politico brasileiro através da qual os partidos politicos controlavam os
governos estaduais, ministérios € o orgamento, mas ndo tinham controle nenhum sobre o
nucleo técnico do Estado, composto por tecnocratas que desconsideravam os politicos e o
Congresso e defendiam iniciativas administrativas que driblassem a arena partidaria
através da agdo executiva (p. 96). Essa tentativa de “racionalizar” o processo de
planejamento econdmico, insulando-o da dinamica partidaria considerada clientelista e
irracional, dificultou o controle deste por parte dos partidos e, em Ultima instancia, do
proprio povo dado que estes eram um dos poucos canais institucionalizados de expressao
de sua vontade.

Por fim, a anélise sobre a estrutura sindical no periodo aponta também para a
continuidade da ingeréncia governamental nos assuntos internos dos sindicatos,

comprovada pela manuten¢ao do imposto sindical e pela auséncia de movimentacao dos

% O crescimento da populagdo urbana - que nas décadas de 50 e 60 ultrapassava a rural - cria uma série de
novas exigéncias em termos de transporte, empregos, alimentos, moradia, etc, aumentando assim o nivel de
pressdo sobre o sistema publico. A incapacidade de oferecer respostas a essas demandas vis a vis ao
aumento da mobilizag@o poderia gerar um contexto de crise institucional.
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dirigentes sindicais no sentido de romperem os lagos que subordinavam os sindicatos ao
Estado (Rodrigues, 1991, p. 534).

Segundo Rodrigues, se, por um lado, assiste-se no periodo uma crescente influéncia dos
sindicatos na vida politica nacional®, por outro, esta se deu mediante sua inser¢ao no
interior do movimento nacional-populista que atingiu seu apogeu no governo de Joao
Goulart. Os sindicatos passaram a ser pegas importantes na luta pelo poder que envolvia
conflitos em torno de diferentes modelos de desenvolvimento econdmico. Entretanto, na
medida que suas liderangas ndo orientavam suas acoes para fortalecerem os sindicatos no
interior das empresas, mas no sentido de estreitarem suas relagdes com o governo, a
influéncia destes baseava-se muito mais nas suas vincula¢des com as forgas politicas que
controlavam o poder executivo do que na vontade politica de seus representados, a massa
de trabalhadores. Dessa forma, o aumento da participagdo na vida politica brasileira nao
resultou do aumento da capacidade de pressao autonoma da classe operaria, mas do apoio
do governo as liderangas dos sindicatos oficiais. Com isso, em que pese o aumento do
nimero de sindicatos e de trabalhadores sindicalizados, assistiu-se, mais uma vez, a perda
de sua autonomia frente aos interesses do Estado (p. 550).

E exatamente este viés continuista que faz com que Vianna (1999) qualifique o processo
de democratizagdo em curso de “redemocratizacao pelo alto”, pois “embora tenham sido
implementados os requisitos necessarios ao sistema representativo liberal, no que diz
respeito as relagdes entre capital e trabalho, as op¢des ndo foram liberais, comprovada
pela retomada, na Carta de 1946, da agdo interventora do Ministério do Trabalho nos
sindicatos e da expedi¢ao do Decreto Lei 9.070°' que visava reforcar o carater corporativo
da politica sindical” (p.335).

A permanéncia destas caracteristicas do modelo politico-institucional vigente no periodo
anterior limitou ndo s6 o alcance da democracia recém-instalada como também o escopo
das politicas sociais. Seguindo Carvalho (1995), podemos afirmar que os direitos sociais
quase nao evoluiram durante este periodo. Desde o final do Estado Novo, os técnicos da
Previdéncia Social buscavam, com apoio de Getulio Vargas, unificar e ampliar o sistema

no sentido de abarcar todos os trabalhadores. Opunham-se a tal estratégia os institutos de

% Medida pela capacidade dos sindicatos de afetarem o sistema de decisdo.

! Impunha restrigdes ao Direito de Greve assegurado constitucionalmente.
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aposentadoria e pensao em melhores condi¢des financeiras e as seguradoras privadas. Foi
somente em 1960, sob o governo de Jodo Goulart, que foi aprovada a Lei Organica da
Previdéncia Social que se constituia em uma espécie de transi¢do: unificava as normas da
Previdéncia Social, mas nao o sistema na medida que os diversos institutos foram
mantidos®. Em 1963, uma nova tentativa foi feita de ampliar o sistema com o Estatuto do
Trabalhador Rural que deu aos trabalhadores do campo acesso a legislagdo trabalhista. A
extensao dos beneficios da Previdéncia Social a estes trabalhadores, embora assegurado
legalmente, na pratica, nunca saiu do papel na medida que ndo havia previsao
orgamentaria para implantacdo dos mesmos. Continuaram também fora da Previdéncia
Social, os trabalhadores independentes e as trabalhadoras domésticas (idem, pp.112-113).
O saldo do periodo em termos de inclusdo politica deve entdo ser qualificado uma vez
que, se por um lado, teria havido maior mobilizagdo politica medida nao so6 pela
restauracao e ampliagdo do sistema partidario, pela mobilizacao dos setores organizados®”
e pela organizagdo de novos setores como, por exemplo, o setor rural através das Ligas
Camponesas e, posteriormente, dos sindicatos rurais, por outro, os ganhos foram
comprometidos pela incapacidade do sistema politico de lidar com a efervescéncia
organizativa que marcara o periodo. As andlises sobre o elitismo que caracterizou o
sistema partidario (Lima Jr.), a forma populista de incorporagdo das massas aliada a
manuten¢do do corporativismo sindical (Rodrigues) apontam os limites das diferentes
estratégias utilizadas para lidar com o processo de incorporacao desse novo contingente

de atores. A crise de 1964, analisada por alguns autores como uma crise de paralisia

2 Ver Delgado (2001) para a discusdo do papel dos diversos atores envolvidos na evolugio da Previdéncia
Social no Brasil do periodo (pp. 138-168).

% Essa mobilizagdo pode ser medida pelo aumento significativo de organizagdes de direita e de esquerda

que passam a fazer parte do cenario politico. Ver Carvalho, 1995, pp. 101-102; Skidimore, 1976, pp. 308-
310.
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decisoria®, pde fim a esse processo “inclusivo” e provoca novamente o fechamento do
sistema politico e a conseqiiente exclusdo de varios atores sociais da arena politica.

Esta exclusdo, como veremos, sera parcial dado que o regime autoritario implantado pos-
64, embora tenha restringido sobremaneira a participacao politica, nao isolou de todo o
Estado das influéncias de certos setores da sociedade. A analise desta relagdo confirma
novamente o carater assimétrico do acesso e dos resultados das decisdes politicas
tomadas durante o processo de modernizacdo brasileiro. Deve-se a este fato a
caracterizacao feita por O’Donnell (1976) do Estado autoritario-burocratico como um

sistema de exclusao dos setores populares e incorporagdo controlada de outros setores.

% Santos (1986) avalia o golpe de 1964 como uma “crise de paralisia deciséria”, isto é, o colapso do
sistema politico resultante de sua incapacidade de tomar decisdes sobre temas conflitantes. A paralisia teria
sido produzida a partir de quarto processos distintos: fragmentacdo dos recursos de poder, radicaliza¢do
ideologica, fragilidade e inconsisténcia das coalizdes que se formaram no parlamento e a instabilidade
governamental gerada pela rotatividade dos titulares das pastas ministeriais e agéncias estatais (pp. 9-10).
Schwartzman (1982) endossa parcialmente a tese sobre a paralisia decisoria e acrescenta a essa analise a
compreensdo do funcionamento e das caracteristicas do desenvolvimento do proprio Estado. Segundo este
autor, € necessario também analisar a estrutura burocratico-patrimonial do estado brasileiro e suas
conseqiiéncias no nivel da participacao politica. Ao existirem na sociedade brasileira dois pdlos principais
de organizagao social — o tipo privado capitalista e o tipo patrimonial burocratico — o jogo politico
expressaria esta contradi¢do na forma de dois estilos de atuag@o e participagdo politica: a representagdo ¢ a
cooptacdo politica. A crise é explicada, portanto, pelo colapso do sistema de cooptagdo (PSD-PTB). O
sistema eleitoral baseado na cooptacao de lideres politicos, no paternalismo e no isolamento politico do
centro econdmico e dos nucleos urbanos ndo resistiu ao crescimento da mobiliza¢do e a nacionalizacao da
politica (pp. 133-136).
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3.1.4 — Estado e sociedade no periodo 1964-80: a matriz autoritaria

Se o processo de complexificacdo pelo qual o pais passou no periodo anterior ndo foi,
como se buscou mostrar, capaz de conviver com uma sociedade também mais complexa,
posto que mais diferenciada e politicamente mais organizada, os governos subseqiientes
levaram as ultimas conseqiiéncias o argumento sobre a aparente contradi¢do entre
modernizagdo econdmica e democracia € impuseram ao pais um processo de exclusao
politica que passou por fases distintas.

Ao tomarem posse, os militares que tinham apenas um plano “vago” de governo, cujas
intengdes eram “controlar os comunistas, conter a inflagdo e executar as minimas
reformas politicas e econdmicas consideradas como um pré-requisito para o retorno do
governo civil em alguma época no futuro”, mudaram progressivamente sua postura
concentrando cada vez mais poder no Executivo Federal e na Presidéncia da Republica e
eliminando qualquer possibilidade de oposi¢ao por meio da promulgacao de diversos
decretos (Stepan, 1971, p. 157).

Esse processo de inflexao autoritaria - que pos fim a base civil de sustentagdo do regime”
e instaurou de vez o autoritarismo no pais - estava intimamente relacionado ao
diagnostico entdo elaborado pela elite militar de que as reformas econdmicas e politicas
que o pais necessitava ndo seriam realizadas sob nenhum governo civil, justificando
assim seu envolvimento cada vez maior com o governo (idem, idem). Aqui, a dissociagao
entre modernizagdo econdmica e politica necessaria ao desenvolvimento do pais e
participagdo e controle da sociedade neste processo alcancou seu apice. Defendia-se uma
reestruturacdo econdmica e administrativa sem qualquer interferéncia da sociedade
organizada. Para este fim, a meta passou a ser a despolitizagdo do estado e seu
conseqiiente insulamento nas maos de uma tecnocracia civil e militar juntamente com o
fortalecimento e a expansao do executivo pari passo a reducao do Legislativo e a
contencao de quaisquer manifestagdes contrarias ao regime imposto. Acreditava-se que a

expansao da capacidade administrativa do estado, bem como sua eficiéncia requeriam,

% Dos apoios civis que deram legitimidade a deposi¢do de Goulart e ao proprio golpe militar ressalta-se o
apoio de trés governadores dos estados mais importantes da unido: Adhemar de Barros de Sao Paulo,
Carlos Lacerda da Guanabara e Magalhaes Pinto de Minas Gerais, da maior parte da midia, setores da
Igreja Catolica, da classe média e do meio empresarial (Skidmore, 1988).
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antes de tudo, o insulamento das agéncias do estado das pressdes popular e eleitoral
(Hagopian, 1994; Mainwaring, 1991)

Castelo Branco (1964-67) assumiu a tarefa de implementar o processo de
“reestruturagdo” do pais. A principio os objetivos eram, no plano politico, instituir uma
“democracia restringida” e, no plano econdmico, reformar o sistema capitalista,
modernizando-o. Para tal era imperativo enfrentar a situacdo econdmico-financeira que
vinha dos tltimos meses do governo Goulart, controlar a massa trabalhadora do campo e
da cidade e promover uma reforma do aparelho do Estado.

Esta agenda seria executada sob novas regras politicas que ampliavam o mandato
presidencial, adiavam as elei¢des para marco de 1967 e impunham uma centralizagdo
fiscal, autorizando o presidente a propor com exclusividade leis aumentando as despesas
e proibindo os estados de emitirem titulos sem autorizacao federal.

O estado foi organizado, portanto, de forma a fortalecer e expandir o executivo. Esta
expansdo ¢ analisada por Diniz e Lima Jr. (1986) com base no nimero de agéncias
criadas durante todo o periodo autoritario. Seguindo uma tendéncia que remonta aos anos
30, os autores mostram que, em 1975, o nimero de agéncias com atribuic¢des politico-
econOmicas cresceu enormemente, a criagdo de empresas estatais com diferentes
atribuicdes passou de 35, em 1939, para 440, em 1983, sendo que destas, destacam-se
205 empresas do setor produtivo criadas, sobretudo nos anos 70. As taxas de crescimento
no periodo pds-64, quando comparadas aos outros periodos, mostraram-se
consideravelmente maiores, sobretudo através da expansao do setor produtivo estatal (pp.
25-26).

O processo de reestruturacao do pais ocorreu mediante uma redefini¢ao das regras de
participagdo dos grupos sociais, uma vez que os canais de representagdo politica formais
foram limitados, as manifestacdes contidas e a estrutura sindical corporativa controlada.
Neste contexto de fechamento politico, empresarios e trabalhadores desempenharam
papéis diferenciados, comecando pelo fato de que a coalizdo tecnocratico-militar que
assumiu o poder tinha como objetivo implementar um projeto comprometido com os
interesses do setor privado da economia.

Economicamente, instituiu-se um saneamento econdémico-financeiro que visava, no

primeiro momento, o controle da inflagdo, a eliminagdo das distor¢des na estrutura de
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precos e na alocacdo de recursos. Os resultados das politicas de estabilizagao
implementadas nesta primeira fase - reducdo de despesas governamentais, aumento de
impostos, compressao do crédito e contengdo dos saldrios — ndo tirou o pais da
estagnacao econdmica que se encontrava no inicio dos anos 60.

Nao obstante, no momento subseqiiente (1968-73), a economia brasileira alcangou
indices de crescimento surpreendentes. Desenvolveu-se um capitalismo baseado na forte
intervencao estatal, na concentragao oligopolista da producdo e na internacionalizagio da
economia. Privilegiaram-se as grandes empresas nacionais, estatais ¢ multinacionais. O
crescimento econdomico anual do PIB atingiu taxas recordes de 10, 1% nos anos 1968-74.
A industria foi o setor que mais cresceu, expandindo-se a taxas anuais de 12,2%.
Merecem destaques a industria automobilistica, a industria mecanica, a indistria de
construgdo civil, entre outras. O comércio exterior atingiu indices de expansao altos,
diversificando a pauta de exportagdo. A nova estratégia de desenvolvimento privilegiou o
setor de bens de consumo duraveis como base do crescimento da producdo e estimulou a
abertura da economia para fora. Seu éxito baseou-se na expansao da demanda interna por
bens duraveis de consumo, impulsionada pela concentragao da renda e por mecanismos
financeiros que permitiram a ampliacdo do crédito ao consumo, na expansao da demanda
externa em virtude da liberalizagdo do comércio internacional e na politica de subsidios
as exportagdes e na entrada substancial de recursos externos (Diniz e Lima Jr, p.37).

A obtengao de altas taxas de crescimento, o fortalecimento de setores industriais de ponta
e a expansao ¢ modernizagdo do setor estatal favoreciam a imagem do governo,
garantido-lhe certa legitimidade.

O milagre econdmico ocorreu concomitantemente ao fechamento exacerbado do sistema
politico posto em pratica pela promulga¢ao do Al-5. Com o fechamento do Congresso, o
Executivo tornou, conseqiientemente, o local privilegiado de negociagao entre o Estado e
os setores da sociedade civil. Neste contexto, as elites industriais para negociarem com o
Estado dispunham de uma série de procedimentos: da antiga estrutura oficial de
representacao de interesses controlada pelo proprio Estado até estruturas
“extracorporativas” e praticas informais que permitiam um acesso relativamente

estruturado entre algumas agéncias do governo e os setores privados™.

% Vide o desempenho do Conselho Monetério Nacional ou do Conselho Interministerial de Pregos como
mediadores dos interesses privados junto ao Estado (Diniz e Lima Jr., pp. 39-41).
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Como afirmam Diniz e Lima Jr, “o esvaziamento dos canais autobnomos de participagdo
social e dos orgaos de representagdo politica foram compensados pela articulagdo [destes]
formatos alternativos para a vinculagdo dos setores empresariais com o Estado” (p. 38).
A complexificagdo e a diversificagdo do aparelho burocratico nao teria, portanto,
obstacularizado a capacidade de pressao e a relagao deste setor junto ao executivo
federal.

Aos trabalhadores, entretanto, a permeabilidade do sistema politico ndo era a mesma,
uma vez que ““seus antigos canais de representacdo foram banidos definitivamente com o
fim da representagao dos sindicatos dos trabalhadores e com o fechamento dos canais
regulares de representagdo politica” (idem).

O’Donnell (1976) ressalta esta questdo ao analisar a pratica corporativista vigente no
pais. Para este autor, o corporativismo estatizante praticado pelos militares difere daquele
implementado nos periodos anteriores: sua caracteristica marcante nao foi a incorporagao
controlada das massas, mas a sua exclusao politica e econdmica. (...) Nos periodos
anteriores, o corporativismo estatizante era o principal meio ou para recompor a coalizdo
dominante (...) ou para controlar a ativagao politica do setor popular; no estado
autoritario-burocratico, entretanto, ele [tornou-se] o principal mecanismo para garantir a
exclusdo deste setor, dado que o despojou de todos os recursos organizacionais com o
intuito de garantir a ordem e os novos padrdes de acumulagdo e de crescimento
economico”™’ (p. 28).

Neste contexto, as mudancas no sistema de assisténcia e previdéncia social ganham
relevancia. A unificacdo dos institutos de assisténcia e previdéncia social no INPS,
racionalizando-o administrativamente como queria o governo nas maos de uma
tecnocracia estatal e ndo mais das liderancas sindicais, bem como sua expansao para
setores sociais antes excluidos como os trabalhadores rurais, domésticos e autobnomos,
serviram primordialmente, como apontou Santos (1987), “para reforgar o processo de

acumulagdo em detrimento do processo de equidade” (p.31).

%7 Vide a politica de arrocho salarial que persistiu durante todo o periodo do “milagre econdmico”, a criagdo
do FGTS, ainda no governo Castelo Branco, que colocou um fim na indenizag@o por tempo de servico e
liquidou com a estabilidade no emprego apo6s 10 anos de servigo garantida pela CLT, a nova politica
salarial que determinava que os aumentos salariais seguiriam formulas estabelecidas por dados oficiais e
ndo mais pela negociagdo sindical e, por fim, a nova lei de greve.
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A posse do general Geisel (1974) traz consigo varias mudangas importantes, a comegar
pelo inicio do processo de "distensao" politica.

Em uma conjuntura econdmica internacional marcada pela crise do petréleo e pelos
problemas enfrentados pelo mercado mundial, a economia brasileira comecgou a dar os
primeiros sinais de dificuldades: a taxa de crescimento passa a declinar, o setor industrial
cai, cresce a taxa de inflacdo e o endividamento externo.

Contrariando a conjuntura, o [IPND previa altas taxas de investimento e de crescimento
para a maioria dos setores econdomicos. Implementou mudangas de vulto através dos
grandes projetos governamentais - hidrelétrico, nuclear e siderurgico — e de apoio a
empresa privada nacional. Reformulou a politica de substitui¢do de importagdes cujo
cerne foi o estimulo as industrias de bens de capital e de bens intermediarios, alterando,
assim, o perfil industrial da economia (Diniz e Lima Jr, p. 44; Lamounier, 1994).
Administrativamente, o governo Geisel implementou um processo de maior centralizacao
dos 6rgdos destinados ao planejamento econdomico aliado a um maior fechamento do
processo decisorio, dificultando ainda mais a circulag@o das informagdes e o
funcionamento das instituigdes de representacao.

Politicamente, o processo liberalizante se inicia com a convocagao das elei¢des de 1974
bem como o relaxamento do controle exercido sobre a midia. O resultado eleitoral
mostrou o desgaste do governo em uma conjuntura de crise: o MDB quase que dobrou
sua representacdo na Camara dos Deputados conquistando 165 cadeiras num total de 364.
No Senado, a oposi¢ao elegeu 16 das 22 cadeiras. Além disso, o MDB ganhou o controle
das assembléias estaduais nos estados mais urbanizados e industrializados como Sao
Paulo, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul (Diniz, 1985, p. 336, Skidmore, 1988, p. 34).
Em reagdo a forca da oposicao expressa nas urnas, Geisel decretou o fechamento
temporario do Congresso e editou o Pacote de Abril*.

A conjuntura politica, marcada pela esperanga do retorno ao estado de direito, sofreu

mais uma inflexao: assistiu-se a cassacao de mandatos parlamentares, a edi¢ao da Lei

% Este conjunto de medidas manteve até 1978 as elei¢des indiretas para governador com a ampliagdo do
Colégio Eleitoral, instituiu a elei¢do indireta de 1/3 do Senado e as sublegendas, restringiu a propaganda
eleitoral, alterou o quorum para a votagdo de emendas constitucionais pelo Congresso de 2/3 para maioria
simples e ampliou o mandato presidencial para 6 anos.
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Falcdo que restringiu o uso dos meios de comunicagao nas eleigdes municipais, além do
sucesso relativo do governo nas elei¢des para prefeituras e cAmaras municipais”.

O governo, a partir dai, passou a viver um processo de isolamento, perdendo legitimidade
nos diversos setores sociais, dos sindicatos ao empresariado'® e no interior das proprias
Forcas Armadas através da pressao da direita militar" (idem, p. 58).

Com o objetivo de retomar a dire¢do do processo de abertura, Geisel reativou a Missao
Portella, extinguiu o AI-5 e propds um conjunto de reformas. O terreno para a sucessao
presidencial estava preparado e os arranjos politicos para dar seguimento a abertura
estavam, em linhas gerais, decididos.

As medidas propostas por Geisel para suprimir os instrumentos mais discricionarios da
legislagdo vigente ndo foram suficientes para por fim a face autoritaria do regime.
Embora o ano de 1978 tenha sido marcado pela presenga de uma intensa atividade
oposicionista, foram preservadas a Lei de Seguranca Nacional, diversos atos
institucionais e complementares, o Pacote de Abril, a Lei Falcado e foi criado o Estado de
Emergéncia. Além disso, o Congresso continuava privado de exercer o controle sobre as
verbas publicas. Foi neste cenario que o general Figueiredo assumiu o governo em margo
de 1979.

Do ponto de vista econdmico, a manutengdo das taxas de crescimento mesmo com o
choque do petroleo em 1977 se dava as custas de um rapido aumento do endividamento

externo € um superaquecimento da economia. Em 1978, a taxa anual de inflagao

% Vale a pena ressaltar que nas eleigdes municipais de 15 de novembro de 1978 a ARENA venceu nas regides
menos desenvolvidas ao passo que a oposi¢do ganhou o controle das cAmaras municipais nas areas urbanas
maiores como Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Salvador, Campinas ¢ Santos
(Skidmore, pp. 41-42).

1% Expressivo neste contexto foi o rompimento do setor empresarial com o pacto dominante. Aliado as
razdes econdmicas, a elite empresarial passou a se queixar do carater centralizador da gestao de Geisel que
esvaziou ainda mais a representacdo corporativa nos poucos 6rgaos colegiados que existia. Com isso,
acentuou mais a utilizacdo dos mecanismos informais e dos contatos pessoais na articulagio entre o setor e
a burocracia estatal. A partir de 1979, o descontentamento da elite empresarial culminou na campanha
contra a estatizacdo da economia levado a cabo pelas principais liderangas empresariais do pais e
amplamente divulgada pela midia. A critica a estatizagdo enfatizava o crescimento excessivo da
intervengao estatal, sobretudo em alguns setores como a siderurgia, fertilizantes, transportes e comunicagao
em um contexto altamente recessivo. O questionamento do modelo econdmico e politico dos dois tltimos
governos militares gerou uma ruptura no pacto dominante e inseriu este setor no processo de abertura
(Diniz e Lima Jr., pp. 51-53).
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ultrapassava os 40% e em 1979 este indice chegou a 77% impondo mudancas na politica
economica'.

A década de 80 se inicia com a inflagdo proxima de 120% e uma balanca de pagamentos
ainda mais negativa. O milagre econdomico que parcialmente legitimava as politicas dos
governos militares chegara ao fim aprofundando ainda mais o descontentamento dos
diversos setores da sociedade'”.

Neste mesmo cendrio prosseguem avangos e recuos democraticos: em 1979, aprovou-se a
Lei de Anistia e a reorganizagao do sistema partidario'®. Nao obstante, determinou-se o
adiamento das eleigdes municipais de 1980 para 1982 quando haveria eleigdes diretas
para governadores dos estados, para renovacao de um terco do Senado e para toda a
Camara dos Deputados e Assembléias de todos os estados. Uma mega-elei¢ao onde o
governo contava com a vitoria de seu partido. Para viabiliza-la, além de um novo
conjunto de reformas na legislagao eleitoral - o "pacote de novembro"'* — recorreu-se
novamente a pratica patrimonialista como forma de garantir sua base de sustentacao,

rompendo, assim, com o discurso da racionalidade administrativa'®.

"% Com o IIPND, o governo Geisel conseguiu ainda sustentar taxas de crescimento elevadas (6-7% ao ano),
mas a custa de um prejudicial aumento da participagdo do setor publico nos investimentos. No segundo
semestre de 1979, no governo Figueiredo, o ambiente externo tornou-se ainda mais adverso com o0s novos
choques do petrdleo e dos juros, mas a op¢ao do entdo ministro do Planejamento, Delfim Neto, foi acelerar
o crescimento apesar das fortes pressdes inflacionarias. A necessidade do desaquecimento da economia s6
foi reconhecida posteriormente, iniciando ai o longo ciclo de dificuldades dos anos 80 (Lamounier,1994, p.
61).

12 Um exemplo deste descontentamento foi a greve, em 1978, dos trabalhadores da industria automobilistica no
ABC. Foi a primeira mobilizagdo operaria significativa desde a repressao das greves de Osasco e Contagem em
1968. Uma nova onda de greves ocorreu em 1979, mobilizando cerca de 3 milhdes de trabalhadores da
industria (Skidmore, 1988, pp. 51-52).

1% No fim de 1979 o quadro partidario era composto pelo PDS representando a antiga ARENA, pelo PMDB -
antigo MDB - pelo PTB, PDT, PT e PP que posteriormente se fundiu com o PMDB em decorréncia do "pacote
de novembro" de 1981.

1% A proposta de reforma na legislacdo eleitoral proibia as coligacdes eleitorais e determinava que os eleitores
votassem em uma unica legenda. Além disso, o governo instituiu uma cédula onde os nomes dos candidatos
deveriam ser escritos. Esperava-se com isto facilitar a vitoria do PDS ja que este era, possivelmente, o tnico
partido com organizagdo local necessaria para ensinar os seus eleitores a preencher corretamente as cédulas
(Skidmore, 1988, p. 61).

1% Hagopian (1994), ao buscar explicar o fracasso do projeto dos militares em acabar com as redes
clientelistas de mediagd@o estado e sociedade, vincula tal fracasso ao projeto eleitoral. Segundo a autora, a
estratégia de insular o estado através da centralizacdo politica e fiscal ndo teria sido suficiente para acabar
com o clientelismo por causa, em parte, das elei¢des. Os militares precisavam dos politicos tradicionais
para formar uma base de sustentacdo pro-governo e isso era feito por meio da troca de recursos via politicas
sociais, nomeagdes politicas para postos-chave, etc. Ainda segundo a autora, “as elites tradicionais
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Tais praticas surtiram efeito uma vez que a oposi¢cdo ndo conseguiu obter maioria nem no
Congresso nem no Colégio Eleitoral. O PDS obteve a maioria de 359 a 321 no Colégio
Eleitoral.

Desconsiderando as manifestacdes em massa que ocorreram em todo o pais para eleger
diretamente o proximo presidente através da Campanha pelas Diretas J4, a sucessao do
general Figueiredo ocorreu por meio de uma disputa no Colégio Eleitoral entre os
candidatos Paulo Maluf (PDS) e Tancredo Neves (oposi¢ao). A vitéria de Tancredo
Neves, em 1984, colocou um fim ao regime militar.

A modernizagao autoritaria acabou gerando uma sociedade significativamente
modificada. Este é o saldo dos 20 anos de autoritarismo. Como afirmou Santos (1987b),
“o pais cresceu, urbanizou-se, industrializou-se, capitalizou-se, reprivatizou-se, estatizou-
se, reestruturou-se ocupacionalmente, educou-se, reordenou-se e tornou-se muito mais
complexo” (p.116).

Em termos demograficos, se em 1950 o pais apresentava uma populacio de 51,9 milhdes
de pessoas, em 1980 passamos para 118,9. Mais relevante, a taxa de mortalidade
decresceu aumentando a expectativa de vida da populagao brasileira.

De uma sociedade majoritariamente rural passamos para uma sociedade
predominantemente urbana. Se considerarmos as cidades com 20 mil habitantes ou mais,
constata-se que, em 1980, a maioria da populacao (51,5%) era urbana ao passo que em
1940 essa porcentagem equivalia a 16% dos habitantes (Fausto, 1997, 534).

As mudangas na estrutura produtiva do pais, bem como na estrutura das exportacdes
brasileiras atestam a transforma¢do de uma economia predominantemente agricola para
industrial: enquanto o setor primdrio contribuia, em 1940, com 25,8% do Produto
Industrial Liquido, em 1960, com 22,5% e, em 1980, com 13%, o setor secundario
contribuia, respectivamente, com 19,4%, 25,2% e 34%. Se em 1968, os produtos

primarios respondiam por 79% das exportagdes e os industrializados por 20%, em 1980,

controlavam a rede eleitoral nacional do partido pro-governo que era um amalgama impenetravel de apoio
privado dos chefes locais e oligarquias estaduais. Essa mesma elite tradicional desempenhou um papel
decisivo na conformagao dos arranjos politicos da ordem pos-autoritaria, determinando, assim, a relagdo
estado e sociedade durante a transi¢ao para a democracia” (pp. 52-53).

Draibe et. al. (1991) apontam também o uso clientelistico de certos programas sociais com o objetivo de
aumentar as chances de sucesso do regime nas disputas eleitorais como, por exemplo, a atuacio do
Conselho Federal de Educacao, o BNH e o INAMPS (p.20).
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essas porcentagens mudaram para 42% e 56,6%, respectivamente. Em fung¢ado do
sustentado esfor¢o de industrializagdo, “o pais adquiriu uma estrutura industrial de grande
porte, diversificada e relativamente balanceada, subvertendo as relagdes de
predominancia entre os setores primario e secundario, passando a lideranga para este
ultimo ao longo da década de 60” (Santos, 1985, p.243).

A expansao das relagdes assalariadas decorrente da mudanca na estrutura de emprego foi
generalizada. Ocorreu no campo, no setor industrial urbano e com relacdo as classes
médias tradicionais € emergentes.

As mudangas na estrutura ocupacional brasileira sao assim resumidas por Santos (1987b):
o numero de pessoas efetivamente ativas nas décadas 60 a 80 em relacdo ao periodo 40 a
60 quase que dobrou, essa taxa era distribuida fundamentalmente entre os setores
secunddrio, terciario e governamental, permanecendo o setor primario praticamente
estagnado. Os setores terciario e governamental expediram-se quase que na mesma
proporcao no periodo 60-80. Parte disso derivou-se da intensificacdo da atividade
produtiva e regulatoria que o Estado assumiu neste mesmo periodo (p. 126).

Tais mudangas tiveram ainda impacto no processo de mobilidade social, uma vez que os
individuos transitaram da area rural para a urbana e, nesta, distribuiram-se desigualmente
por todas as categorias ocupacionais existentes (idem).

Indicadores sociais mais classicos como mortalidade geral, mortalidade infantil,
esperanga de vida ao nascer, grau de escolaridade basica da populacao adulta e condi¢des
de habitabilidade retratam o “estado social da na¢ao”. Tais indicadores apontam para uma
tendéncia positiva que, segundo Draibe et.al.(1991), deve ser creditada em grande
propor¢do aos programas sociais e a amplia¢do do seu acesso e cobertura (p.65).

Entre os anos 40 e o final da década de 70, registrou-se um forte declinio da taxa bruta de
mortalidade geral da populacao embora com grandes diferengas regionais, mudangas no
perfil epidemiolédgico da populagdo com a queda das doencas infecciosas e parasitarias e
queda bastante acentuada na mortalidade infantil vinculada a melhoria das condigdes de
saneamento, atencao médica e estado nutricional das criangas (idem, p. 66).

Como decorréncia, verificou-se ainda uma elevagao da esperanca de vida dos brasileiros

em aproximadamente 20 anos: passou-se de 41,2 anos, em 1940, para 64,89, em 1988.
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A taxa de analfabetismo da populagdo adulta (acima de 15 anos) decresceu nos anos 80
para uma média de 17,5%, significando um impacto positivo da expansdo do acesso e da
cobertura escolar. Elevou-se também o grau de escolaridade da populagdo em geral.

No que diz respeito as condigdes de saneamento e habitabilidade, detectou-se de 1960 a
1989 um crescimento relevante de domicilios urbanos servidos por rede geral de agua
embora muitos ndo fossem ainda servidos por rede geral de esgoto ou fossa séptica
(idem, p. 67).

A manutenc¢do deste patamar minimo de condicdes de vida deve ser atribuida, segundo as
autoras, fundamentalmente aos estoques e fluxos de bens e servicos sociais disponiveis
aos segmentos mais carentes da populagdo, dado o agravamento dos niveis de
desigualdade e pobreza que a modernizacdo autoritaria provocou.

A partir dos anos 80, essa situacao sé se intensificou. O declinio dos indices de
crescimento refletiu no aumento do contingente de assalariados que se tornaram mais
pobres bem como no aumento do indice de desemprego'™. As medidas recessivas
impostas nao conseguiram reequilibrar o pais e tiveram um custo social pesado
justificando o nome dado ao periodo de “década perdida”.

A contraface politica deste processo foi a intensificacdo do “impeto associativo” cuja
origem remonta aos anos 70. A partir das mudangas estruturais ocorridas no pais,
surgiram na cena politica brasileira “novos personagens” que forjaram os limites do
sistema politico e ajudaram a (re)definir o processo de redemocratizagao em curso.

Estes personagens ndo faziam parte da rede de atores com a qual o estado autoritario
mantinha interlocugdo. Setores empresariais, funcionarios localizados no interior de
agéncias especificas do Estado e certas elites politicas regionais se beneficiaram
diferencialmente do processo autoritario de modernizacao mediante a utilizacao dos
mecanismos corporativos e das aliangas informais. A estes o sistema politico vigente nao

foi de todo impermedavel'”’.

1% A taxa de absor¢do da PEA baixou de 97,9% em 1980 para 93,8% em 1981, 91,5% em 1982 ¢ 87,5% em
1983. Em 1981, a renda media da populag@o foi 10% mais baixa que em 1978. Ao lado disso as taxas de
inflagdo atingiram a marca dos 110% em 1980 e 120% no primeiro semestre de 1981 (Malan, P. e Bonelli,
R. apud Boschi, 1987).

7.0 conceito de “anéis burocraticos” elaborado por Cardoso (1979) ilustra a questdo. Definidos como
mecanismos flexiveis de incorporagao e cooptagdo politica, eles possibilitavam que os setores privados
beneficiarios do regime participassem das decisoes. Seus participantes ndo estavam vinculados ao sistema
como representantes dos setores/classes, mas como pessoas. O critério de pertencimento dependia de um
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Em meados da década de 70, entretanto, certos segmentos sociais oriundos deste mesmo
processo de modernizagdo passaram a ter alguma voz em um contexto ja marcado pelo
desgaste do pacto das elites. Por meio de uma “rede movimentalista”, setores populares,
de classe média e sindical ganharam certa visibilidade, imprimindo as mudancas
necessarias ao processo de redemocratizagao do pais'®. A dinamica destes atores e sua
relacdo com a nova institucionalidade sera objeto de analise da proxima se¢do deste

trabalho.

interesse especifico do regime na solug@o de um determinado problema. O controle do Estado sobre esse
mecanismo era praticamente total na medida que estabelecia a alianga e a desfazia segundo seus interesses.

1% O processo de transi¢do é aqui analisado ndo s6 como uma iniciativa das elites politicas, mas juntamente

com as iniciativas de outros segmentos da sociedade que se expressaram nas urnas por meio da oposi¢ao
partidaria bem como dos movimentos sociais que ajudaram a reconstituir a sociedade civil brasileira.
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3.2 — (Re)democratizac¢ao e o padrao brasileiro de inclusao politica nos anos 80:

representacio politica, corporativismo e associativismo.

O novo ciclo democratico, conhecido como a Nova Republica, iniciou-se com a morte de
Tancredo Neves e a posse de seu vice, José Sarney.

Eleitoralmente, o periodo que se estendeu de 1985 a meados da década de 90 ¢ marcado
pela eleicdo direta em todos os niveis da federagdo — para prefeitos das capitais (1985),
para governadores, legislativos estaduais e federais (1986 e 1990), para as prefeituras
(1988 € 1992) e para presidente da Republica (1989).

No que diz respeito as regras eleitorais, presenciamos a concessdao do voto aos
analfabetos, a legalizag¢do dos partidos como PCB e PC do B, a aboli¢do da fidelidade
partidaria, das barreiras para a formacao dos partidos politicos e sua representagao no
Congresso. Ademais, uma nova Constituicdo foi elaborada e promulgada (1987-1988).
Tudo isso ocorreu em meio a uma expansao do eleitorado brasileiro que, em 1986, passou
a representar 51% da populagao do pais (Santos, 1993, p.86)

No campo societario, vivenciamos a emergéncia de novas formas de participacao cuja
origem remonta ao final dos anos 70. Concomitantemente aos processos de abertura
politica e da erosdo das condi¢des econdmicas pos- milagre, observou-se no pais o
surgimento de uma série de novos atores sociais dos quais se destacam os movimentos
sociais urbanos como o movimento dos favelados e moradores das zonas periféricas dos
grandes centros urbanos, as associagcdes de moradores e profissionais de classe média, as
associagdes populares ligadas a Igreja Catolica, grupos ecologicos, organizagdes
feministas, o novo sindicalismo, dentre outros.

Sob a rubrica de novos movimentos sociais uma diversificacao de manifestagoes
associativistas emergiu no cenario politico brasileiro contemplando tanto os chamados
movimentos populares quanto os segmentos da nova classe média.

Seguindo Diniz e Boschi (1989), pode-se afirmar que tais movimentos emergiram tanto
como “manifestacoes de massa esporadicas e ndo estruturadas [assim] como formatos
mais organizados centrados nos locais de moradia, para interesses ligados a servigos

urbanos e bens de consumo coletivo, passando por coletividades aglutinadas ao redor de
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atributos como sexo e raga, além dos movimentos de cunho religioso e movimentos de
defesa do meio ambiente” (p. 43).

Da mesma forma que suas manifestagdes no cendrio social, suas pautas de demandas
eram também variadas incluindo desde as reivindicagdes de carater topico - como a
melhoria de condig¢des locais de vida - at¢ demandas de natureza mais abrangente - defesa
dos direitos humanos, anistia e extensdo dos direitos de cidadania.

A emergéncia destes atores expressou a um s6 tempo a formagao de novas identidades
coletivas, relacionadas, por um lado, a tentativas de se recriar um espago democratico no
nivel das relagdes interpessoais e, por outro lado, a abertura de novos canais de
participagdo politica. Sua génese representou, em primeiro lugar, o enfrentamento com o
governo autoritario que objetivava a criagdo de novos atores sem levar em consideragdo
as novas identidades que emergiram deste processo e, em segundo lugar, uma resposta a
crise de governabilidade e a descrenca na eficacia dos mecanismos de representagdo para
a efetivacdo de politicas e processamento de demandas, quebrando, assim, o oligopdlio
da participagao pela via do sistema partidario (Diniz e Boschi, 1989, p. 43).

Dentre eles, destacou-se o Movimento das Associagdes de Moradores que abrangia tanto
os setores da periferia urbana e favelas quanto os bairros de classe média e alta em vérias
cidades do pais'”. Nas grandes capitais como S@o Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte,
o fendmeno das associagdes de bairro foi substantivamente disseminado. Entre 1979 e
1981, verifica-se no Rio de Janeiro um aumento percentual anual de 83% no surgimento
de novas associagdes, sendo que nos bairros de periferia e favelas este percentual ¢ maior
do que nos bairros de classe média'® (idem).

Em Sao Paulo, 68,2% das associagdes foram criadas entre 1970 ¢ 1980 e no Rio de
Janeiro, o nimero de associagdes criadas entre os anos de 1971 e 1987 foi de 3.731

correspondendo a um aumento de 65% (Santos, 1993, pp. 83-85). Em Belo Horizonte, o

1% Viola e Mainwaring (1985) apontam diferengas significativas entre as associagdes de moradores das classes
populares e aquelas dos bairros de classe média. As primeiras, freqiientemente, surgiram das Comunidades
Eclesiais de Base (CEBs) existentes no bairro e demandavam servigos urbanos basicos. As associagdes de
moradores da classe média voltavam-se para a superag@o das barreiras tradicionais de comunicagdo e
encorajavam novos padrdes de interagdo social (p. 139).

19 Vale mencionar que os movimentos envolvendo os favelados e os moradores das zonas periféricas das

grandes cidades ja existiam desde os anos 40 vinculados também aos processos de urbanizagdo, mas
adquiriram maior forga e visibilidade a partir dos anos 70.
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numero de associacdes praticamente triplicou durante os anos 70 e 80, passando de 584
para 1.597 (Avritzer, 2000, p. 65).

A emergéncia das associagdes profissionais de classe média veio reforcar o surto
associativista da década de 70. Estas associacdes estiveram relacionadas a expansao dos
setores médios urbanos.

Em decorréncia do processo de modernizagdo econdmica observaram-se mudangas
significativas na divisdo social do trabalho com a expansdo de algumas novas ocupagdes
e o retraimento de atividades tradicionais. A evolucao do setor administrativo e técnico-
cientifico contribuiu para a formagdo de uma nova classe média. Observou-se também
um aumento expressivo nos estratos de trabalhadores ndo manuais urbanos, ligados direta
ou indiretamente a grande empresa e ao setor governamental. Tais dados refletem a
rapida burocratizagdo da sociedade como um traco fundamental do padrao de
desenvolvimento nos anos 70. O niimero de administradores e profissionais liberais
cresceu (924.302 em 1970 para 2.549.917 em 1980) e uma nova classe média surgiu
como resultado da confluéncia de um processo expansionista na época do milagre
economico ¢ de uma relativa proletarizagao dos setores mais altos durante o ciclo
recessivo do final da década de 70 (idem, p. 45).

Esta nova composicao social refletiu no padrdo de organizacgdo de diferentes segmentos
sociais. No que diz respeito a nova classe média, chama ateng@o o crescimento continuo
do ntimero de profissionais liberais sindicalizados entre 60 e 78, passando de 40.491 para
147.307. Assistiu-se também ao crescimento das associagdes profissionais e técnicas. No
Rio de Janeiro, 60% das associagoes eminentemente de classe média (618) foram criadas
p6s-64. O surto associativo ocorreu especialmente a partir da década de 80, coincidindo
com a reativacado da sociedade civil em outras frentes (idem).

A capacidade organizacional e a atuagdo dos segmentos da classe média (advogados,
médicos, engenheiros, professores, funciondrios publicos...) desempenhou, segundo os
autores, um papel importante no processo de transi¢@o, tanto no sentido de desafiar o
regime com manifestacdes publicas e paralisagdes, quanto no sentido de difundir valores
democraticos e praticas participativas que iriam moldar um nucleo alternativo anti-

regime.
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Em fun¢ao dessa nova conjuntura, marcada pelo adensamento do associativismo urbano,
da erosdo do grau de legitimidade dos governos militares e do crescente déficit social,
surgiram, na interface do estado com a sociedade, programas publicos que buscavam
envolver as comunidades locais no enfrentamento dos problemas sociais cruciais das
camadas urbanas de baixa renda - saneamento, urbanizagao, saude, habitagao etc
(Azevedo & Prates, 1990). A experiéncia do planejamento participativo proposta no fim
da década de 70 constitui um bom exemplo cujo objetivo era executar programas
alternativos que pressupunham a intera¢ao das associacdes comunitarias com as agéncias
publicas nos trés niveis da federagao.

Diversos autores apontaram o carater restrito desta experiéncia, uma vez que ela se dava
no ambito de poucas agéncias publicas, se limitava as atividades praticas de
implementagao nao envolvendo a defini¢cdo global de prioridades, propiciava a
participacdo de pessoas ou grupos diretamente afetados pelos programas, gerando, em
alguns casos, competi¢do na atuagdo das entidades de base por recursos escassos € ndo
chegava a obstacularizar o jogo clientelista (Cardoso, 1988; Somarriba, 1992).
Registra-se também a organizacao dos Conselhos Populares criados para mediar a relagao
de certas areas do poder publico com os movimentos populares. Tais iniciativas se
caracterizavam por seu carater mais consultivo que deliberativo e, na maioria das vezes,
foram restritivos, incorporando apenas setores organizados que apoiavam a facgdo
politica que estava no poder (Gohn, 1995, p. 212).

Observa-se também, neste mesmo periodo, iniciativas importantes como a formagao das
Comissdes de Justica e Paz e das Comissdes de Direitos Humanos, juntamente com
outras organizagdes como a OAB, ABI e IAB. Estes organismos foram fundamentais
tanto durante o regime autoritario com suas campanhas pro-anistia e de defesa dos presos
politicos e exilados, quanto no processo de elaboragao da nova Constituicao ao
defenderem a incorporagdo das emendas populares.

Segundo Benevides (1991), desde o inicio de 1985, as organizagdes voltadas para o
processo constituinte, formadas em torno de varios segmentos societarios, buscavam
assegurar mecanismos diretos de participagdo na elaboragdo da Carta Constitucional.
Organizados em vérios estados e municipios, os movimentos pro-participagdo popular na

Constituinte conseguiram assegurar na Constitui¢do alguns principios fundamentais da
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democracia direta e semidireta como o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular de lei
e o veto popular.

Em 1988, a vitoria do Partido dos Trabalhadores em diversos municipios brasileiros
possibilitou a institucionalizagdo daquilo que vinha sendo o discurso historico do partido:
a democratizacdo da gestdo publica através da valorizagdo da participacdo politica. A
maioria das administragdes petistas implementou uma série de programas que envolviam
a participagdo da populagdo dos quais a experiéncia mais bem sucedida tem sido o
Orgamento Participativo.

Como conseqiiéncia do processo de complexificagao econdomica pelo qual o pais passou,
inaugurou-se no mundo do trabalho um conjunto de novas praticas politicas organizadas
pelo Novo Sindicalismo no ABC paulista. Seus adeptos possuiam uma postura critica em
relagdo ao passado populista e aos controles corporativos prevalecentes e demandavam
formas mais autonomas e independentes de atuagdo. As greves deixaram de se restringir
as questdes salariais, ampliando sua pauta as reivindicagdes de carater trabalhistas e
sociais, assumindo contetidos claramente politicos como as criticas ao regime vigente e
as demandas pela ampliacao de direitos politicos. Novas liderangas entraram em cena e
romperam com a atuagao de antigas liderancas identificadas com o sindicalismo pelego.
Defendiam a participacdo de base, a presenca sindical no local de trabalho e o
fortalecimento da democracia interna. Ademais, esta nova estrutura sindical rompeu com
o carater centralizador da representacao trabalhista previamente existente, passando a
coexistir, a partir de 1985, varias centrais sindicais.

Além das mudancas na qualidade da pratica politica desses atores, vale acrescentar o
aumento no numero de sindicatos no periodo. Segundo Santos (1993), dos 9.118
sindicatos fundados no Brasil entre 1990-1988, 64% foram fundados entre 1960-1988.
Do total de sindicatos criados, 51% sao urbanos e destes 31,5% sao sindicatos de
empregadores e 53% de empregados. Na area rural, do total de 1.751 sindicatos de
empregadores rurais (39% do total dos sindicatos rurais), 71% foram criados entre 1960-
1988 enquanto dos 2.732 sindicatos de empregados rurais criados entre 1900 ¢ 1988,
96% foram criados entre 1960-1988 (p.86).

Aliadas aos atores ja mencionados, consolidam e se expandem no fim deste periodo e

inicio dos anos 90, as Organiza¢des Nao-Governamentais (doravante ONGs) cujas
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fungdes abrangem do suporte técnico e/ ou financeiro aos movimentos populares a
intermediagdo e/ou prestacao de servigos publicos. De acordo com Gohn (1997), “as
OGNs [nos anos 90] deixaram de ser meros suportes técnicos em orientagdes tidas como
pedagogicas e financeiras as liderangas populares e passaram, elas proprias, a
desempenhar os papeis centrais nas agdes coletivas” (p. 315).

O “coroamento” desse processo de mobilizagdo societaria pode ser percebido através de
outra grande campanha que ocorreu no inicio dos anos 90: a campanha pelo impeachment
do primeiro presidente da Republica eleito democraticamente. Novamente, ela contou
com a presenca de varios segmentos da sociedade que demandavam das elites do pais
uma postura ética na politica depois das dentincias de apropria¢do indébita do dinheiro
publico.

Essa efervescéncia societaria resultante do processo de complexificagdo pelo qual o pais
vinha passando nos remete novamente a questao originaria deste capitulo: o padrao de
acdo destes atores no momento da reconstitui¢do da sociedade civil brasileira, bem como
os formatos institucionais emergentes para lhes darem voz institucional teriam imprimido
alguma diferenca na relagdo entre o estado e a sociedade no sentido de incorpora-los a
arena decisoria e diminuir as assimetrias até entdo assinaladas ou estariam inseridos no
quadro de inclusdo politica cujos ganhos sdo apenas simbolicos comprometendo, assim, a
capacidade democratizante da esfera publica brasileira?

Se, por um lado, esta claro que o padrao de inclusdo politica mudou, por outro, a
qualidade desta mudanca merece atencao. A andlise sobre o padrao de acdo dos atores
mencionados poderd nos ajudar a qualificar tal mudanca.

No que diz respeito aos movimentos sociais, a resposta a questao acima deve ser
desmembrada em dois passos.

O primeiro refere-se as fases pelas quais os movimentos sociais passaram. Existe um
certo consenso de que tais atores passaram por ciclos/fases diferenciadas desde a sua
emergéncia até os dias atuais (Boschi, 1987; Cardoso, 1994; Doimo, 1995).

O segundo diz respeito ao padrao de agao dos movimentos sociais em cada fase.
Presume-se uma certa mudanca no “repertorio de acdo” destes atores nas distintas fases.
E exatamente aqui que a questio da autonomia dos movimentos sociais frente a arena

institucional ¢ colocada em xeque.
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As anélises que trabalham os movimentos sociais por ciclos/fases, tendem a dividir suas
trajetorias em duas: a primeira relaciona-se a emergéncia destes atores em um contexto
marcado pela vigéncia do autoritarismo no pais e, conseqiientemente, pelo fechamento do
sistema politico. A segunda refere-se ao processo de abertura politica quando as barreiras
a livre associagdo ja ndo existiam mais e a postura do estado frente & movimentagao
societaria havia mudado.

Se existe algum consenso nesta divisdo, naquilo que se refere ao padrdo de a¢ao dos
movimentos sociais o que temos ¢ ainda um fecundo debate em torno da perda ou ndo da
autonomia dos movimentos derivada da mudancga de postura destes atores frente ao
campo institucional. E comum encontrarmos, portanto, analises que vinculam as duas
fases a padrdes de agdes distintos.

Na primeira fase, durante a vigéncia do regime militar, os movimentos defendiam sua
autonomia frente ao estado e aos partidos, construindo suas relagdes com base em
identidades formadas nos locais de moradia, de trabalho, bem como em torno de questdes
como género, raca, meio ambiente, paz, etc. Neste momento, aquilo que estruturava a
acao destes atores era a disseminacao de valores e praticas democraticas, a busca de
relagdes mais horizontalizadas internamente cujo cddigo prevalecente era, como retrata
Doimo, “democracia de base, participa[¢do] com autonomia e independéncia” (p. 149).
Com a reabertura do sistema politico, a postura destes movimentos muda na medida que
muda também a conduta do proprio sistema passando de total impermeabilidade as suas
demandas para uma conduta mais “dialogal”. Na medida que o sistema politico foi se
tornando mais permeavel e o processo de redemocratizag¢@o tornou-se uma realidade,
tanto o discurso quanto a pratica destes movimentos mudam e, assim, estado e partidos
deixam de ser agentes negados a priori para constituirem possiveis interlocutores,
dependendo da conjuntura dada.

E assim que Boshi (1985), por exemplo, analisa as mudangas pelas quais passaram o
movimento associativo de classe média. Segundo este autor, sua primeira fase ocorreu em
plena vigéncia do regime militar (1974-77) ao passo que sua expansao efetiva deu-se
entre 1979-81 no decorrer do processo de abertura politica. Da primeira para a segunda
fase percebe-se uma mudanca na natureza deste movimento: “seu carater oposicionista

vai se arrefecendo dando lugar a uma fase de maior interlocu¢ao com o estado”.
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Nesta mesma linha argumentativa, Doimo sugere duas fases para os movimentos
populares: uma expressivo-mobilizadora e outra integrativa-corporativa. Para a autora,
“no periodo de fechamento politico, no crepusculo do regime militar no final da década
de 70, privilegiou-se a mobilizacdo como meio de pressao sobre o sistema de decisdes,
momento que compuseram os impulsos mais expressivo-disruptivos deste ciclo
reivindicativo. No entanto, nos anos subseqiientes, de abertura politica e consolidagdo
democrética, tais impulsos se arrefeceram, dando lugar a sua fase mais integrativo-
corporativa através da qual se requisitou o lado provedor do estado na busca de sangdes
positivas as demandas entao construidas” (p. 119).

Cardoso (1988, 1994) também divide a atuagdo dos movimentos em duas: a primeira
corresponde a fase “herdica” destes atores que vai dos anos 70 até os 80. Neste momento,
o que chama atencao ¢ o “espontaneismo” dos movimentos e seu discurso de autonomia
frente ao estado e aos partidos. Na segunda fase, marcada pelo processo de
redemocratizagdo e pela abertura de canais de interlocucdo até entdo bloqueados, assiste-
se ao estabelecimento de um didlogo entre os movimentos sociais e as agéncias do
estado.

Além de retratarem essa mudanga de postura dos movimentos, de negagdo para uma
posterior interlocu¢do com o campo institucional, diversos autores chamam atengao
também para a manuten¢do do carater tradicional desta relagdo. Estudos de casos
passaram a mostrar que no lugar de preservarem sua autonomia, certos movimentos
acabaram estabelecendo relagdes estreitas com o estado. Alcangavam, por meio de suas
liderancas, acordos que muitas vezes ndo eram discutidos com suas bases e cujos
resultados favoreciam ou as proprias liderangas ou parcelas do movimento. Agindo
assim, comprometiam sua autonomia, seu discurso universalista e colocavam sob suspeita
a sua tao propalada democracia interna. Seu carater inovador, derivado da sua capacidade
de delimitar um campo de conflito com o estado e de atuar fora da arena estatal, foi
paulatinamente sendo negado (Somarriba e Afonso, 1987; Gay, 1998).

A década se encerra ¢ novos balangos sao feitos sobre a atuagdo destes atores. Neles
encontramos autores que irdo relativizar a critica ao padrao tradicional desta relagao

(Avritzer, 1994; Cardoso, 1994; Costa, 1994; Dagnino, 1994).
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Cardoso (1994), por exemplo, questiona a validade de se falar em clientelismo com
referéncia aos contatos estabelecidos entre organizagdes populares e politicos. Para ela,
mesmo recorrendo aos politicos, as organizagdes de moradores o fazem como
coletividade e nao como eleitores. O termo, portanto, ja ndo descreveria este novo padrdo
de atuagdo. Ademais, afirma ainda a autora, suas exigéncias “expressam uma consciéncia
da exclusao [que sofrem] e, com isso, demonstram sua capacidade de exigir direitos sem
passar pelos mecanismos tradicionais de cooptagdo politica”.

Avritzer (2002) também insiste na conduta diferenciada destes atores. Para o autor, o fato
de demandarem bens materiais € morais no nivel politico-institucional nao significa a
priori estarem agindo de modo tradicional. Um aspecto central da renovagao politica foi,
para este autor, o esfor¢o de apresentar demandas sem ser absorvido pelas estruturas do
velho corporativismo e do clientelismo. Autonomia, assim, estaria vinculada a mudanca
na compreensao dos atores sociais de como se conectam com a esfera politica e ndo a
recusa de apresentar demandas ou agir estrategicamente (p.99).

Exemplos da utilizagdo auténoma do espago publico encontram-se nas diversas analises
sobre os movimentos que constituiram aquilo que Doimo (1995) denominou de “a saga
dos direitos”.

A mobilizacdo em torno dos Direitos Humanos teria conseguido estabelecer um didlogo
com o estado, publicizar suas questdes, envolver diversos segmentos e influenciar a
agenda publica apesar e, provavelmente, por causa, da intensificacao gritante dos indices
de violéncia urbana e rural.

Os movimentos pro-participagdo popular durante o processo Constituinte (1985-87),
constituem um outro exemplo (Benevides, 1991; Gohn, 1997; Alvarez, Dagnino e
Escobar, 1998). Essa rede formada por inimeras organiza¢des em torno da elaboracao da
Constituigdo - sindicatos, organizagdes religiosas, movimentos de moradores, associagdes
profissionais, ONGs - visava assegurar mecanismos diretos de participagdo na sua
elaboracdo. O resultado desta movimentagao pode ser sentido na posterior formalizagao
de mecanismos de participagdo direta em torno da implementagao e gestao de politicas
publicas. Mediante a possibilidade de apresentarem emendas de iniciativa popular na
Constituinte, formaram-se féruns que reuniram entidades ligadas aos diferentes tipos de

politicas e organizaram campanhas descentralizadas de coleta de assinaturas das emendas
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cujos temas abrangiam a reforma agraria, a reforma urbana, os direitos trabalhistas, a
participag@o popular direta, o direito a creche, a ordem economica, etc. Cerca de 12
milhdes de assinaturas foram colhidas, sendo que destas 60% delas foram aprovadas e
inseridas no texto constitucional, constituindo um exemplo tipico de uma confluéncia
virtuosa entre os agentes da sociedade civil e seus representantes institucionais.

Tais exemplos sdo recorrentemente citados porque mostram um processo de luta pela
inclusdo politica de diversos segmentos sociais que, rompendo com o padrao de agdo dos
periodos anteriores posto que se movimentaram fora do estado embora dialogando com
ele, conseguiram estabelecer um campo societario em torno das exigéncias por diferentes
tipos de direitos, incluindo ai aqueles de participarem na defini¢do dos rumos do poder. O
Plenario Pro-Participacdo Popular na Constituinte propds publicamente mediante a
“Carta dos Brasileiros ao Presidente da Republica e ao Congresso Nacional” a criacao de
mecanismos de participagdo nos municipios, assegurado institucionalmente (Benevides,
p.124). Tais agdes, além de darem visibilidade as demandas almejadas, foram efetivas
também no que diz respeito a institucionalizacdo dos varios mecanismos legais para
implementa-las.

A persisténcia na sociedade brasileira de padroes tradicionais de agdo, das assimetrias e
desequilibrios entre os grupos ndo pode obscurecer tais mudangas.

O reconhecimento dos proprios atores enquanto cidaddos portadores de direitos, a
publicizacao da necessidade de reconhecimento destes e a abertura de novos canais
institucionais de participagdo que os permitem disputar com outros grupos sociais suas
demandas e o proprio limite do sistema politico sdo exemplos importantes.

Nao se trata aqui de negar a “feudalizacdo” do estado por certos grupos e movimentos ou,
se quisermos, a colonizagdo as avessas. Alguns autores inclusive consideram a estratégia
clientelista ndo s6 um trago permanente da politica brasileira, mas uma opg¢ao interessante
para os setores de baixa renda dada, entre outras coisas, a persisténcia desse desequilibrio
societario (Gay, 1998). O que esta opcao esconde ¢ que as assimetrias so se intensificam
com esta estratégia dado que os recursos sao ineficientemente alocados, gerando mais e
nao menos desequilibrio social (Mainwaring, 1991).

Ademais, ¢ importante perceber que se estimulados por critérios publicamente definidos,

institucionalizados ou ndo, mesmo os setores mais tradicionais acabam tendo que romper
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com tal padrao de acdo e aderir a negociagdo publica com os agentes do estado em torno
de seus direitos'".

A trajetoria do movimento sindical aponta também avangos e recuos no seu processo de
reconhecimento enquanto um ator autonomo frente ao estado. Estudiosos do tema
afirmam que, embora o movimento tenha conseguido criar entidades de cupula com forte
poder de mobilizagdo, forgando seu reconhecimento enquanto um ator importante no
processo de democratizagdo do pais e contribuindo para flexibilizar a estrutura
corporativa tradicional, esta acabou sendo mantida em suas linhas principais (Almeida,
1996; Diniz, 1997).

Se a Constitui¢ao 88 abriu espaco para o aparecimento de canais legais de participagao
popular, forjados na relagdo entre 0 movimento societario e o campo parlamentar, no que
tange ao mundo do trabalho esta mesma articulagao nao gerou mudangas significativas. A
disputa entre representantes dos trabalhadores e dos empresarios no interior desta esfera
teve como saldo a manutencdo de alguns pilares da velha ordem corporativa como a
unicidade sindical, as contribui¢des sindicais obrigatdrias, a organizag¢ao por categorias e
base municipal e a necessidade do reconhecimento do sindicato pelo Estado.

Nao obstante, existe, como aponta Keck (1988), um outro lado desta mesma realidade
forjado pela luta do movimento operario dentro e fora dos sindicatos na década de 70 que
possibilitaram a emergéncia de um novo espaco de negociacao através do qual
empregados e patroes passam a negociar enquanto atores formalmente iguais, cidadaos e
representantes de suas proprias categorias, rompendo, em ultima instancia, com as
relagdes personalistas que marcam o sistema politico brasileiro. Para isso, ressalta a
autora, as mudangas nas relagdes de trabalho por meio das greves, a crescente
organizacao nos locais de trabalho, uma relacdo maior entre liderangas e base, assim
como a generalizagdo de negociagdes entre sindicatos e patrdes contribuiram por demais
(p. 423).

Enquanto a agenda inicial do primeiro governo civil sob o comando de José Sarney
pressupunha o enfrentamento da crise econdmica, a reestruturacdo do estado com a
reversao do modelo concentrador, a instauracao da ordem democratica € 0 compromisso

com a temadtica da justi¢a social, mediante negocia¢do pactuada entre governo e diversos

" A implanta¢do do OP em Belo Horizonte e em Porto Alegre estimulou tais mudangas. Para tal, ver Faria
(1996) e Avritzer (2002).
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setores da sociedade organizados em torno de partidos, sindicatos, movimentos sociais €
ONGs, o fracasso dos dois Planos de Estabilizagdo Econdomica — Plano Cruzado e Plano
Bresser'? — bem como das tentativas de realizacdo dos pactos sociais estreitaram o
alcance desta agenda que passou a priorizar tdo somente questoes vinculadas ao controle
da inflagdo. A agenda social, as preocupagoes referentes a diminuicao das desigualdades
econdmica e social aliadas ao aumento do processo de participagdo dos cidadaos na vida
politica foram mais uma vez deixadas para segundo plano.

A permanéncia da forma tecnocratica e fisiologica da gestao publica, inclusive da
execugao e implementagdo dos planos'”, e a crise econdmica dai resultante foi
acompanhada de uma outra crise, a crise de credibilidade, aferida pelo baixo indice de
popularidade do presidente Sarney — este caiu de quase 90% positivos em 1986, inicio do
Plano Cruzado, para percentuais negativos no inicio de 1989 - e pelo desgaste dos
partidos responsaveis pela transi¢ao e base de sustentagao do governo — PMDB e PFL"“.
A dissociacdo entre o padrdo de agdo democratizante caracteristico da arena societéria e o
padrao de agdo das elites politicas responsaveis pela institucionalizagdo das novas regras
democraticas ajudou a configurar esta crise de legitimidade. O conjunto de reformas que
possibilitaria a consolidacao das esperancas democraticas oriundas do proprio processo
constituinte foi mais uma vez obstacularizado pela pratica populista, tecnocratica e
corporativista destas mesmas elites (Pereira, 1995; Diniz, 1997; Abrtcio e Costa, 1998).
Foi com base neste sentimento de insatisfacdo em um contexto politicamente aberto que
o segundo governo da Nova Republica foi eleito, prometendo novamente a tao espera
modernizagdo do pais através da critica a conduta das elites politicas tradicionais, do
modelo de desenvolvimento liderado pelo estado e da introdu¢dao de um novo ciclo de

desenvolvimento calcado na redugdo do papel do estado e na privatizagdo da economia.

"2 Para descri¢do dos diferentes planos de estabilizagdo do governo Sarney ver Moura (1990). Para analises
diferentes do fracasso destes planos ver Pereira (1995) que o atribui a orientagdo populista das elites
dirigentes e Diniz (1997) que o atribui as formas de formulagéo e execugdo dos planos.

'3 A “negociagdo” entre governadores e o Presidente em torno da extensdo de seu mandato foi um exemplo
lapidar desta pratica. A ajuda federal aos estados foi condicionada a posi¢éo assumida pelos governadores
na questdo do mandato presidencial na Assembléia Constituinte.

14 Segundo Diniz (1997), as elei¢des municipais de 1988 mostram claramente tal fato na medida que o

PMDB perdeu sua hegemonia conquistada nas elei¢des de 1985 e 1986. Esta tiltima logo depois da
implementagdo do Plano Cruzado (p. 127).
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Iniciou-se, assim, aquilo que se convencionou chamar de modelo neoliberal de
desenvolvimento.

Vale dizer que o consenso sobre a necessidade de se repensar o modelo de
desenvolvimento baseado na substitui¢ao de importacdes e liderado pelo estado comecgou
a ser formado antes mesmo do fim do Governo Geisel. O primeiro governo da Nova
Republica ja tinha essa mudanca como meta. Temas como a desestatizagdo, a reinser¢ao
no sistema internacional, a abertura da economia, a desregulamentagdo e a privatizacao ja
faziam parte da agenda politica do governo Sarney. Collor, por sua vez, nao tinha um
modelo de desenvolvimento neoliberal, pronto, a oferecer. Sua campanha, como afirma
Diniz (1997), baseou-se muito mais na negacao da ordem vigente do que no oferecimento
de uma alternativa (p.133).

O balango dos anos 80 pode ser caracterizado, portanto, por uma tentativa de
reestruturacao do pais com base na critica ao modelo de desenvolvimento patrocinado
pelo Estado e na defesa de uma reforma do estado mediante a redug¢do de seu tamanho e
da redefini¢ao do arcabouco institucional do pais visando mudar a relagdo entre o Estado
e a sociedade até entdo vigente.

Estas propostas, quando implementadas, o foram desconsiderando a necessidade de
negociacao com a sociedade civil que se tornara, como mostramos, muito mais complexa
em decorréncia da sua diferenciacdo ndo sé quantitativa, dada a emergéncia de novos
grupos, como, também, qualitativa, uma vez que se tornou mais organizada e mais
autonoma.

O padrao de mudanga no processo de inclusdo politica vivenciado no periodo, através da
abertura de novos canais de representacdo e da vocalizagdo dos interesses societarios, nao
foi seguido por praticas inclusivas mais efetivas. Uma das razdes encontra-se exatamente
na forma tecnocratica e fisiologica como foram realizadas as diversas reformas ocorridas.
Os atores societarios responderam de forma diferenciada a este processo. Com a mudanca
de regime politico passou-se de uma postura de negagdo da institucionalidade vigente
para uma postura mais dialogal mediante a institucionalizagdo dos diversos canais
participativos. Neste movimento, além de mudar o perfil da atuacao destes novos atores,
mudou também os limites do sistema politico que se expandiu. Se, de um modo geral, as

tentativas de implementacgdo das reformas necessarias a inser¢do do pais em uma na nova
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ordem capitalista ndo incorporaram politicamente estes atores, dissociando, mais uma
vez, a sociedade organizada da formulagdo e do controle dos projetos modernizantes, por
outro, alguns espagos foram forjados possibilitando um tensionamento publico em torno

dos mesmos. E sob este signo que a década de 90 se inicia.
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3.3 — “Consolidacao democratica” e o padrao brasileiro de inclusio politica nos anos

90: representacio, corporativismo, associativismo e deliberacao.

A década de 90 se inicia mediante a consolidacao paulatina de formas hibridas de
inclusdo politica. Representagao politica, corporativismo, associativismo e deliberagao se
combinam, ampliando as chances de vocalizagdo de uma gama diversificada de atores
que passaram a fazer parte da cena politica brasileira.

Tributérias da nova constitucionalidade inaugurada com a Carta de 1988, novas formas
institucionais de participagdo nos diversos niveis da federagao - local, estadual e federal
-comegam a ser recorrentemente utilizadas estabelecendo dinamicas diferentes entre
estado e sociedade civil. Diferentemente da década anterior, os anos 90 assistiram a
implanta¢ao de uma série de requisitos institucionais para dar prosseguimento ao
processo de descentralizagdo politica e a formagao de instancias colegiadas cuja fungao ¢
auxiliar na formulagdo, no controle e na execucdo das politicas setoriais. Os Planos
Diretores Municipais passaram a contar a participacdo dos cidaddos nas suas
formulagcdes. Alguns estados passaram a implementar as Audiéncias Publicas
Legislativas que abriram espacos para o debate entre os cidadaos e seus representantes
nos legislativos estaduais em torno de certos temas. Enfim, a questao da
institucionaliza¢@o da participag@o passa a ser um fato explorado tanto na pratica, quanto
analiticamente.

Mediante tal “mudanga” era de se esperar que novas questdes emergissem. No entanto, a
questdo central parece ser ainda o grau “real” de influéncia alcangado pelos atores sociais
junto ao Estado via instancias institucionais de participagdo. Questdes como o potencial
deliberativo dos novos formatos participativos, a capacidade e a autonomia de ag¢ao dos
atores no interior destes formatos, a persisténcia das assimetrias organizacionais,
informacionais e/ou econdmicas, os padrdes de ac¢do tanto dos atores da sociedade civil
quanto do Estado continuam a fazer parte da agenda tedrica mostrando que se o potencial
participativo da década anterior se traduziu em certos ganhos institucionais, iSso nao

pressupOe naturalmente uma relagao mais inclusiva.
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Como bem aponta Dagnino (2002), a aposta na possibilidade de atua¢ao conjunta do
Estado e da sociedade civil ndo deve obscurecer [o fato de que] as relagdes que se
estabelecem entre ambos sdo sempre tensas e permeadas de conflito (p. 280).

Ademais, a dindmica destes novos formatos que passaram a fazer parte do cenario
politico brasileiro nos anos 90, bem como sua efetividade deliberativa ocorreram em
meio a mudancgas profundas das quais merecem destaque a reforma do Estado que teve
inicio no governo Collor e foi levada a cabo nos dois governos de Fernando Henrique
Cardoso (doravante FHC).

A vigéncia dos diversos formatos participativos ocorreu em um contexto marcado pela
implantacdo de um novo modelo de desenvolvimento que longe de facilitar o processo de
inclusao politica dos grupos organizados (ou nao), o dificultou ainda mais na medida que
se passou a avaliar o dinamismo societario ora de forma instrumental, ou seja, repassando
aos atores da sociedade civil responsabilidades proprias ao Estado'”®, ora como entrave as
necessidades de reestruturar o pais mediante os desafios colocados pela sua inser¢do em
uma ordem globalizada.

Assim ¢ que Fernando Collor (1990-1992), ao buscar alterar a agenda publica como
resposta a crise vigente, adotou um programa de reformas cujo eixo central era a abertura
comercial ao exterior e as privatizacdes (Pereira, 1995, p.114). Através do Plano Collor I
iniciou-se uma forte interven¢ao na ordem econdmica e social. Administrativamente,
implementou uma reforma considerada um verdadeiro “desmanche do setor publico
federal sem resolver, contudo, o problema financeiro do Estado e piorando a qualidade
dos servicos publicos” (Abrucio e Costa, 1998, p. 13).

Dois anos depois, apos o fracasso de seus planos de estabilizagdo (Plano Collor I e IT) e
uma sucessao de escandalos envolvendo o proprio presidente e seus auxiliares diretos, foi
destituido do poder através de um processo de impeachment .

Ironicamente, aquele que foi eleito com um discurso de defesa dos bons costumes
politicos mediante a onda de corrup¢do que assolava o pais, foi deposto sob a acusagdo de

ter patrocinado o maior esquema de corrupgao da histéria da Republica brasileira.

15 Aqui o papel de certas ONGs ¢é fundamental uma vez que passaram a desempenhar a fungio de
prestadoras de servigos que, via de regra, eram da responsabilidade do Estado. Na Reforma do Estado
realizada neste governo, elas assumiram tais fun¢des em nome da eficiéncia que possuem, sem, contudo,
participarem da elaboracéo dos servigos por elas executados.
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Itamar Franco (1992-93), ex-vice de Collor, assume a Presidéncia e dé inicio a “era
FHC”. Depois de ter empossado trés ministros que ndo lograram estabilizar a crise
econdmica na qual o pais se encontrava, o entdo Presidente Itamar convida Fernando
Henrique Cardoso para assumir a pasta da Fazenda.

Ao assumir seu cargo como ministro da Fazenda, FHC deu inicio a um processo de
reestruturacdo do pais que seus antecessores ndo conseguiram fazé-lo, seja por questdes
ideologicas, seja por incompeténcia politico-administrativa.

A “era FHC” (1993-2002) implementou mudancas de vulto no pais, principalmente no
que diz respeito a reconfiguragao do papel do Estado. Destas, destacam-se aquelas
referentes a relagcdo do Estado com (1) o sistema capitalista mundial via a abertura
comercial e a desregulamentacdo dos fluxos financeiros; (2) o mercado através do
processo de privatizagao e de redefinicdo do que € publico e privado, retirando-o de
setores-chave da producdo e da prestacdo de servigos basicos; (3) as unidades da
Federagdo e entre os poderes através da recentralizagdo dos recursos no ambito federal e
da exacerbacgdo da atividade legislativa do executivo e, finalmente, (4) a sociedade em
geral através da diminuicdo dos direitos sociais e trabalhistas consagrados na
Constitui¢ao de 1988 (Colen, 2001, p.16).

Nao ¢ nossa inten¢do aqui fazer uma analise detalhada deste itinerario. Cabe ressaltar,
entretanto, duas conseqiiéncias importantes dele: a redefini¢cao do papel do Estado na
prestagdo de servigos basicos e o fechamento do sistema politico as demandas dos setores
organizados.

Uma vez que o Estado era tido como o principal indutor da crise pela qual o pais vinha
passando posto que garantia a perpetuacdo dos conflitos distributivos através dos
mecanismos de indexacao e era tido como o grande responsavel pela crise fiscal, o
ministro Cardoso e seus assessores deram inicio a um conjunto de reformas que
envolveram a implantacdo do Plano Real (1994), a reestruturagdo da ordem econdmica,
prevendo a abertura da economia, o controle do déficit ptiblico e a expansdo do programa
de privatizagao iniciado pelo governo Collor e a implantagdo das reformas da
Administragdo Publica e da Previdéncia, colocando, assim, um fim ao processo de

modernizagdo econdmica patrocinado pelo Estado.
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Em 1995, o governo enviou ao Congresso Nacional um Projeto de Emenda
Constitucional (PEC) que propunha mudancas no capitulo da Administragao Publica da
Constituicao. Deste projeto de reforma administrativa, aprovado 34 meses depois, dois
pontos sobressaem: (1) aquele vinculado a preocupacao com o ajuste fiscal, objetivando
diminuir os gastos com pessoal e (2) aquele vinculado a modernizacao da burocracia
publica. De um modo geral, as analises apontam para a desconsidera¢cdo do segundo item
da reforma e a priorizagdo do primeiro. Ou seja, priorizaram as medidas vinculadas ao
ajuste fiscal e a redugao dos custos do que qualquer outra coisa (Abracio e Costa, 1998).
Ademais, aquilo que foi realizado em relacao a burocracia publica resultou menos em
modernizagdo do aparelho do Estado e mais em desorganizacdo técnica e administrativa,
gerando, assim, uma perda de sua capacidade operacional (Nogueira, 2004).

O impacto destas medidas na area de politicas sociais €, assim, negativamente avaliado.
Argumenta-se que a ampliacao da informalidade, o baixo crescimento e o ajuste fiscal
iniciado com o Plano Real influenciaram negativamente esta area. A reducio das
contribui¢des sociais, sua principal fonte de recursos, somou-se a redugao dos
investimentos realizados pelos estados no setor. Em nome do ajuste fiscal e da pretensa
diminui¢do do déficit publico, estados e municipios também sofreram com o arrocho
fiscal imposto. Segundo Singer (2003), gracas ao Fundo Social de Emergéncia que
transferiu receitas dos estados e municipios para a Unido, o governo federal conseguiu
transferir para eles uma parte de seu déficit. Além disso, o governo FHC pressionou os
estados a amortizarem suas dividas publicas mediante acordos que os obrigavam a pagar
de 10 a 15% de suas receitas liquidas a Unido. Em nome da “Responsabilidade Fiscal”
eram obrigados a reduzir suas despesas e/ou aumentar suas necessidades de
financiamento, ou seja, seus déficits. Como grande parte dos servigos com educagao,
saude e assisténcia social passaram a ser efetivamente de responsabilidade destas
unidades, uma vez que foi neste governo que o processo de regulamentacao

dos critérios e etapas da descentralizacdo como a LOAS/93 e a NOB 01/93 foram
instituidas, ao reduzir suas receitas e obriga-las a destinar parcela expressiva do que
sobrou a amortizacao de suas dividas, o governo nao sé provocou aumento do déficit dos

estados e municipios, como também provocou uma deterioragcdo dos servigos sociais por
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eles prestados, comprometendo assim o processo de descentralizagao destas politicas ( p.
39).

Concomitantemente ao repasse dos encargos, desdobramento natural da politica de
descentralizagdo, o que paradoxalmente se teve foi uma concentracao politica e financeira
dos recursos no nivel federal, onerando ainda mais a divida dos estados. Nestas
circunstancias, o governo acabou estimulando entre os entes da federagdo uma relagdo
pouco cooperativa e mais competitiva, gerando aquilo que foi designado como Guerra
Fiscal'.

A reforma da previdéncia, defendida com base em argumentos como a contencao dos
déficits acumulados, a criagdo de novas fontes de financiamento para o investimento
privado e o aumento da competitividade no mercado aberto, apontava para uma tendéncia
de supressao dos direitos uma vez que sua logica subjacente baseava-se na focalizagao
das politicas sociais para os setores mais pobres da populacao rompendo, assim, com o
principio da universalidade vigente até entdo (Delgado, 2001 apud Colen, 2001). Ao
Programa Comunidade Solidéria e a Secretaria Executiva - coordenadora dos programas
de governo na area social - couberam a implementagdo de projetos voltados para
situagdes de fome e miséria aguda, de emergéncia e calamidade publica. Este enfoque
nos programas emergenciais era justificado com base na certeza que o crescimento
econdmico geraria indiretamente o desenvolvimento social.

Ironicamente, embora todas as medidas tenham sido tomadas para atingir a meta fiscal e
o combate ao déficit publico, entre 1994-1998, a divida da Unido ndo parou de crescer,
sendo os juros reais liquidos pagos pelo setor o principal componente do aumento do
déficit publico entre 1991-1998 (Colen, p.56).

Diante deste cenario, o governo FHC estabelecia com os setores organizados da
sociedade uma postura pouco dialdgica. A marginalizacdo e a repressao as iniciativas
dissonantes destes setores podem ser aferidas pela postura repressiva do governo quando
ocorreu a greve dos petroleiros em 1995.

Além de se fechar a qualquer agao critica proveniente dos movimentos organizados ora
por meio da sua marginalizacdo, ora por meio de sua desqualificacao (lembremos dos

neobobos), 0 governo buscava restringir qualquer negociacao as arenas institucionais por

11 Um exemplo importante desta guerra estimulada pelo governo federal foi a disputa entre os governos do
Rio Grande do Sul e da Bahia quando a Ford decidiu implantar mais uma unidade no Brasil.
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ele escolhidas, na maioria dos casos, o Congresso Nacional. Como apontou Sallun
(1999), essa estratégia revela uma opg¢ao a restricdo da democracia aos mecanismos
representativos e uma negacao a incorporagao no espago publico do conjunto de
demandas coletivas oriundas da sociedade (apud Colen, p. 67).

No interior do Congresso, o governo FHC utilizava as mesmas regras que informavam a
acdo dos seus antecessores com esta casa: a farta distribui¢do de recursos que envolviam
desde a concessdo de radios e TVs até o atendimento de emendas individuais dos
parlamentares em nome do “governo de coalizao”, a exacerbagdo do uso das Medidas
Provisorias e a utilizacao dos diversos dispositivos institucionais internos ao Congresso
para disciplinar a agenda desta casa a favor do executivo. Com isso, 0 governo conseguia
obstruir qualquer fluxo de influéncia proveniente da sociedade que ndo fosse de seu
estrito interesse, aumentando ainda mais as assimetrias sociais a favor, como de costume,
dos grupos mais fortes informacional e economicamente.

Nao seria de se estranhar que as politicas participativas que visavam a incorporagdo dos
setores mais frageis na arena politica ndo tivessem assento no governo FHC, embora
tivessem sido retoricamente utilizadas nas campanhas eleitorais e nos pronunciamentos
oficiais. O discurso participativo que balizou o processo Constituinte teve, em muitos
casos, uma existéncia formal'".

Parte da explicacdo para isto encontra-se na propria proposta de reforma da
Administracdo e do Estado. Além da preocupagdo com a melhoria da agao burocratica
através da valorizacao dos funcionarios publicos que rapidamente foi descartada em
nome do ajuste fiscal e da conten¢do de gastos, propunha-se separar as atividades de
regulacdo das de execucdo que seriam transferidas para as Organizagdes Sociais (Pereira,

2001).

"7 Vale registrar a presenga de campanhas nacionais ocorridas neste periodo. Como ja apontado, a década
se inicia com a Campanha pela Etica na Politica que liderou o movimento de impeachment do Presidente
Collor (1992). Segue-se a ela, a Campanha da A¢ao da Cidadania contra a Miséria e pela Vida (1993)
coordenada pelo Betinho e o movimento-campanha “Viva Rio” (1994) criado por uma coalizdo de ONGs
como o ISER e o IBASE cujo tema era a violéncia urbana. Além das campanhas, que ocorrem de forma
efémera, é importante ressaltar a presenga marcante do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra
(MST) que, nesta década, cresceu e complexificou sua estrutura organizacional e ganhou varios adeptos
para sua luta pela reforma agraria. Entretanto, como Avritzer (2002) chama atencdo, o carater episodico
destas campanhas impede, muitas vezes, sua tradugdo em medidas institucionais efetivas.
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Estas ultimas, embora fossem consideradas os mecanismos fundamentais para a
descentralizacdo das politicas e programas setoriais como educa¢do, satde, alimenta¢ao
escolar e assisténcia social e abrigassem no seu interior os atores da sociedade civil, suas
fungdes restringiam-se a executar as diretrizes destas politicas, sem nenhuma vinculagao
com a participacao destes atores nos processos de decisdo e controle social da gestao
publica (Filgueiras, 2002).

Assistiu-se, portanto, uma separagdo da reforma do Estado das experiéncias localizadas
de inclusao dos cidadaos e das organizacdes da sociedade civil no processo de tomada de
decisao, dificultando, a nosso ver, mudancas reais nas relacdes entre a sociedade e o
Estado a partir dai.

As conseqiiéncias desta separacdo podem ser ilustradas mediante a andlise da
implementagao e consolidagdo de politicas publicas que envolvem a participagdo dos
cidadaos. Neste caso, refiro-me aos Conselhos de Politicas Publicas'* que, segundo suas
andlises, apresentam um grau de inclusdo politica problematico decorrente, em grande
parte, das chances reais abertas aos participantes de tomarem parte do processo decisorio.
Seguindo Tatagiba (2002), pode-se justificar a analise dos Conselhos de Politicas
Publicas neste contexto politico em func¢do nao s6 da expressao numérica que tais
instituicdes vem apresentando, mas, também, pelas promessas democratizantes que eles
sdo portadores.

De acordo com a autora, “registrou-se entre 1991 e 1993 a presenca de mais de dois mil
Conselhos de Saude em todo o pais. (...) Em 1996, sugere-se que cerca de 65% do
universo dos municipios brasileiros dispunham de Conselhos. (...) Documento produzido
pelo Conselho Nacional de Saude em 1999 afirma a existéncia de cerca de 45 mil
conselheiros de saude nas trés esferas de governo. (...) Somando-se aos conselheiros nao-
governamentais todo o contingente de ONGs, entidades e movimentos envolvidos com a
qualificagdo e capacitagdo técnica e politica destes conselheiros ver-se-a, segundo a

autora, a existéncia de grande investimento nestes espagos institucionais” (p.48).

18 Neste grupo estdo incluidos os Conselhos de Saude, de Assisténcia Social, de Educacdo, de Direitos da
Crianca e do Adolescente. Para defini¢ao, atribui¢cdes e composi¢des previstas em lei ver Tatagiba (2002),
p- 49.

146



Além da quantidade de Conselhos existentes e do nimero pessoas envolvidas em torno
deles, a propria definicdo destas instituicdes contém uma promessa democratizante que,
como veremos, nem sempre ¢ cumprida.

Tais conselhos, que atuam em toda a federagdo, coexistindo nos niveis federal, estadual e
municipal, se distinguem de outros conselhos (comunitarios, populares ou
administrativos) e sdo formalmente “espacos publicos de composicao plural e paritaria
entre Estados e sociedade, de natureza deliberativa cuja fungdo ¢ formular e controlar a
execugao das politicas publicas setoriais” (p.54).

Como se vé, encontramos na definicao destes conselhos varios componentes que podem
tornd-los uma instancia indutora de relagdes mais democraticas entre os representantes do
estado e da sociedade: a imposicao legal da existéncia de uma pluralidade de atores, tanto
no campo dos atores nao-governamentais como dos atores governamentais e entre si; a
paridade numérica entre os atores governamentais € nado-governamentais,
obstacularizando normativamente a super ou sub-representagdo das partes e as
conseqiientes assimetrias dai advindas; o carater deliberativo dos atores da sociedade na
formulacao e execucao das politicas publicas e, por fim, mas ndo menos importante do
ponto de vista da inclusdo politica, a oportunidade de controlar a execugao das politicas
por eles formuladas em parceria com o Estado.

Infelizmente, as potencialidades inclusivas e democratizantes que estes formatos
formalmente contém, nem sempre sdo efetivadas na pratica. Tatagiba aponta sérios
obstaculos a concretizacao de seu objetivo ultimo, qual seja, o partilhamento com o
estado na defini¢ao das politicas que representam.

Segundo esta autora, apoiada em uma série de analises sobre o assunto, na dinamica de
funcionamento dos Conselhos, os principais constrangimentos a existéncia de uma
relacdo mais simétrica entre o estado e a sociedade sdo: (1) a centralidade que o estado
assume na elaboragdo da pauta de discussdo das reunides, impondo unilateralmente os
seus interesses tematicos e (2) a falta de capacitagdo dos conselheiros, os problemas
decorrentes da representatividade, a dificuldade de lidar com a pluralidade de atores e a
manuten¢do de padrdes clientelistas.

Como decorréncia, instaura-se, entre os Conselhos e o governo, uma conversa de surdos

aonde as posi¢des do governo nem sempre chegam ao Conselho, assim como, as
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discussdes do Conselho ndo sao acompanhadas pelas agéncias estatais responsaveis.
Muitas vezes isso decorre, ressalta a autora, da pouca importancia que o estado confere a
sua participagdo no Conselho enviando representantes sem preparo € com pouco poder de
decisdo para as reunides.

Em ambos os casos, o que se percebe ¢ uma dificuldade do Estado de partilhar seu poder
de decisdo com aqueles supostamente chamados para fazé-lo. Segundo Tatagiba, “os
governos tém resistido — de forma mais ou menos acentuada dependendo da natureza
deles e de seu projeto politico — as novas formas de fiscalizagdo, controle e participacao
da sociedade no processo de produgao de politicas publicas” (p. 79).

Tanto no governo Itamar Franco quanto no governo FHC teria havido forte resisténcia
em negociar suas politicas nos Conselhos. O governo FHC chegou a questionar o carater
deliberativo do Conselho Nacional de Assisténcia Social, argumentando que se tratava de
um conselho de oposi¢ao ao governo (p.80). Sempre que percebiam que sua hegemonia
estava ameacada no interior deles, utilizavam praticas cooptativas e manipuladoras para
alcangarem a maioria necessaria (p. 87).

Dois outros motivos que comprometem a efetividade inclusiva destas inovagoes
institucionais sao ainda ressaltados pela autora: (3) sua insercao institucional ambigua,
uma vez que suas atribui¢cdes e competéncias continuam sendo motivo de disputa e (4) a
questdo da existéncia e da efetividade dos fundos (p. 94).

Como a divisao de fun¢des entre os Conselhos ¢ as institui¢des administrativas e
burocraticas do governo nao esta resolvida no ambito legal, a inser¢do institucional dos
Conselhos ocorre segundo acordos que se estabelecem em contextos especificos forjados
na pratica cotidiana dos diversos participantes com conseqiiéncias que podem ir do
isolamento do conselho a democratizacao da relacdo com o estado (Arretche, 2000;
Tatagiba, 2002).

Como se sabe, a gestdo e o controle dos fundos municipais, estaduais e federais foi
proposto pela Constituicdo de 1988 com o objetivo de impulsionar o processo de
descentralizagdo financeira e dar maior transparéncia a aplicagdo do dinheiro publico,
cabendo aos Conselhos a responsabilidade de administra-los.

Segundo Tatagiba, com base em dados oferecidos pelo Ministério da Previdéncia e

Assisténcia Social e da Secretaria de Assisténcia Social (MPAS/SAS), a geréncia destes
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fundos constitui mais uma fragilidade deliberativa dos conselhos, dado a resisténcia dos
governos em instituir mecanismos mais transparentes e democraticos de financiamento e
repasse dos recursos. A autora mostra que, quando os conselhos conseguem algum
sucesso na questao do orcamento, ele se restringe a questdo da alocacdo de montantes
previamente definidos (p. 98).

Essa breve andlise nos remete novamente a questdo sobre os ganhos reais de inclusao
politica que se tem quando se estabelece uma dinamica desigual de relacdo entre o Estado
e os atores da sociedade civil. Neste caso, Tatagiba nos mostra a situacao ainda fragil que
se encontram os Conselhos diante da recusa dos governos em compartilhar efetivamente
a elaboragdo e a execucdo das politicas publicas e/ou ampliar a sua gestdo. A autora
retratou as diversas estratégias que o Estado utiliza para reter este poder.

Nao obstante, como também mostra a autora, esta situacdo estd em disputa. Ao lado da
resisténcia do Estado, encontram-se atores e organizacdes sociais que insistem em
disputar os espacos de tomada de decisdes e, dependendo da natureza dos governos e da
correlacdo de forgas estabelecida, € possivel encontrarmos situagdes virtuosas do ponto

de vista inclusivo, embora estes casos constituam mais excegdes do que regra'”.

1% Para exemplos de casos virtuosos de inclusdo ver Cunha, 2004.
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Conclusao: Complexidade social e expansao da inclusao politica no

Brasil — um balanco.

Este capitulo comecgou negando parcialmente a tese do estado autoritario e cooptador,
reconhecendo a potencialidade dos diversos grupos sociais de se organizarem e forjarem
o sistema politico brasileiro a acatar suas reivindicagdes por maior inclusdo politica e,
concomitantemente, afirmando a existéncia de uma assimetria persistente entre os grupos,
0 que possibilita a alguns um acesso maior as arenas decisdrias do que outros.

Se a relagdo entre o estado e a sociedade na Republica Velha ¢ caracterizada como
“liberal oligarquica” deve-se exatamente a esta assimetria, através da qual a oligarquia
agrario-exportadora exigia do Estado uma completa isen¢@o no que diz respeito aos
direitos sociais dos demais grupos ao mesmo tempo em que demandava a protecao deste
para seus negocios. O liberalismo tao defendido na Carta de 1891 assentava-se em um
federalismo problematico através do qual coexistiam estados melhores e piores cujo
acordo politico entre suas elites politicas e econdmicas colocava em xeque o sistema
representativo aqui vigente, comprometendo assim os direitos politicos daqueles que dele
nao faziam parte. A dependéncia financeira dos coronéis s6 acentuava esta situacao
comprometendo também os direitos civis.

Para resolver as mazelas do liberalismo aqui vigente, emerge um estado forte e
centralizador que a um sé tempo suspende os direitos civis e politicos, mas alarga os
direitos sociais. A “era Vargas”, por meio do corporativismo estatal, expandiu a politica
social, reconhecendo os direitos dos trabalhadores e os impondo as elites econdmicas.
Mas o fez sob o manto autoritario que lhe serviu para organizar, simultaneamente, a
classe trabalhadora e a burguesia industrial nascentes. Ambas se viram atreladas ao
Estado que os incluiu no processo decisério segundo seu ritmo e padrao. Se, como mostra
Diniz, a burguesia industrial conseguiu se impor e influenciar os centros decisorios, ela o
fazia mediante o controle do estado, que a0 mesmo tempo em que o insulava, ampliava
seus vinculos com grupos externos de seu interesse.

Criou-se, assim, um processo de modernizagdo das estruturas do Estado através da
formag¢do de uma burocracia publica nacional e das estruturas do mercado por meio da

expansao e diferenciagcdo do processo de industrializagdo sem, contudo, criar instancias
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politicas onde os diversos setores sociais pudessem incidir igualmente e livremente sobre
este processo. A agdo livre dos atores foi substituida pela organizagao estatal dos
mesmos.

O interregno democratico (1945-64), embora reconhecido como um periodo de
convivéncia de padrdes diferenciados de inclusdo politica, dado que manteve
simultaneamente a representacdo politica, o corporativismo estatal e o pluralismo
partidario, ndo foi, mais uma vez, capaz de incluir igualmente os diferentes setores
sociais. As regras eleitorais excluiam os analfabetos da cidadania politica, os sindicatos
dos trabalhadores continuavam subsumidos a ingeréncia do governo, os centros
decisorios permaneciam insulados e o populismo passou a ser a estratégia utilizada para
integrar a populacdo que apresentava, neste momento, um perfil mais diversificado.
Buscava-se ndo o aprofundamento de um padrao democratico de convivéncia publica,
mas o controle da acdo destes novos setores pelas liderancas no poder. Maior mobiliza¢ao
politica, portanto, ndo se traduziu em ganhos politicos inclusivos, ao contrario, gerou um
fechamento ainda maior do sistema politico.

Neste contexto, modernizar pressupds despolitizar a sociedade e limitar os canais de
interlocucao entre este sistema e a sociedade. Na tentativa de racionalizar o Estado e
torna-lo mais eficiente, o regime militar recorreu a desmobilizagdo dos setores sociais € a
exclusdo de alguns, mas ndo de todos, aprofundando o padrao assimétrico de inclusio
politica do pais.

Como apontamos, o regime autoritario transformou o Brasil: ele desenvolveu sua
economia, modificando o estagio das forgas produtivas, a ocupacao do territdrio e a
distribuigdo espacial da populacdo. Diferenciou-o em termos estruturais e funcionais e,
com isso, impulsionou a organizacao de novos interesses. Ao mesmo tempo, deformou-o
socialmente, aumentando a miséria, interferindo no modo de vida das pessoas e alterando
o padrdo de relagdo de todos. Tudo isso sob o patrocinio de um Estado que promovia o
desenvolvimento, mas ndo conseguia se organizar de forma mais eficiente e democratica
(Nogueira, 2004, p. 19).

Concomitantemente ao fim do ciclo econdomico expansivo e a chegada da crise
econdmica que generalizou o descontentamento com o regime vigente, emergiu na

sociedade novos atores, sujeitos com novas energias produzidas pelo proprio processo de
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modernizacao que forjaram explicitamente o processo de abertura politica e de
democratizagdo do pais.

O processo de complexificagdo pelo qual o pais passou transformou ndo s6 as feigdes do
estado e do mercado, mas também a sua sociedade, seus atores e suas proprias
identidades. Construida no interior deste processo autoritdrio de modernizagao, estas
novas identidades conseguiram imprimir mudangas no sistema politico, redefinindo com
ele suas relagoes.

Um novo ciclo se inicia com novas promessas que incluiam desde o fim da desigualdade
social até, e ndo menos importante, o fim da exclusdo politica posto que neste momento
os atores reivindicavam participar autonomamente dos rumos do poder. Em um contexto
marcado pelas mudangas nas relagdes entre os entes da federacdo que ganharam em
autonomia financeira, administrativa e politica, o discurso € a pratica participativa
ganharam forga.

Os ganhos institucionais e societarios nos recolocam mediante o dilema exposto no inicio
deste capitulo sobre participar ou ndo e como participar quando as oportunidades
emergem.

As analises sobre a dindmica societdria desde o fim dos anos 80 retratam esta
preocupagdo. Nao se trata mais de desconsiderar o campo institucional e, assim, o proprio
Estado, mas de saber como relacionar com ele.

Uma vez que a democracia vai se consolidando como a “Unica regra do jogo” os atores
passam a transitar mais livremente entre os dois campos: o societario e o estatal. Da
postura anti-sist€émica passa-se para uma postura mais dialogal. Esse movimento assume
feigdes distintas dependendo do interlocutor em questdo. O padrdo de agdo tanto das
elites politicas quanto dos movimentos organizados varia indo da persisténcia da pratica
tradicional, clientelista e cooptadora a pratica mais negociada entre dois interlocutores
que se reconhecem enquanto portadores de direitos e deveres.

O Brasil dos anos 90 comega sob o signo de novas reformas em uma era globalizada. A
necessidade de modernizar as estruturas do estado, do mercado e da sociedade priorizou,
mais uma vez, sua face mais instrumental em detrimento da face ético-politica. Neste
sentido, aos atores sociais e as suas organizagdes couberam, prioritariamente, a funcao de

referendar a agenda reformadora gestada pela tecnocracia estatal sem inclui-los na
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formulacao, gestdao ou mesmo no controle da mesma. Modificavam-se mais uma vez as
regras sem se preocuparem em compartilha-las e justifica-las democraticamente.

Em que pese a generalizacdo do discurso participativo e a institucionalizagdo de varios
canais de participagdo, a efetividade da inclusdo politica permanece ainda em disputa
dependente de variaveis como a vontade dos governantes em torna-los uma realidade
pratica, a qualidade da pratica participativa dos proprios cidadaos-representantes, a
relacdo destes com seus representados, seus poderes efetivos nas instancias deliberativas
permitindo-os transformar as deliberagdes publicas em decisdes concretas. Todas estas
variaveis contam para transformar tais canais de promessas participativas em uma
politica deliberativa efetiva.

Tendo em vista tais preocupagdes que incidirdo na amplia¢@o e na forma de inclusao
politica dos atores societarios na arena decisoria, descreveremos nos proximos capitulos
dois projetos de inclusao politica considerados, aqui, alternativos: os Orgamentos
Participativos Municipais (se¢ao 4.1) e o Orcamento Participativo Estadual (se¢do 4.2).
O carater alternativo destes projetos reside, a meu ver, na tentativa de reverter uma
dinamica persistente no Brasil republicano: a dissociagdo das reformas necessarias a
modernizacao do pais de suas bases societdrias. Obviamente que nos limites de agao
impostos ao municipio e ao estado subnacional ndo cabe dizer de reformas estruturantes,
mas mesmo assim, isso ndo nos impede de perceber que aquilo que estd em jogo com as
politicas do OP ¢ uma tentativa clara de estreitar a relagao entre decisdes publicas e suas
bases na sociedade, uma vez que as decisdes politicas ali tomadas estdo ancoradas no
debate, na deliberacdo e no posterior controle daqueles que delas participam.

Em que pese a diferenca dos diversos projetos de Or¢gamento Participativo implantados
nos municipios brasileiros, sua notoriedade e, dai, sua extensao para diferentes
localidades do pais, municipais e estaduais, deveu-se a legitimidade alcan¢ada em fungao
disso, ou seja, da abertura real de oportunidades de participacao e de controle do poder
decisoério destas localidades. Mas, como ja adiantamos no inicio deste trabalho, o fato do
OP ter sido um experimento bem sucedido em termos de inclusao politica no nivel
municipal nos diz pouco ou nada da sua efetividade inclusiva quando ele € transposto

para um ambiente muito mais complexo do que o local. Partindo desta incerteza, nos
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propomos a analisar, no capitulo final (capitulo 5), os desafios inclusivos gerados pelo

processo de estadualiza¢dao do OP.
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Capitulo 4 — Orcamentos Participativos: projetos alternativos de

inclusao politica

Este trabalho vem insistindo no tema da inclusdo politica ao apostar na possibilidade da
implanta¢ao, institucional ou nao, de formas de participacao politica que vao além da
representacao politica. A analise do diagnostico realista sobre a democracia moderna
apontou uma série de constrangimentos estruturais que limitam a viabilidade desta
aposta. Estes constrangimentos serviram de ponto de partida para balizar o didlogo
estabelecido entre os modelos realista e deliberativo de democracia, assim como entre oS
proprios expoentes do modelo deliberativo.

Ao retratarmos o debate entre Habermas e os autores do chamado realismo politico,
buscamos mostrar como este autor, através do conceito de esfera publica, insiste nas
possibilidades praticas ainda contidas na promessa da soberania popular sem, contudo,
desconsiderar os problemas relativos a complexidade social.

O dilema da inclusdo politica toma outra forma quando aqueles que comungam a
proposta deliberativa de democracia debatem entre si. Partindo do pressuposto de que ¢
possivel aumentar as chances reais de participagao dos cidadaos no processo decisério
das sociedades complexas, cada um deles sugere desenhos diferentes para viabilizé-las.
Novamente, os problemas derivados da complexidade social acabam por diferenciar os
formatos propostos: uns mais cautelosos com relacdo aos imperativos sistémicos, outros
menos.

Abordamos, entdo, os dilemas decorrentes da ampliagdo da participacdo e da forma como
esta ocorre, tendo em mente os constrangimentos impostos por estes imperativos
sistémicos. E a partir desta preocupagdo que toma forma a diferenga entre a proposta
oferecida por Habermas em contraposi¢ao as propostas de Cohen, Bohman e Avritzer.
Ao inserirmos tais preocupagdes em um contexto especifico como o brasileiro, buscamos
nos guiar pela premissa de que um processo de modernizagao dissociado de suas praticas
societarias gera problemas nio so para a operacionalizagdo dos sistemas retores, mas
também para a propria sociedade, fonte primeira de solidariedade destes, uma vez que

empobrece seu potencial civico e democratizante.
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Neste sentido, ao analisarmos as tentativas inclusivas postas em pratica durante o longo
processo de modernizagdo do Brasil, identificamos uma série de avangos e recuos que
comprometeram a abertura efetiva de seu sistema politico a participagao e a deliberagao
dos atores societarios. Isso se deve, em parte, ao fato de que a abertura de novos canais de
participacdo politica no Brasil ndo tem implicado necessariamente na implantacao de
processos inclusivos efetivos. Mesmo a legalizagao formal da pratica participativa
imposta pela luta democratica ocorrida neste pais nas duas ultimas décadas ndo tem
garantido tais processos. A inscri¢ao legal constituiu claramente um avango € uma
promessa inclusiva em potencial, mas ndo se traduziu automaticamente em politicas
inclusivas, demonstrando inequivocamente que a positivagao do direito, por si s6, nao €
suficiente. Dai a necessidade de conjugé-la com a disposicao dos atores para transforma-
la em pratica real. Neste caso, o envolvimento dos setores sociais € do gestor na pessoa
do prefeito, do governador, do presidente e/ou secretarios ¢ fundamental para que a
politica implantada ndo seja apenas uma promessa institucional.

Como mostramos no capitulo anterior, a sanha reformista que marcou o governo FHC
ndo teve esta meta inclusiva. Sua politica participativa circunscreveu a execucao de
certos projetos gestados ou no interior da propria burocracia estatal ou com atores por
eles escolhidos. Prevaleceu, portanto, o insulamento das agéncias responsaveis pela
formulagdo das politicas publicas, cabendo aos parceiros convidados a execugdo das
proprias. O proprio Programa Comunidade Solidaria apontou nesta dire¢do, uma vez que
se constituiu em um fundo de financiamento de iniciativas e projetos gestados em
parcerias com aqueles que tinham contato direto com o executivo federal (Filgueiras,
2002).

Ao aceitarem os termos desta reforma e ao participarem dos espagos propostos, 0s
movimentos sociais, como bem apontou Nogueira (2004), voltaram-se mais para a
[tentativa de] gestdao da politica do que para a oposicao a ela (p. 58). Esta escolha tem
custos. Participar, quando as oportunidades se abrem, faz parte da esperanca de se inserir
institucionalmente em espagos duramente conquistados. Nao obstante, sabemos que a
auséncia de certos requisitos, ou a presenga de outros, determina, de alguma forma, o

alcance inclusivo dos experimentos participativos. Além do comprometimento real do
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gestor politico em implementa-los, outras variaveis atestam o carater mais ou menos
inclusivo das politicas ptblicas que envolvem a participagdo dos cidadaos.

A analise da politica do OP que se segue busca apontar algumas delas, demonstrando
assim porque este experimento vem se constituindo, em algumas localidades e ndo em
todas, em um projeto alternativo de inclusado politica.

Tomando como base comparativa os Conselhos de Politicas Publicas, brevemente
analisados no capitulo anterior (se¢ao 3.3), a andlise do Orcamento Participativo se
justifica, acima de tudo, por cumprir algo que os Conselhos, no geral, ainda ndo foram

capazes.
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4.1 — O Orcamento Participativo Municipal

Nao ¢ nossa inten¢do aqui fazer uma analise detalhada do OP, mas somente apontar
alguns elementos caracteristicos desta forma de gestao publica municipal que atestam seu
carater inclusivo, constituindo, assim, uma experiéncia alternativa de incorporacao
politica e restauracdo dos principios da soberania popular no cendrio brasileiro.

No caso dos OPs, a descentralizagdo das decisdes publicas, a introducdo de foéruns
publicos de discussao e deliberagdo, bem como o incentivo institucional a participagdo
dos atores menos favorecidos, em termos organizacionais € econdmicos, na definicdo das
prioridades de investimentos municipais j& antecipam, de alguma forma, o carater
inclusivo deste programa.

Seguindo Avritzer (2003), podemos afirmar que o OP baseia-se em quatro elementos: “o
primeiro ¢ a cessao da soberania por aqueles que a detém como resultado de um processo
representativo local. A soberania ¢ cedida a um conjunto de assembléias regionais e
tematicas que operam a partir de critérios de universalidade participativa. Todos os
cidaddos sdo tornados, automaticamente, membros das assembléias regionais e tematicas
com igual poder de deliberagdao”. Aqui temos, portanto, a disposi¢do do gestor em
compartilhar sua prerrogativa decisoria com a populag@o, qualquer que seja ela. Esta
disposicdo envolve também a disponibiliza¢do de recursos financeiros, que, como se
sabe, determina a eficacia desta politica (Silva, 2003).

O segundo “¢ a reintroducao de elementos de participacao local - tais como as
assembléias regionais - e de elementos de delegacao - tais como os Conselhos [do OP],
representando, portanto, uma combinagdo de métodos participativos”. Aqui temos a
constru¢do de um desenho institucional que permite que os cidaddaos decidam
diretamente, elejam seus representantes e, assim, deleguem a eles a tarefa de
compatibilizar as prioridades diretamente escolhidas com os constrangimentos
financeiros e técnicos que recorrentemente ocorrerem.

O terceiro “¢ seu principio de auto-regulacao soberana, ou seja, a participagdo envolve
um conjunto de regras que sao definidas pelos proprios participantes (...)”. Este elemento
reforca o carater deliberativo do OP uma vez que, além da deliberagcao sobre as

prioridades materiais envolvidas no plano de investimento, abre-se a oportunidade para
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deliberar também as regras do processo, tornando os atores que dele participam co-
autores nao s6 do Plano de Investimento municipal, mas também do préprio processo
participativo. Ao se apoderarem das regras, os participantes tornam-se ainda mais
capazes de controlar a dinamica participativa, seus resultados e aqueles que o
implementam.

Por fim, o quarto elemento ¢ “a tentativa, imposta pelo OP, de reverter as prioridades de
distribui¢do dos recursos publicos no nivel local através de uma féormula técnica (que
varia de cidade para cidade) que privilegia os setores mais carentes da populacao”. Aqui,
o efeito inclusivo ocorre nao s6 do ponto de vista politico, mas também social, uma vez
que os setores de baixa renda passam a ser mais atendidos, garantindo, assim, maior
legitimidade do processo.

Esta caracterizagao resume, de forma consistente, uma série de pontos ressaltados pela
literatura sobre o OP. De um modo geral, toda ela reconhece o carater democratizante
deste experimento institucional, uma vez que abre espagos reais para a participagdo dos
cidaddos organizados ou ndo, bem como seu potencial redistributivo dado que ocorre
uma transferéncia de recursos publicos para os setores economicamente menos
favorecidos (Faria, 1996; Somarriba e Dulci, 1997; Fedozzi, 1999; Santos, 1998; Abers;
1998; Navarro, 1998; Avritzer, 2002; Ribeiro ¢ Grazia, 2003).

Constituido a partir da agdo dos movimentos sociais da década de 80, visando o controle
social do or¢amento e do destino das politicas publicas, assim como da vontade politica
dos gestores publicos comprometidos com a participagao dos cidadaos nestas gestoes, a
implantacdo do OP oferece a estes cidadaos ndo s6 a oportunidade de participarem, mas
também de deliberarem publicamente sobre temas municipais. Uma matriz orcamentéria
¢ construida a partir do processo de participacao e deliberagao dos cidadaos participantes.
Os temas, antes restritos aos problemas pontuais das regioes, foram paulatinamente
ampliados, envolvendo com isto questdes mais abrangentes sobre a cidade.
Conseqiientemente, o nimero de cidaddos participantes na dindmica deliberativa sobre as
politicas de investimento e a gestao delas também cresceu. Mesmo assim, a preocupagao
com os setores mais excluidos permaneceu, uma vez que as prioridades escolhidas sao
definidas segundo critérios de justica elaborados conjuntamente com a populagao. Tais

critérios, além de buscarem promover um processo de inclusdo social, pressupde,
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concomitantemente, a regulagao deste processo pelos seus proprios participantes,
insistindo, assim, no seu carater auto-regulante.

E verdade, que no sdo todos que definem tudo a todo o tempo. Para isso existem os
mecanismos representativos e os 0rgaos colegiados como os Conselhos do OP, além de
orgaos especificos da administragdo municipal, que cumprem o papel de mediadores
entre a decisdo soberana dos cidaddos e seus representantes no governo.

Além destes elementos, acrescentam-se os mecanismos de controle e de prestagdo de
contas da execucao do que foi deliberado, instituindo mecanismos de checks and balance
entre as assembléias publicas, os delegados-representantes € o governo.

Para a gestao 1997-2000, pesquisa realizada apontou mais de 190 municipios, localizados
em regides diferentes do pais, com vinculagdes partidarias diversas, densidade
populacional e recursos or¢amentarios distintos, que implantaram processos associados
ao OP cujo sucesso pode ser maior ou menor dependendo da presenca ou nao dos
elementos acima descritos (Wampler e Avritzer, 2003).

Se o “universo do OP” parece pequeno em termos numérico, cabe ressaltar o nimero de
capitais importantes que optaram por este tipo de gestdo publica — Sdo Paulo (2001-
2004), Belo Horizonte (1993-2005), Porto Alegre (1989-2004), Recife (1993-2004),
Goiania (1993-1996), Vitoria (1989-1996), etc - em um contexto marcado pela escassez
de recursos para as areas sociais, tornando ainda mais dramadtica a vida dos setores de
baixa renda nestes municipios.

Entretanto, o que vem conferindo legitimidade a este experimento, ndo ¢ apenas o
numero e o peso das unidades administrativas que passaram a implanta-lo, mas a prépria
dinamica do OP que, como j& mencionado, oferece oportunidade aos seus cidadaos de
checarem constantemente a validade do compromisso estabelecido entre os gestores ¢ a
populagdo de cada uma delas.

A conquista desta legitimidade inspirou, certamente, alguns gestores gatichos a proporem
a estadualizacdo do OP. Em 1998, na campanha para o governo do estado do Rio Grande
do Sul, a Frente Popular incluiu em seu programa de governo a estadualizagao do OP.
Ao ganhar as elei¢des para o governo do Estado em 1999, o governo Olivio Dutra
implantou o Or¢amento Participativo em todo o Estado do Rio Grande do Sul (doravante

OP-RS). As conseqiiéncias desta decisdo serdo objetos de analise do restante desta tese.
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4.2- O Or¢amento Participativo no Rio Grande do Sul

O estado do Rio Grande do Sul, constituido por 497 municipios e uma populagdo de 10, 2
milhoes de habitantes, passou a ter o seu orgamento, bem como as politicas publicas
estaduais discutidas com a populagado a partir de 1999, primeiro ano do governo da Frente
Popular (1999-2002), através da implantacdo do Or¢camento Participativo Estadual (OP-
RS).

Este programa, considerado por aquela administragdo como a sua principal estratégia de
gestdo publica, baseou-se em 4 principios: “1) assegurar a participacao de todo o cidadao;
2) discutir todo o or¢gamento com a comunidade; 3) auto-regulamentagdo do processo e 4)
prestacao das contas publicas” (OP-RS. Regimento Interno, 2001).

Com a implantagao do OP-RS, a populagdo gaucha passou a ter a oportunidade de
participar de um conjunto de foruns publicos cujo tema central dizia respeito a alocagao
dos recursos publicos estaduais. Em que pese o fato de varios municipios deste estado,
seguindo o exemplo de Porto Alegre, ja terem os seus or¢amentos discutidos
publicamente, para grande parte das regides do estado, as assembléias do OP-RS
constituiram um espaco completamente novo de discussdo, deliberacdo e monitoramento
de temas, até entdo, restritos aos representantes politicos e administrativos locais e
regionais'’.

Esta novidade se constituiu em mais um mecanismo alternativo a forma de gestao da
economia e do estado, bem como de sua relagdo com a sociedade, praticada tanto no
nivel nacional, quanto no estadual desde meados da década de 90. Uma forma de gestao
baseada na privatizagdo do patrimonio do estado, na redu¢ao do tamanho da burocracia
publica, em vantagens fiscais para atrair investimentos estrangeiros € em politicas sociais
de carater focalizado.

Mesmo reconhecendo os limites impostos a sua area de jurisdi¢do, o estado sub-nacional,
o governo Olivio Dutra buscou implementar a¢cdes que se contrapusessem a este perfil
neoliberal de gestdo publica, buscando expandir a economia, o emprego e a distribui¢ao

de renda mediante a recuperagao do papel do estado como indutor deste processo.

120 Segundo levantamento feito pela pesquisa “Experiéncias de Orgamento Participativo no Brasil: 1997 —
2000” no Rio Grande do Sul existiam 21 experiéncias de OP no Estado (Ribeiro e Grazia, 2003, p. 29).
Dados do Jornal Zero Hora apontam 38 prefeituras gauchas que adotaram o OP para a defini¢do de seus
investimentos publicos (02/05/2001).
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Para tal, a Frente Popular, ao assumir o governo, procurou implementar uma politica de
desenvolvimento estadual denominada pelo governador Olivio Dutra de “espraiada,
integrada e integradora”, isto ¢, que visava potencializar todos os setores da economia
gaucha e de forma que atendesse a todos. Junto a esta intengao primeira somou-se a visao
de que a populagdo gaucha poderia auxiliar na integracao deste tipo de desenvolvimento,
uma vez que se acreditava que os foruns do OP gerariam uma logica alocativa mais
dispersa no territdrio e mais diretamente beneficiadora das camadas de renda mais baixa.
Desta forma, os investimentos das empresas € dos 6rgados estatais eram guiados também
pela vontade expressa desta populagdo organizada pelo OP (Schmidt e Herrlein Jr.,
2004).

O carater alternativo deste projeto reside, a meu ver, ndo s6 no conteudo do plano de
desenvolvimento proposto que visava recuperar o papel do estado e sua intervencao em
areas importantes como aquelas concernentes a oferta de servigos publicos e as politicas
redistributivas, mas também na forma como ele foi implementado. Aqui, complexidade e
participagdo ampliada ndo se tornaram termos antitéticos, ao contrario, as disposi¢des
societarias organizadas pelos foruns do OP eram consideradas essenciais para guiar a
acao dos sistemas sociais que iriam implementa-lo.

Trata-se de avaliar, portanto, em que medida a implantacdo de uma politica participativa
em um contexto complexo como o estadual, embora impulsionada por compromissos
histéricos com a inclusao politica e econdmica dos setores excluidos, conseguiu
promover, de fato, uma dinamica politicamente mais inclusiva. Algumas questoes
norteardo esta analise:

(1) E possivel uma pratica participativa e deliberativa em um contexto mais complexo?
(2) Quais os elementos que favorecem sua implantacao?

(3) A implantagao de uma gestao publica participativa no nivel estadual se traduz
efetivamente em maior inclusdo politica?

(4) Existe de fato uma pratica deliberativa dos cidadaos que participam do OP-RS? Esta
pratica se traduz em decisao ou € apenas uma forma simbdlica de inclusao politica?

(5) Quais as conseqiiéncias da implantacao de uma gestao publica participativa no nivel
estadual para o dinamismo societario deste mesmo estado. Existe uma pratica autdbnoma

de participagao?
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(6) Essa nova forma de gestao impulsiona mudangas na relagdo entre o Estado ¢ a
sociedade no sentido de diminuir as assimetrias existentes no processo participativo,
permitindo, entdo, uma forma mais igualitaria de vocalizacdo e deliberagao dos setores
mais excluidos das esferas decisorias?

Para respondé-las, seguiremos o seguinte caminho: nas se¢des que se seguem
apresentaremos a dinamica do OP-RS (se¢do 4.2.1), os principais elementos que
viabilizaram sua implantacdo (secdo 4.2.2) e mapearemos, através de uma amostra
regional do processo, os atores que dele participaram e como o avaliaram (se¢do 4.2.3).
No capitulo subseqiiente, Capitulo 5, analisaremos uma série de varidveis que atestam a
complexidade envolvida na decisdo de estadualizar o OP e os problemas dela decorrentes
para a efetividade inclusiva desta politica. Com isso, acreditamos ter condi¢des de
apontar os dilemas e as possibilidades envolvidas na implantacao de uma politica
participativa em um contexto muito mais complexo.

Uma pequena digressao metodoldgica se faz necessaria antes de entramos no caso
propriamente dito.

Por se tratar de um objeto temporalmente limitado, a analise sobre o OP-RS se, por um
lado, nao nos permite fazer grandes generalizagdes, por outro lado, o objeto em si
apresenta uma série de questdes empiricas passiveis de serem avaliadas a luz da
discussdo tedrica que viemos fazendo até aqui acerca da viabilidade da ampliagdo da
participacao e da inclusdo politica em contextos complexos.

O problema da escala ja levanta questdes interessantes para serem reavaliadas. Este
problema, como se sabe, interfere diretamente no processo decisério. O nimero de
pessoas chamado a decidir ¢ normalmente considerado inversamente proporcional ao
tamanho da populagado e do territoério ou unidade politica. Assim, a participagdo direta dos
cidaddos no processo decisorio passa a ser viavel somente em contextos menores:
pequenas cidades (Dahl, 1989), pequenos grupos (Mansbridge, 1990), no interior das
fabricas (Pateman, 1992).

Mediante tal afirmagdo, a implantacdo do OP estadual, bem como o crescimento do
numero de participantes durante a sua vigéncia causa surpresa € merece atengao analitica.

Aliado ao problema da escala, preocupacdes com a qualidade da participagdo, com a sua
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capacidade deliberativa, bem como com o impacto desta pratica no sistema politico
gaucho justificam o desafio de analisar este experimento.

Com este objetivo, utilizamos os seguintes recursos metodoldgicos:

(1) Acompanhamento “in loco” das Assembléias Municipais, das Plendrias Regionais e
das Reuniodes das Comissdes Representativas da Regido Metropolitano Delta do Jacui nos
anos 2000 ¢ 2001;

(2) Entrevistas com os Secretarios de Governo (GRC e GOF), Vice-Governador,
Coordenador Regional da Regido Metropolitano Delta do Jacui, Conselheiros do OP,
Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores do municipio de Guaiba, presidentes da Famurs,
Uvergs, Coredes, Federasul, Coordenador Executivo do Forum Democratico; Presidentes
da Assembléia Legislativa do Rio Grande do Sul (ALRS) e Coordenador Técnico do PT
na ALRS;

(3) Formulagao, tabulagdo (SPSS e Excel) e analise dos questionarios aplicados juntos
aos delegados do OP-RS (2001) da Regido Metropolitano Delta do Jacui;

(4) Acompanhamento na imprensa da cobertura sobre o OP-RS através do Jornal Zero
Hora;

(5) Coleta e analise da documentagao produzida pelo Governo do Estado e pela ALRS
sobre 0 OP-RS e o Forum Democratico.

Escolhemos uma regido especifica do Estado, a regido Metropolitana Delta do Jacui, para
a observacao das plendrias participativas do OP e para a aplicagdao do questionario (julho
de 2001).

A observagdo das plendrias participativas permitiu avaliar como a dinamica do
Orcamento Participativo estadual ocorreu, como as demandas eram apresentadas,
negociadas e hierarquizadas pela populagdo envolvida; e como os representantes do
executivo e do legislativo se relacionavam nestes espagos.

O questionario aplicado possibilitou aferir quem eram os participantes destas plenarias e
como avaliavam a dindmica participativa desenvolvida pelo OP-RS.

As entrevistas realizadas com os principais atores envolvidos no processo de
“estadualizagao” do OP (executivos, legislativos e participantes do OP) nos ajudaram a

aprofundar as informagdes acerca da implantagdo do OP-RS, do seu desenvolvimento e
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dos impasses envolvidos neste processo. O acompanhamento na imprensa local cumpriu

esta mesma fungdo, auxiliando inclusive na formulagdo das entrevistas realizadas.

4.2.1 - A dinamica do OP-RS: metodologia e procedimentos conformadores do processo

deliberativo.

Para implantar esse modelo de gestao publica no nivel estadual, a administracao da
Frente Popular tomou como base territorial as 22 regides de planejamento ja existentes no
estado desde 1994. As centenas de atividades publicas envolvidas na confec¢do do OP-
RS foram realizadas nestas 22 regides estaduais'?' e foram coordenadas por duas
secretarias especiais: o Gabinete de Relagdes Comunitéarias (GRC) - 6érgao responsavel
pela coordenagao das relagdes com a comunidade gaticha e pela organizacao das
atividades previstas no OP — e o Gabinete de Orcamento e Finangas (GOF), secretaria
especial criada para elaborar o Or¢gamento Publico e o Plano de Investimentos e Servigos
do OP.

Tanto as relagdes com a comunidade, como a organizagdo das atividades do OP nos
municipios que compdem as 22 regides de planejamento eram realizadas pelos
Coordenadores Regionais de Relagdes Comunitarias. Estes coordenadores eram
funcionarios vinculados ao GRC e atuavam como elo de ligagdo entre o Estado e as
comunidades locais, sendo que suas fun¢des consistiam em orientar a populagao sobre o

processo do OP e articular a participacao.

2l Em 2002 foi implantada mais uma regio, a 23° regifio, denominada Altos da Serra do Botucarai.
Somente o OP-RS 2002-2003 foi realizado sob esta nova regionalizag¢do. Por isso, descreveremos todo o
processo até 2002 com base nas 22 regides anteriormente existentes. O mapa que se segue refere-se,
portanto, a esta regionalizagao.
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1- ALTO JACUI

2- CAMPANHA

3- CENTRAL

4- CENTRO-SUL

5- FRONTEIRA NOROESTE

6- FRONTEIRA OESTE

7- HORTENSIAS - PLANALTO DAS ARAUCARIAS
8- LITORAL

9- MEDIO ALTO URUGUAI

10- METROPOLITANO DELTA DO JACUI
11- MISSOES

12- NORDESTE

13- NOROESTE COLONIAL

14- NORTE

15- PARANHANA ENCOSTA DA SERRA
16- PRODUCAO

17- SERRA

18- SUL

19- VALE DO CAI

20- VALE DO RIO DOS SINOS

21- VALE DO RIO PARDO

22- VALE DO TAQUARI

A dinamica do OP-RS comegava em Janeciro de cada ano com as Plenarias
Preparatdrias. Estas plenarias eram consideradas fundamentais, uma vez que tinham a
funcdo de divulgar as informagdes basicas sobre a dinamica do OP estadual para aqueles
que seriam, posteriormente, os multiplicadores da idéia.

Depois das Preparatorias, iniciavam-se as trés fases do OP-RS que se estendiam de margo
a setembro de cada ano.

A 1% fase comecava no més de marco através das Plenarias Regionais de Diretrizes

(PRD), ocorridas nas 22 regides do estado. Essas plenarias eram abertas 4 participacao de
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todos os cidaddos e tinham como fun¢do debater e definir as diretrizes regionais, de
carater indicativo, para orientar a discussdo dos Programas de Desenvolvimento e das
Obras e Servicos nas Assembléias Regionais e Municipais. Essa discussdo se realizava
mediante diagndsticos e diretrizes elaborados pelo Governo nas areas de infra-estrutura,
politicas sociais e desenvolvimento econdmico de cada regido.
No mesmo dia e local das PRDs, ocorriam também as Assembléias Tematicas de
Desenvolvimento (ATD). Essas assembléias, também abertas a participacdo universal
dos cidadaos gatchos, tinham como fungdo discutir e votar os Programas de
Desenvolvimento Estaduais prioritarios para cada regido entre os temas: (1) Agricultura,
(2) Ciéncia e Tecnologia, (3) Desenvolvimento do Turismo, (4) Gera¢do de Trabalho e
Renda, (5) Meio Ambiente, Gestdo Urbano-Ambiental e Saneamento, (6) Transporte e
Circulagdo, (7) Minas e Energia, (8) Educacao e (9) Ag¢des de Inclusao Social.

Esse processo era concluido nas APMs, quando os participantes escolhiam suas
prioridades entre os 49 Programas distribuidos nestes 9 temas. Assim, os cidadaos
participantes votavam em 3 temas diferentes e, dentro de cada tema, em um programa.
Além disso, elegiam os delegados tematicos que iriam representar as regides nas
Plenarias Regionais de Delegados (PRD).
Ainda na 1° Fase, eram realizadas, nos meses de margo, abril ¢ maio, as Assembléias
Publicas Municipais (APMs) em todos os municipios do estado. Estas assembléias se
iniciavam com a Prestacdo de Contas'? do governo sobre os gastos publicos ¢ a situacao
da execucao do Plano de Investimento e Servigos dos anos anteriores. Posteriormente, os
cidaddos gauchos discutiam as prioridades em Obras e Servigos de competéncia estadual
para os municipios entre os temas (1) Agricultura, (2) Transporte e Circulagdo, (3)
Cultura, (4) Educacao, (5) Energia, (6) Seguranga, (7) Gestao Ambiental e Saneamento,
(8) Saude, (9) Habitagdo e (10) Esporte e Lazer.

Ao final do debate, cada cidaddo votava, através de cédulas distintas, em 3 temas
prioritarios para Obras e Servi¢os de competéncia estadual para o seu municipio/regido e
em 3 temas prioritarios dos Programas de Desenvolvimento de abrangéncia estadual.

Nesta mesma assembléia, eles elegiam os delegados que iriam representar os municipios

12 A Prestacdo de Contas sobre os gastos, despesas ¢ a execugdo das prioridades escolhidas foi introduzida
no OP-RS/2001-2002, através de um caderno onde constavam as obras, os programas e a situacdo da
execucdo em cada regido e municipio do Estado (anexo 2)
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na Plendria Regional de Delegados. Ocorriam, portanto, trés votagdes distintas, cada uma

delas com cédula propria (anexo 1).

O numero de delegados eleitos era definido pelo niimero de participantes na APM, na

seguinte propor¢ao:

Proporcao No. de delegados Total de delegados
No. de participantes
Até 300 1: 20% 15 15
De 300 a 600 1:30 +10 25
De 601 a 1000 1:40 +10 35
Acima de 1000 1:50 +X 35+X

*1:20 = 1 delegado para 20 participantes

A 2% Fase do OP-RS ocorria nos meses de junho e julho através das duas Plenarias
Regionais de Delegados (PRD). Na 1° Plenaria, os delegados municipais e tematicos
eleitos tinham a funcdo de (1) compatibilizar e sistematizar as demandas votadas. Para
tal, eles deviam levar em conta as analises técnica, legal, financeira e de caréncia das
Obras e Servigos em cada tema e a hierarquia estabelecida na votagao da populacao nas
APMs e ATDs e (2) eleger os Conselheiros do OP-RS (COP-RS) e a Comissao
Representativa.

Essa Comissdo Representativa dos Delegados era composta por 10% dos delegados
eleitos em cada municipio, sendo que cada um deles tinha direito a pelo menos 1
delegado. A criagdo da comissdao foi uma iniciativa do governo, juntamente com o COP,
no segundo ano do OP-RS. Sua fungdo era coordenar o trabalho de compatibilizagdo e
sistematizacdo da analise técnica, legal, financeira e de caréncia das demandas de cada
tema com a hierarquia estabelecida na votagao das APMs. Esse trabalho era realizado em
conjunto com o GOF, visando a elaboracdo do Plano de Investimento e Servigos
(doravante PI) para o ano seguinte. Essa Comissdo era mais um elo de ligacdo entre o
governo ¢ os demais delegados. Para desempenhar sua funcdo, seus membros deviam
realizar o nimero de reunides necessarias nos municipios € microrregides do estado.

A proposta final sobre as prioridades da regido era apreciada e deliberada pela 2* Plenaria
de Delegados, realizada nos meses de agosto e setembro de cada ano.

A 3a. Fase do OP-RS ocorria com a posse do Conselho do Or¢amento Participativo —

RS (doravante COP-RS) em meados de julho de cada ano. Este conselho tinha a fungao
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de discutir, elaborar, apreciar, decidir e fiscalizar a receita e a despesa que sao fixadas no
Orgamento do Estado bem como deliberar sobre qualquer mudanca ocorrida na dindmica
do OP-RS. Ele era composto por 204 membros entre conselheiros eleitos e demais
integrantes previstos pelo regimento: destes, 160 eram conselheiros eleitos: 69
distribuidos proporcionalmente a populagao de cada regido sobre o total da populagdo do
Estado (principio da representacdo politica proporcional a populagdo), considerava-se
um minimo de 2 por regiao;

69 conselheiros distribuidos proporcionalmente a participagao nas APMs de cada regiao
sobre o total da participacdo no estado (principio da participagio no processo de
democracia direta) e mais 22 conselheiros eleitos na ATD. 44 conselheiros indicados por
cada COREDES - 2 por regido. 2 representantes e 2 suplentes vinculados ao GRC e ao
GOF, sem direito a voto.

Uma vez eleita a Comissao Representativa e o Conselho do OP-RS, iniciava-se a fase de
Elaboragdo da Matriz Orcamentaria e do Plano de Investimento e Servigos.

A Matriz Or¢amentiria ¢ um documento oficial com a previsdo detalhada da
distribuicao dos gastos do Governo do Estado tais como despesas de custeio, pessoal,
transferéncias legais para os municipios, pagamento da divida da Unido, recursos para
investimentos de carater estadual e regional para atender as demandas do OP-RS e
recursos repassados para a Assembléia Legislativa, Poder Judicidrio e Ministério Publico.
Sua formatagdo ocorria nos meses de julho e agosto e levava em conta as prioridades
escolhidas no OP-RS tanto em Obras e Servicos quanto em Programas de
Desenvolvimento do Estado, as necessidades do Governo para manter 0s servigos
essenciais, os projetos e as obras em andamento e a estimativa de receita.

Ap6s discussdes internas realizadas com as Secretarias e os Orgaos estaduais tendo como
base as demandas oriundas nas assembléias do OP-RS e a projecdo orgamentaria para o
custeio e os investimentos em cada 6rgdo, a Matriz Orcamentdria e a proposta do Plano
de Investimento e Servigos eram remetidas ao COP.

O PI ¢ um documento publico através do qual o governo apresentava o detalhamento de
todas as obras, servigos e programas de desenvolvimento que seriam executados a cada

ano, contendo os respectivos enderecos e valores a serem investidos. De posse deste
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documento os conselheiros, os delegados e a sociedade em geral podia efetuar o controle
publico da execucao dos projetos previstos'.

Na segunda quinzena de agosto e primeira de setembro, os Conselheiros levavam a
primeira versao da Matriz Orgamentdria e a proposta do PI para as 22 regides onde eram
discutidas com os delegados regionais € municipais. Esta discussao levava em conta: 1)
as prioridades decididas pela populacdo e 2) os critérios progressivos de distribui¢do dos
recursos entre as regioes'*.

No inicio de setembro, o retorno desse debate era apresentado ao Governo pelos
Conselheiros. Nessa reuniao, o COP-RS deliberava a proposta orgamentaria consolidada
para o ano seguinte e a entregava para o governador do Estado.

Até o dia 15 de setembro, o governador deveria entregar a proposta a Assembléia
Legislativa do Rio Grande do Sul. Dos dias 15/09 a 30/11 de cada ano era atribuigao da
ALRS apreciar, emendar e votar o Projeto de Lei do Orgamento do Estado.

Com isso, encerrava-se o ciclo do OP-RS em cada ano. Reunides posteriores eram
realizadas entre os representantes do GRC, do GOF, os Conselheiros do OP-RS e os
delegados da Comissao Representativa com o objetivo de avaliar o processo e reformuld-
lo, seguindo, assim, o principio de auto-regulamentagcao da dinamica do OP-RS.

O grafico abaixo mostra o ciclo do OP-RS.

12 Para qualificar a discussio sobre a proposta orgamentaria e o controle publico, os representantes das
secretarias e 6rgaos do governo eram convocados a prestar esclarecimentos necessarios aos membros da
Comissdo Representativa e do Conselho. Além disso, o governo oferecia um curso de formagao sobre o
orcamento publico cujo objetivo era a qualificagdo destes atores para a elaboragéo e reprodugdo das
informagoes.

12 A distribui¢do dos recursos era feita com base na populagdo de cada regifo (peso2), nas prioridades

escolhidas em cada uma delas (peso 3) e na caréncia em infra-estrutura ou servi¢os que cada uma
apresentava (peso 4).
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Assembléia Tematica de
Desenvolvimento — ATD
Margo — 22 regides

Vota prioridades tematicas e

elege delegados

CICLO DO OP-RS™

Plenarias
Preparatorias

v

Plendria Regional de
Diretrizes — PRD
Margo — 22 regides
Diagnostico Regionais e
Diretrizes Indicativas.

Assembléia Piblica Municipal —
APM (margo a maio)

Vota prioridades Regionais e
Tematicas. Elege delegados

'

2 Plendrias de Delegados — PRD
(junho - ago)
Sistematiza e compatibiliza as
prioridades e as demandas, elege
Conselheiros ¢ a Comissao
Representativa

1

Conselho do Or¢amento
Participativo — COP

Discute e delibera a Proposta
Orgamentaria e o Plano de
Investimento e Servigos (PI).

12 Esta ¢ a versdo final da dindmica do OP-RS. As mudangas ocorridas, bem como os motivos para tal
serdo posteriormente mencionadas e analisadas.

Proposta Or¢camentaria ¢

—> encaminhada para

Assembléia Legislativa -RS
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O quadro abaixo mostra o balango do OP-RS 1999-2002 em termos de (1) nimero de

assembléias realizadas, (2) nimero de participantes no estado, (3) nimero de delegados

eleitos, (4) valor do orcamento de cada ano e (5) as prioridades regionais e tematicas

eleitas em cada um desses anos.

Quadro Comparativo do OP-RS

1999 2000 2001 2002%**
N°de Assembléias | 644 670 735 775
N°de 188.533 281.926 378.340 333.040
Participantes™
% de Eleitores** 2.65 3.94 5.32 4.68
N°de Delegados 8.469 13.987 18.601 16.145
Or¢amento Geral 8.8 10.78 12.09 13.24
do Estado (bilhdes
de reais)
Prioridades Agricultura, Educacao, Educacao, Educacéo, Saude e
Regionais no Educagao e Agricultura e Saude e Transporte/Circulagdo
Estado Saude Transporte/Circulagdo | Transporte/
Circulacdo

Prioridades Agricultura, Agricultura, Educacao, Agricultura, Geracao
Tematicas de Geracao de Universidade Agricultura e de Trabalho e Renda e
Desenvolvimento Trabalho e Estadual e Transporte | Geragao de Educacao
no Estado Renda, e Circulagdo Trabalho e

Programas de Renda

organizagao,

gestdo e

fiscalizac¢do do
transporte e
sistema
Rodoviario,
Hidroviario,
Aeroviario e
Ferroviario

Fonte: Governo do Estado do RS (2002). “OP-RS. Quatro anos de gestdo democratica”.
* Este nimero ndo distingue aqueles cidaddos que participam de mais de uma reunido

** Considerando 7.115.033 eleitores no RS (GRC)
*#* Com a cria¢do da 23° regido do OP-RS, Altos da Serra do Botucarai, o nimero de delegados e de
Conselheiros do OP-RS foi alterado.
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4.2.2 — Elementos impulsionadores da implantacao do OP-RS: legalidade, vontade

politica e sucesso do OP de Porto Alegre.

A nosso ver, a legalidade, a vontade politica dos governantes e o sucesso do OP de Porto
Alegre sao os elementos determinantes que levaram os gestores politicos a expandir o OP
para o nivel estadual.

O OP-RS, como de resto todos os OPs implantados no pais nos diferentes niveis da
federagdo, apoiou-se na Constitui¢ao Federal do pais que autoriza os Executivos
municipal e estadual a elaborarem os seus orgamentos sem, entretanto, especificar como
fazé-lo.

Além do artigo lo. , paragrafo unico; artigo 5o, incisos XVI e XXXIV que asseguram,
respectivamente, a participacao direta e indireta dos cidadaos, o direito de reunido e de
peticao aos Poderes Publicos, a Lei de Responsabilidade Fiscal (05/2000), em seu
parédgrafo inico do artigo 48, afirma que a “transparéncia sera assegurada mediante
incentivo a participacao popular e realiza¢do de audiéncias publicas durante o processo
de elaboracao e discussao dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e orgamento”.

O governo Olivio Dutra, aproveitando-se dos dispositivos legais optou por elaborar o
orcamento do estado com a participagdo de seus cidadaos. Esta decisdo, eminentemente
politica, teve conseqiiéncias importantes para o governo e para a populacdo em geral.
Neste sentido, a luta pela participagdo politica que, remonta ao processo Constituinte, deu
frutos, abrindo espago legal para aqueles que quisessem, pudessem elaborar seus
orcamentos juntamente com a participagdo de seus cidaddos.

A vontade politica dos gestores publicos petistas ou compromisso deles com a tradigao
participativa entdo se tornam relevantes para explicarmos a implantacdo do OP-RS.

E a partir desta decisdo que a norma juridica tornou-se realidade pratica. Olivio Dutra
assumiu este compromisso na campanha eleitoral e transformou o OP-RS em uma
realidade desde o inicio de seu mandato, ao criar as duas secretarias especiais — GRC e o
GOF — que foram responsaveis pela sua implantacao e desenvolvimento.

O elemento “vontade politica” como determinante da efetivacdo do OP-RS ¢ reforg¢ado

pelo fato de que, com a derrota da Frente Popular nas elei¢des de 2002 para o governo do
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Estado e a conseqiiente vitoria de Germano Rigotto (PMDB), o OP estadual chegou ao
fim. O novo governo propds uma outra forma participativa, diferente do OP-RS.

Aliado a vontade politica do governante, o contexto onde tal decisdo foi tomada também
importa. O OP-RS surgiu em um estado governado pelo Partido dos Trabalhadores com
uma experiéncia de OP no nivel municipal de 16 anos. Essa experiéncia ¢ considerada
modelo para diversas administragdes do pais, independente de suas filiagdes partidarias.
Se a historia conta na constru¢do dos arranjos institucionais, o caso do OP de Porto
Alegre se traduz, sem duvida, em uma das varidveis explicativas para a implantacao do
OP-RS, uma vez que este instrumento tornou uma marca das gestoes petistas e,
principalmente em Porto Alegre, um capital politico através do qual as administracdes do
PT vinham disputando com a oposi¢do uma visdo alternativa de como gerir a coisa
publica.

Os dados referentes a avaliacdo do OP-RS - que analisaremos a seguir através de uma
amostra regional do processo deliberativo impulsionado pela implantagdo do OP no
estado — comprovam que o tipo de gestao publica comprometida com o OP se diferencia
das outras pelas oportunidades que ela abre para a defini¢do, deliberagdo e controle da
alocacao dos recursos publicos. Em um pais onde tradicionalmente esta tarefa coube as
suas elites politicas e econdmicas, sem o menor controle da populacdo em geral, torna-se
facil entender porque este tipo de gestao revelou-se uma novidade no cendrio politico

brasileiro.

4.2.3 - Uma amostra regional do processo deliberativo: quem sdo os atores € como

avaliam o OP-RS

O objetivo aqui € retratar, mediante uma amostra regional, os atores que participaram do
OP-RS e como avaliaram o processo deliberativo por ele impulsionado.

Os dados foram coletados mediante a aplicacdo de um questionario junto aos delegados
da regido Metropolitano Delta do Jacui na Primeira Plendria Regional de Delegados do

OP-RS/2001-2002.
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A escolha desta regido especifica deveu-se, entre outras coisas, (1) a sua densidade
demografica e (2) a vivéncia que parte de sua populacdo ja tinha com o OP municipal'.
Inferimos que por ja conhecerem a dinamica do OP municipal, a populacdo que estava

participando do OP estadual julgaria com mais facilidade suas qualidades e limites.

4.2.3.1 - Regido Metropolitano Delta do Jacui: perfil s6cio-econdmico da regido

Esta regido ¢ composta por 9 municipios (Alvorada, Cachoeirinha, Eldorado do Sul,
Glorinha, Gravatai, Guaiba, Porto Alegre, Triunfo e Viamao) e uma populacao total de
2.259.301 habitantes, o que corresponde a 22,19% da populacdo do Estado. Desta,
95,54% residem em areas urbanas e 4,72% nas areas rurais. Porto Alegre, a capital do
estado, ¢ o maior municipio da regido e detém 60,19% da sua populagdo. A regido
apresenta elevado grau de urbanizacdo (95,54%), aglomeracdes bastante adensadas e
malhas urbanas cornubadas na maioria das cidades com exce¢do de Glorinha e Triunfo.
Todos os municipios que a compdem pertencem a Regido Metropolitana de Porto Alegre
(RMPA). Esta tultima exerce influéncia sobre toda a rede urbana regional e estadual,
atingindo o grau maximo de centralidade (Governo do Estado do Rio Grande do Sul.
SEPLAN. Perfil da Regido Metropolitano Delta do Jacui).

Politicamente, dos 9 municipios que compdem a regido, 5 possuiam administragdes
petistas (Alvorada, Cachoeirinha, Gravatai, Porto Alegre e Viamdo) e ja tinham
implantado ou estavam implantando o OP municipal. As outras 4 cidades eram
governadas por prefeitos de diferentes filiagdes partidarias: Eldorado do Sul — PSDB;
Glorinha — PTB; Guaiba — PMDB e Triunfo — PDT.

4.2.3.2 — Participacao da Regiao no OP-RS

126 Esta regido composta por 9 municipios, entre eles Porto Alegre, possui 22, 19% da populagdo do Estado,
totalizando 2.259.301 habitantes dos quais 2.158.564 vivem em areas urbanas e 100.737 em areas rurais.

127 Alvorada, Cachoeirinha, Gravatai, Porto Alegre e Viamao j4 tinham implantado Or¢amentos
Participativos municipais.
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O quadro abaixo mostra o aumento crescente da participa¢do da popula¢do da regido no

OP-RS entre os anos 1999-2002.

Evoluc¢ao da Participacao no OP-RS/Regiio
Metropolitano Delta do Jacui

1999 2000 2001

N. Credenciados 9.129 | 14.693 | 21.978

% dos Eleitores da Regido* | 0,63 1,02 1,53

Fonte: OP-RS - GRC: Dados de Participacao, 2001.
* Considerando 1.438.459 eleitores (FEE —1998)

No que diz respeito especificamente aos delegados, o quadro abaixo mostra o nimero de

delegados eleitos nas APMs de cada um dos nove municipios da Regidao no OP-RS/2001.

Numero de delegados eleitos
em cada municipio da regiio — OP-RS/2001

Assembléia Tematica 67
Alvorada 82
Cachoeirinha 107
Eldorado do Sul 26
Glorinha 15
Gravatai 109
Guaiba 96
Porto Alegre 385
Triunfo 44
Viamao 162
TOTAL 1093

O primeiro dado que chama aten¢do ¢ a diferenga entre o niumero de delegados eleitos
nas APMs e o nimero de delegados presentes na Primeira Plenaria Regional de
Delegados. Dos 1093 delegados eleitos, 621 se cadastraram nesta Plenaria, o equivalente
a 57% do total de delegados eleitos. Se levarmos em conta que essa Plenaria elege a
Comissao Representativa e o Conselho do OP, este dado se torna mais relevante.

Porque 43% dos delegados eleitos ndo compareceram a PRD? Uma das explicagdes para
essa auséncia pode estar vinculada ao fato de a Plenaria ocorrer em Porto Alegre,

dificultando o acesso aos delegados dos outros municipios. Supostamente todas as
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despesas referentes a participagao no OP-RS eram pagas pelos proprios delegados, o que

era considerado, por eles mesmos, uma justificativa para se ausentarem.

Aqui ja deparamos com um certo problema da estadualizagdo do OP: o problema

territorial. Diferente do OP municipal onde o deslocamento ocorria de um bairro para o

outro, a participacao nas Plenarias Regionais envolvia um deslocamento de um municipio

para outro, geralmente para o municipio sede da regido, implicando, com isso, em um

deslocamento maior e, conseqiientemente, em um aumento do custo da participagao.

4.2.3.3 — A trajetoria participativa dos delegados da Regido Metropolitano Delta do

Jacui'®

As Tabelas que se seguem buscam aferir a vivéncia participativa dos delegados eleitos e

os meios através dos quais ouviram falar do OP-RS.

Tabela 1: Participagcao em Entidades

O delegado participa/participou em Sim [ Ndo | NR
Associacao de Moradores 54.0 | 15.8 | 30.2
Grupos religioso ou cultural 25.6 | 16.2 | 58.2
Partidos Politico 35.7 | 18.7 | 45.6
Sindicatos 145 [ 22.7 | 62.8
Conselhos Populares 14.7 | 20.2 | 65.1
Conselhos Setoriais 71 12291 70.0
ONGs 9.0 | 22.1 | 68.9
Outros(as) 18.0 [ 16.0 | 66.0

' Dos 621 delegados presentes nesta Plenaria, 476 responderam os questionarios, correspondendo a 77%

do universo pesquisado.
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O entrevistado participou/participa de
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A Tabela 1 busca mostrar as diversas filiagdes associativas dos delegados. Pode-se
observar uma diversificacdo destes vinculos que variam entre entidades como associagdes
de moradores, partidos politicos, grupos religiosos, sindicatos, conselhos e organizagdes
ndo governamentais. Nao obstante, o peso das associagdes de moradores como espago de
organizacgdo destes atores € significativo (54%), bem como dos partidos politicos que
aparecem em segundo lugar com 35,7% seguido por grupos religioso ou cultural que
aparecem com 25,6%.

O peso das associagcdes de moradores nao constitui uma novidade, uma vez que esta
entidade ¢ considerada um “/ocus” importante de mobilizacdo dos setores populares
quando se trata de politicas publicas (Boschi, 1987; Somarriba, 1992; Avritzer, 1998).

J4 a porcentagem daqueles que disseram participar de partidos politicos (35,7%) revela
surpresa. Se compararmos este dado com os dados de pesquisas realizadas em duas
capitais que implantaram o OP, Porto Alegre (1989) e Belo Horizonte (1993), veremos
que, tal qual no estado, nas duas capitais as associacdes de moradores aparecem como o
local de maior participagdo dos delegados/participantes do OP (40.9% em POA e 50,7%
em BH), entretanto, os dados referentes a participacao/filiacao em partidos sao bem

menores (6% em POA e 21,1% em BH)"™.

2 Os dados referentes ao OP-BH foram extraidos da pesquisa “Implantacio e atuagio dos foruns de
participagdo popular na administragdo de Belo Horizonte” coordenada pelos professores Mercés Somarriba
e Otavio Dulci (1995). Os dados referentes ao OP-PoA foram extraidos da pesquisa “Quem ¢ o publico do
OP 1998” realizada pelo CRC/PMPA - CIDADE -Gianpaolo Baiocchi (University of Wisconsin).
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Tabela 2: Cargo na entidade da qual participa

O entrevistado ocupa cargo de direcdo em Sim | Ndo [ NR
Associagdo de moradores 19.8 | 19.5 | 60.7
Grupo religioso ou cultural 76 | 13.7 ] 78.7
Partido Politico 53 [ 21.8] 729
Sindicato 25 | 1561 | 824
Conselho Popular 3.4 | 13.0 | 83.6
Conselhos Setoriais 3.2 | 10.1 | 86.7
ONGs 34 | 12.6 | 84.0
Outras 95 | 9.9 | 80.6

A Tabela 2 mostra que podemos verificar que a porcentagem daqueles que ocupavam
cargo de direcdo nas entidades nas quais eles participam ¢ baixa em todas elas, com
excecdo daqueles que participam das associacdes de moradores. Destes, 19,8%
afirmaram ocupar cargo de direcdo nestas entidades, seguida de 7,6% nos grupos
religioso ou cultural e 5,3% nos partidos politicos.

O fato de a porcentagem daqueles que ndo responderam ser bastante alta em todas as
opgoes colocadas pode ser atribuido a decisdo dos entrevistados de ndo revelarem tal
informacdo. Entretanto, considerando aqueles que responderam, podemos inferir que o
OP-RS, nesta regido, ndo se configurava em um espacgo de participagdo freqiientado
majoritariamente por delegados com experiéncia de direcao e/ou lideranga em

movimentos sociais, partidos, comunidades de base etc.

Tabela 3: Participagdo em outros foruns

O entrevistado participa/participou de |Freqiéncia | Porcentagem
Reyspiigde/sRERES Se——— 43 6.7
Consulta Popular COREDES 88 13.6
OP Municipal 313 48.5
Assembléias do Forum DePhGerati™OPIar 114 17.2
Nenhum desses 91 14.0
Total e —a 4% |0OPMunicipal 646 100

17%,

O Assembléias do
Férum

Democratico
W nenhumdesses

48%
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Tabela 4: E a primeira vez que o entrevistado foi eleito delegado

Primeira vez eleito delegado |Frequéncia | Porcentagem
Sim 377 79.0
Nao 81 17.0
NR 18 3.8
Total 476 100

12 vez que o entrevistado € delegado

17% 4%
79% W nao
O NR

A Tabela 4 mostra que 79% dos delegados
do OP-RS/2001 foram eleitos pela primeira vez. Este dado aponta uma renovagao
consideravel dos delegados do OP-RS.

Se considerarmos que o regimento para a elei¢dao de delegados permite a reeleicao por
mais um mandato, essa renovagdo chama atencdo. Varias hipdteses podem ser
consideradas ao analisarmos essa tabela. Uma delas ¢ o proprio crescimento regional do
OP-RS de 1999 para o de 2001. A participacdo do nimero de pessoas credenciadas nas
assembléias do OP-RS/1999 se comparado ao OP-RS/2001 quase triplicou, passando de
9.129 para 21.978. A renovacao, neste caso, pode ser atribuida a credibilidade que este
programa foi alcangando no Estado, atraindo assim mais gente. Ademais, os beneficios
materiais auferidos com a participagao no OP-RS podem ter estimulado novos atores a
participarem e a sairem delegados.

A questdo da renovacdo ¢ relevante na medida que, se por um lado, a presenca dos
mesmos delegados vicia o processo participativo, gerando a oligopolizacao da
participagao (Santos, 1993), por outro lado, um grau muito grande de renovagdo contraria
a expectativa dos proprios organizadores do OP que afirmavam ser necessaria alguma
continuidade, na medida que estes delegados constituiam a correia transmissora das

informagdes de um processo complexo como ¢ o OP estadual'™.

139 Entrevista realizada com a Secretaria Especial de Relagdes Comunitarias.
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Por fim, um dos aspectos de interesse do questionario aplicado aos delegados da regiao
Metropolitano Delta do Jacui referiu-se aos meios pelos quais estes delegados se
informavam acerca do OP-RS.

A Tabela 5 mostra que a midia foi o meio mais eficaz de divulga¢ao do OP-RS 2001: 22,
2 % dos delegados souberam do OP estadual por meio da TV, radio e/ou jornal. 19,5%
disseram ter sabido do OP-RS através de amigos e/ou liderangas de bairro. Este dado ¢
interessante, pois mostra a importancia das relagdes interpessoais como veiculos de
divulgacao deste programa, bem da importancia sabida das liderangas de bairro como
transmissores deste tipo de informagdo. 18,5% responderam que ficaram sabendo por
meio das Escolas Estaduais, 16,8% através das Associa¢des de Moradores e 10,8%
através das Prefeituras. Os Coordenadores Regionais e a Igreja ndo constavam entre os

meios mais eficazes para a divulgacao do OP estadual.

Tabela 5: Meios de Informagdo sobre o OP-RS

Como o entrevistado ouviu falar do OP-RS Frequéncia| Porcentagem
Associagdo de moradores 117 16.8
Igreja 11 1.6
Escolas Estaduais 129 18.5
TV, Radio e/ou Jornal. 155 22.2
lAmigos e/ou liderancgas de bairro 136 19.5
Prefeituras 75 10.8
Coordenador Regional 33 4.7
Outros 41 5.9
Total 697 100

O fato de as Escolas Estaduais aparecerem na tabela acima como o terceiro meio mais
eficaz de divulgagao do OP estadual merece comentario.

A pesquisa de campo realizada nos municipios desta regido ja havia constatado que, de
um modo geral, as Assembléias Publicas Municipais (2001) contaram com uma presenga
ativa de estudantes e professoras(es) do ensino médio, bem como pais de alunas(os).
Reportagens do Jornal Zero Hora mostraram que as Escolas passaram a dispensar os
estudantes das aulas para acompanhar as assembléias do OP-RS (12/05/2000, p.22;
18/05/200). Uma delas reportou, inclusive, que pais de alunos, em Caxias do Sul,
“denunciaram que o governo utilizava as escolas como meio de induzir os estudantes a

participarem do OP estadual” (01/06/2001, p.3).
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A estas acusagodes os Coordenadores Regionais responderam que “as reunides do OP
estadual [eram] uma oportunidade para os jovens exercerem sua cidadania” (APM de
Glorinha em 25/04/01).

O fato ¢ que as escolas passaram a ver no OP estadual uma “janela de oportunidade” para
obter melhorias em diversas areas de seus interesses, tais como ampliacdo do numero de
salas de aulas, ampliacdo do numero de vagas em cursos profissionalizantes, construgao
de quadras poli-esportivas, alfabetizacdo de jovens e adultos, etc. O critério da
representacao numérica, que contava para a obtencao de recursos, estimulava a dire¢ao
das escolas a se organizar para obter suas prioridades.

Dada a escassez dos recursos ¢ a altissima demanda gerada em torno da educagdo,
particularmente no ensino médio que ¢ de responsabilidade do estado, ¢ compreensivel
que diretoras(es), professoras(es) e alunas(os) juntamente com as associagoes de pais de
alunas(os) se organizassem para reivindicar e, neste caso, ter chances de obter as
melhorias necessdrias nas escolas do estado. Da mesma forma que ndo podemos afirmar
que essa participagdo gera mais cidadania entre os jovens que passaram a freqilientar as
reunides do OP estadual, nao podemos negar que os foruns do OP poderiam sim
constituir espacos de formacao de novos cidadaos.

As associagdes de moradores aparecem como o quarto meio mais utilizado de obtengao
de informagdo sobre o OP estadual. Além de serem muito bem representadas nas reunides
de delegados do OP-RS (cf. Tabela 1), elas eram também um canal importante de
informacao sobre o mesmo. Em quinto lugar temos as Prefeituras Municipais (10,8%).
Considerando o numero de prefeituras desta regido que implementaram o OP em seus
municipios, bem como a adesdo de alguns prefeitos e/ ou secretdrios municipais ao OP-
RS, ¢ compreensivel que parte destes delegados tenham ouvido falar deste programa por

meio delas.

4.2.3.4 —Avaliagdo dos delegados da Regido Metropolitano Delta do
Jacui sobre o OP-RS/2001

Este bloco tem como objetivo analisar como os delegados avaliavam o OP-RS/2001.
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Uma vez que o OP-RS nao se constituia na primeira iniciativa de participagdo popular
nas politicas publicas estaduais, buscamos, mediante a Tabela 6, avaliar em que medida o

OP-RS representava (ou ndo) uma novidade para os delegados.

Tabela 6: Carater “inovador” do OP-RS

Como o entrevistado avalia o OP estadual FreqUuéncia | Porcentagem
E um programa novo pq a pop. decide a aplicacdo dos recursos 298 62.6
N&o é um programa novo pg nos outros govs. a pop. decidia a

aplicacdo dos recursos 11 2.3
N&o é um programa novo, mas o cidadao decide mais sobre os

recursos. 127 26.7

NS 6 1.3

NR 34 7.1
Total 476 100

Se considerarmos a Consulta Popular (1998), bem como os Coredes (1994) como
iniciativas estaduais que também envolveram a participagdo dos cidadaos do estado na
definicdo de prioridades orgamentérias, ainda assim, a grande maioria destes delegados
considerou o OP-RS uma novidade em termos de politicas publicas: 62,6% dos delegados
consideraram o OP-RS uma novidade porque a populacao tinha oportunidade de decidir a
aplicagdo dos recursos, 26.7% afirmaram que, embora o OP estadual nao fosse um
programa novo, eles decidiam mais sobre os recursos estaduais do que através dos outros
programas e 2,3% disseram que o OP-RS ndo era novo, pois a populacdo ja decidia

através de outras iniciativas que envolviam a participagao dos cidadaos.

Dado que em qualquer processo decisorio a chance de os cidaddos vocalizarem sua
opinido e/ou preferéncia e terem influéncia na decisdo a ser tomada esta diretamente
vinculada as informagdes que eles possuem deste processo, procuramos aferir como 0s
delegados avaliavam as informacgdes veiculadas antes, durante e depois das suas
deliberagdes nas plenarias do OP estadual.

As Tabelas abaixo t€ém como objetivo avaliar a opinido dos delegados no que diz respeito
as explicacdes sobre (1) as regras, os critérios e o funcionamento do OP-RS, (2) os dados
sobre o Or¢amento Estadual, (3) o material utilizado para orienta-los no processo de
definicao das deliberagdes a serem tomadas (Lista Tipo) e, por fim, (4) os meios de

prestagdo de contas sobre o que foi deliberado.
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Tabela 7: Avaliagdo das explica¢des sobre as regras, os critérios ¢ o funcionamento do OP-RS

Como o entrevistado avalia as explicagbes sobre as regras, 0s
critérios e o funcionamento do OP-RS Frequéncia | Porcentagem
Otimas 186 39.1
Regulares 241 50.6
Ruins 27 5.7
NV* 3 0.6
NS 3 0.6
NR 16 3.4
Total 476 100

* resposta nao valida

A Tabela 7 mostra que metade daqueles que responderam o questionario (51%) nao
estava completamente satisfeita com a forma que os representantes do governo
repassavam as informacdes necessarias para que eles pudessem entender a dindmica do
OP-RS. Ou seja, essa tabela revela que o processo ndo estava sendo devidamente
esclarecido para os atores que definiam o plano de programas, de obras e servigos que

seria executado pelo governo do Estado.

Tabela 8: Avaliag@o das informagdes e dos esclarecimentos sobre os dados do OP-RS

Como o entrevistado avalia as informagdes e 0s

esclarecimentos sobre os dados do OP-RS Frequéncia | Porcentagem
Otimas 201 42.2
Regulares 233 48.9
Ruins 19 4.0

NV 2 0.4

NS 3 0.6

NR 18 3.8
Total 476 100

A Tabela 8 buscou avaliar a opinido destes delegados sobre as informagdes repassadas
pela equipe de governo sobre os dados do Or¢amento do Estado.

Este dado ¢ importante, na medida que o governo ndo so6 afirmava que os cidadaos
tinham oportunidade de decidir sobre todo o orgcamento estadual, como também por que

estes mesmos cidaddos eram chamados a decidir qualquer iniciativa do executivo na area
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de investimentos estaduais como, por exemplo, a discussdao sobre a mudanca na Matriz
Tributaria, proposta em 2000, que redefiniria os impostos pagos pela populacao gaucha
nos anos posteriores.

Embora em propor¢ao menor, aqui também a porcentagem de delegados que consideram
as informacgoes e os esclarecimentos sobre os dados do Orgamento Estadual regulares ¢
maior (48,9%) do que a porcentagem daqueles que os consideram 6timas (42,2%). Assim
como a tabela anterior, a porcentagem daqueles que consideram as informagdes e os

esclarecimentos ruins € baixa (4%).

Tabela 9: Avaliagdo da Lista Tipo

Como o entrevistado avalia o material usado para orientar os
articipantes na votagao dos programas, obras e servigos FreqUuéncia | Porcentagem

Otimo 233 48.9
Regular 198 41.6
Ruim 19 4.0
NV 1 0.2
NS 7 1.5
NR 18 3.8
Total 476 100

A Lista Tipo ¢ um caderno distribuido aos participantes do OP-RS onde estao
discriminados os programas, as obras e os servigcos que eram escolhidos pelos mesmos.
Seu objetivo era “orientar a populacdo sobre os procedimentos para propor, debater e
votar suas prioridades nos Programas Estaduais de Desenvolvimento e em Servicos e
Obras de competéncia estadual para o Orgamento do Estado”"'.

Embora muito didatica, a Lista Tipo continha inimeras informacdes e,
conseqiientemente, exigia um certo esforco daqueles que a manuseavam pela primeira
vez. Sendo assim, a opinido dos delegados sobre este material ¢ fundamental para
avaliarmos o processo de deliberagdo do qual eles participavam, principalmente se
levarmos em conta a existéncia de “/obbies” nas assembléias e plenarias do OP-RS.

O fato de 49% dos delegados terem avaliado a Lista Tipo como um material 6timo para
lhes orientarem no momento da escolha e da votacao das prioridades mostra que o

esfor¢co do governo em transmitir as informagdes relevantes para subsidiar este processo

foi, neste caso, bem sucedido.

B Governo do Estado. OP-RS: Orientag¢des para Propostas, Debates e Votagdes nas Assembléias 2001.
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Considerando que o processo de accountability administrativa ocorre quando os atores da
sociedade civil tém chances reais de monitorarem as a¢des desenvolvidas pelos
representantes da administragdo publica, torna-se imprescindivel avaliar em que medida o
OP estadual era permedvel ao controle dos cidaddaos. De um modo geral, existiam varias
formas de controle sobre a execucdo das decisdes deliberadas no OP estadual: prestacao
de conta nas proprias plendrias por meio de um teldo, pela distribuicdo de material
impresso, através das explicacdes publicas oferecidas pelos representantes dos governos
nas plenarias, através da Comissao Representativa e dos membros do COP. Todas estas
formas se justificavam, uma vez que uma das principais bandeiras do OP-RS era
democratizar a maquina administrativa tornando as agdes do governo mais transparentes.
Nas Tabelas 11 e 12 buscamos avaliar qual a opinido dos delegados sobre os meios de
prestagdo de contas do governo estadual no que diz respeito aos programas, as obras € os
servicos por eles deliberados. A Tabela 12 mostra quais eram as formas de controle

sobre a execugdo das prioridades definidas que eles mais utilizavam.

Tabela 10: Avaliacdo dos meios de prestagdo de contas dos programas de desenvolvimento

Como o entrevistado avalia os meios de prestar conta dos
rogramas de desenvolvimento Frequéncia | Porcentagem

Otimos 207 43.5
Regulares 212 44.5
Ruins 17 3.6
NV 2 04
NR 38 8.0
Total 476 100

Quanto aos programas de desenvolvimento, temos que enquanto a porcentagem daqueles
que avaliam os meios de prestagdo de contas do governo 6timos e regulares ¢ muito

proxima, os que avaliam como ruins ¢ muito baixa.
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Tabela 11: Avaliagdo dos meios de prestagdo de contas das obras e servigos

Como o entrevistado avalia os meios de prestar conta das obras e

Servicos FreqUéncia | Porcentagem
Otimos 169 35.5
Regular 229 48.1
Ruins 17 3.6

NV 1 0.2

NR 60 12.6
Total 476 100

Quanto as obras e servi¢os, a porcentagem daqueles que avaliam os meios de prestagdo
de conrtas do governo como regulares ¢ superior a porcentagem daqueles que avaliam
como Otimos. A porcentagem daqueles que avaliam como ruins continua sendo muito

baixa.

Tabela 12: Controle da execucdo dos programas, obras e servicos eleitos no OP-RS

Como o entrevistado controla a execucao dos programas, obras ¢

servicos eleitos no OP-RS Freqiiéncia | Porcentagem
Através dos Conselheiros 214 35.5
Através do Coordenador Regional 63 104
Através das Secretarias de Governo 46 7.6
Através das Assembléias do OP 241 40.0
Outras 39 6.5
Total 603* 100

*0 entrevistado pode responder a mais de uma alternativa.

No que diz respeito aos meios utilizados para controlar a execu¢do dos programas e das
obras e servicos eleitos no OP estadual, a Tabela 12 mostra que 40% dos delegados
utilizavam as assembléias do OP estadual para realizarem este controle. Além de serem
um espaco de deliberagdo, as plenarias do OP estadual constituiam também em um
espaco importante de controle das acdes do governo. Isto ndo surpreende posto que o
governo a partir do OP-RS 2000 instituiu a Prestacdo de Contas como uma das primeiras
tarefas das assembléias publicas. Os representantes do governo eram obrigados a
prestarem conta sobre a situagao dos PIs anteriores.

Além das assembléias do OP-RS, os Conselheiros também apareciam como atores
relevantes (35,5%) quando se tratava do controle sobre a execucao das prioridades

definidas.
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Se um dos principios basicos do OP-RS era decidir coletivamente sobre todo o or¢gamento
estadual e se o governo do estado considerava os delegados do OP como “gestores
publicos™"? posto que definiam a alocacdo dos recursos para os programas de
desenvolvimento e para as obras e servi¢cos no ambito estadual, ¢ importante analisar
como estes atores avaliavam o processo de decisao sobre a implantagcdo dos programas de

desenvolvimento (Tabela 13) e das obras ¢ servigos (Tabela 14).

Tabela 13: Decisao sobre os Programas de Desenvolvimento Estaduais

Na sua opinido, a populacao que participa do OP-RS decide

realmente os programas estaduais Frequéncia | Porcentagem
Decide sempre 222 46.6
Nem sempre decide 208 43.7
N&o decide 7 1.5

NS 1 0.2

NR 38 8.0
Total 476.00 100

Tabela 14: Decisao sobre as Obras e Servigos Estaduais

Na sua opinido, a populagéo que participa do OP-RS decide

realmente as obras e servicos estaduais Frequéncia | Porcentagem
Decide sempre 200 42.0
Nem sempre decide 210 44 1
N&o decide 6 1.3

NS 1 0.2

NR 59 12.4
Total 476 100

Como as tabelas acima demonstram, existe uma diferenca de opinides no que diz respeito
a decisdo entre os programas de desenvolvimento e as obras e servicos implementados no
nivel estadual: quando se trata dos programas, a maioria dos delegados (47%)
considerava que a populacao decidia sempre. No que diz respeito as Obras e Servigos, a
maioria considerava que a populagdo nem sempre decidia (44%).

Vale a pena lembrar que estamos avaliando a opinido dos delegados sobre o processo
decisorio e ndo da populagdo em geral. Esta consideracdo ¢ importante na medida que
aqueles que responderam os questionarios fazem parte de um publico que apresentava um

poder de decisao maior do que o do publico geral que comparecia nas APMs.

12 Entrevista realizada com o Secretario Especial do Gabinete de Orgamento e Finangas - 07/2000.
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Tabela 15: Maior limitagdo do OP-RS

Na sua opinido qual é a maior limitacdo do OP-RS Freqiéncia | Porcentagem
O pequeno volume de recursos 213 24.8
A demora na execucao dos programas, das obras e dos servigcos 224 26.0
Muitas reunides e assembléias 78 9.0
A dificuldade da populacdo para compreender as questdes do OP 299 34.8
Outras 46 5.4
Total 860 100

A Tabela 15 revela que 35% dos delegados desta plendria apontaram “a dificuldade de
compreender as questdes envolvidas no OP estadual” como a maior limitacao deste
programa, 26% consideraram a demora na execugdo dos programas, obras e servigos,
25% disseram que ¢ o pequeno volume de recursos, 9% consideraram a quantidade de
reunides e assembléias e 5% apontaram outras alternativas.

Algumas consideragdes devem ser feitas ao analisarmos os resultados desta tabela.

A primeira delas diz respeito ao processo de entendimento “das questdes do OP-RS”. Se
estas questdes (metodologia, critérios e o proprio contetido dos programas, obras e
servicos) ndo estdo sendo devidamente compreendidas, isso provavelmente compromete
um dos principais objetivos deste programa que ¢ democratizar o processo decisorio
referente a confec¢do do orgamento estadual. Se os delegados (publicos intermediarios,
segundo a tipologia proposta) ndo conseguem compreender as questdes sobre as quais
eles estdo deliberando temos um problema no processo participativo. Problema este
bastante explorado na literatura sobre democracia.

Se a administragdo estadual intencionava compartilhar de fato com a populacao gatcha as
decisdes referentes ao orgamento estadual, o principal requisito para isto era que a
populacdo entendesse as questdes envolvidas nesta politica.

Entretanto se levarmos em conta que: (1) esta era a primeira reunido de delegados do OP-
RS/2001; (2) a porcentagem de delegados eleitos pela primeira vez era alta (79%) e (3)
que existia um esfor¢o dos representantes do estado no sentido de capacita-los (pelo
menos aqueles que compunham a CR e o Conselho) através de um curso de formagao
sobre or¢camento publico estadual, esse resultado pode ser relativizado.

As duas primeiras observacdes podem explicar a dificuldade na compreensao das

“questdes do OP-RS” na medida que ele representava uma novidade para a maioria dos
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delegados. Ademais, espera-se que o curso de capacitagdo tornasse os representantes
populares tecnicamente aptos a compartilharem com o governo as decisdes referentes a
confecgao do PI.

A segunda consideragdo diz respeito as outras duas maiores limitagdes apontadas pelos
delegados desta regido. A demora na execucao daquilo que foi deliberado nas
assembléias do OP estadual e o pequeno volume de recursos nos remete a dois problemas
diferentes. Enquanto o volume de recursos era um problema estrutural dado que, segundo
o governo, ele discutia toda a receita disponivel com a populagdo, a demora na execugao
das obras era um problema conjuntural que, com o tempo e a insisténcia da oposi¢ao,
deslegitimava o OP-RS.

Um dos recursos do governo para lidar com este problema era apresentar nas assembléias
publicas a Prestagdao de Contas sobre a execugao do que foi deliberado no OP, bem como
prestar todos os esclarecimentos aos delegados e conselheiros, para que estes fossem
capazes de transmitir estas informagdes a populagdo.

Embora a publicizagdo das informagdes fosse positiva e necessaria para o governo, isto
nao era suficiente para dar conta da expectativa gerada em torno do OP-RS. No nivel
municipal, por exemplo, o atraso no cumprimento das obras e servigos gerava
insatisfacdo entre os participantes e era bastante explorado pela oposi¢ao'®.

Por fim, vale considerar que 9% dos delegados apontaram a quantidade de reunides como
uma das maiores limitagdes do OP-RS. Este ¢ um ponto importante no processo de
estadualizagdo do OP. Para estabelecer uma dinamica participativa em todo o estado, os
representantes do governo estadual fizeram mais de 3.000 reunides por ano com 0s
diversos atores envolvidos no OP-RS. Embora esse nlimero nao se refira a participagao
da populagdo em geral, sabe-se que os delegados e os conselheiros de cada regiao
freqiientavam intimeras reunides, que comegavam com as preparatorias € so terminavam
no final de cada ano com a reunido de avaliacdo do OP estadual. Em que pese o alto custo
da participagdo, notadamente para os setores populares, esse ndo pareceu constituir um
grande entrave para a dindmica do OP-RS, principalmente se levarmos em conta o

crescimento da participagdo nas assembléias estaduais.

13 Ver “POA — Plano de Investimentos de 1999: mais uma manipulagio da vontade popular”. Dep.
Estadual Berfran Rossado (PMDB).
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4.2.3.5 - Perfil socio-econdmico dos delegados da Regiao Metropolitano Delta do Jacui

As tabelas que se seguem buscam mostra quem sio os delegados do OP-RS nesta regido.
Comecamos por mostrar, através da Tabela 16, a distribui¢ao dos 476 delegados por

municipio.

Tabela 16: Municipio dos Delegados

Municipio onde mora | Freqiéncia | Porcentagem
Alvorada 43 9.0
Cachoeirinha 29 6.1
Eldorado do Sul 17 3.6
Glorinha 9 1.9
Gravatai 40 8.4
Guaiba 33 6.9
Porto Alegre 173 36.3
Triunfo 37 7.8
Viaméao 74 15.5
Sem nome 21 4.4
Total 476 100

Municipios dos Entrevistados @ Alvorada
@ Cachoeirinha
O Bdorado do Sul

16% 9% 6% 4% 0 Glorinha

29, W Gravatai

8%

4% 8% @ Guaiba

% m Porto Alegre

36%

0 semnome
W Triunfo

W Viamao

Como pode ser constatado, Porto Alegre apresentava um nimero de delegado
consideravelmente maior do que os outros municipios. Este dado ¢ importante porque a
presenca maior de delegados de Porto Alegre acarretava uma série de conflitos em torno

da eleicdo de delegados para a Comissao Representativa e para o COP-RS.
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Tabela 17: Zona onde mora

Zona onde mora [Frequéncia | Porcentagem
Zona Urbana 406 85.3
Zona Rural 33 6.9
NR 37 7.8
Total 476 100

Zona onde o Entrevistado Mora

7% 8%

@ Zona Urbana
85% W Zona Rural
ONR

Como podemos ver na Tabela 17, a grande maioria dos delegados desta regido reside em

area urbana (85,3%), assim como a grande maioria da populagdo desta regido (95, 4%).

Tabela 18: Sexo dos Delegados

Sexo Frequéncia | Porcentagem
Feminino 217 45.6
Masculino 253 53.2
NR 6 1.3
Total 476 100

Sexo do Entrevistado

1%

ac”
53%

@ Feminino
W Masculino
0O NR

A Tabela 18 mostra o predominio dos homens nesta Plenaria Regional de Delegados

(53,2%), embora a presenca das mulheres tenha sido expressiva (45,6%). Este dado

confirma a manuten¢ao dos padrdes culturais de género que ocorriam nas assembléias do

OP. Se compararmos com os dados do OP/POA -1998, veremos que a tendéncia ¢ a

mesma: a porcentagem de delegados homens foi de 54,7% enquanto a de mulheres foi de

45,3%.

Tabela 19: Faixa Etaria dos Delegados
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Idade Frequéncia Porcentagem
16 a 25 anos 38 8.0
26 a 33 anos 78 16.4
34 a 41 anos 144 30.3
42 a 49 anos 121 25.4
50 ou mais 91 19.1
NR 4 0.8
Total 476 100

25%

19%

Faixa etaria do Entrevistado

1% 8% O 16 a 25 anos
| 26 a 33 anos
O 34 a41anos
O 42 a49 anos
B 50 ou mais

E NR

16%

31%

As informagoes referentes 4 idade apontam para o predominio de delegados na faixa

etaria de 34 a 49 anos. A presenca de idosos (50 ou mais) era maior do que a dos jovens

cuja participacdo ¢ pouco expressiva: 19,1% e 8%, respectivamente.

Tabela 20: Nivel de Escolaridade dos Delegados

Escolaridade Frequéncia | Porcentagem
Sem instrucao B Seminstrucao 0.6
1 Grau incompleto 100, 21.0
1 Grau completo 35,,':',1”,‘ 11.6
2 Grau incompleto ,, 631 Gray compie®)
2 Grau completo” .~ 217 117, ey 24.6
Universitayi ) 3%ncompleto 6.7
NR - ” B Universitario 0.6
Total 47@completo 100
W Universitario
I:lc’\?lg‘upleto

Os delegados da Regido Metropolitano Delta do Jacui apresentavam graus de instru¢ao

variados. Chama atengdo, entretanto, o nimero expressivo de pessoas que possuiam 2°

grau completo (24.6%) e curso universitario completo (21.6%).

Tabela 21: Atividade Profissional dos Delegados
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Atividade Profissional FreqUéncia | Porcentagem
Cientifica, Técnica, Artistica, Administrativa 35 7.4
Servidor Publico 145 30.5
Comércio, Servicos 70 14.7
Industria 29 6.1
Agricultura, Pecuaria 7 1.5
do Lar 24 5.0
Estudante 23 4.8
Doméstica, Faxineira 7 1.5
Aposentado 44 9.2
Desempregado 35 74
Qutros 34 71
NR 23 4.8
Total 476 100

No que diz respeito a atividade profissional destes delegados, a Tabela 21 aponta que a

maioria deles eram servidores publicos (30.5%) ou trabalhavam no comércio e servigos

(14.5%). Tais dados estdo de acordo com o perfil socio-econdmico da regido elaborado

pela Secretaria da Coordenagdo e Planejamento do Estado que apontava como as

principais atividades econdmicas da regido os setores servigos, comércio e industria

(transformagao, metal-mecanica, petroquimica e turismo).

Tabela 22: Renda dos Delegados

Renda Freqléncia | Porcentagem
Até 2 SM 133 27.9
De 2.1 a4 SM 143 30.0
De 4.1 a8 SM 94 19.7
De 8.1a212 SM 30 6.3
mais de 12 SM 15 3.2
NR 61 12.0
Total 476 100
Renda do Entrevistado
m até 2 SM
o, 13% 28% m de2.1a4SM
O de4.1a8SM

69°
20%$

30%

0O de 8.1a12SM
Bl mais de 12 SM
O NR
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A Tabela 22 apresenta a renda dos delegados desta regido: 28% dos delegados recebiam
até 2 salarios minimos, 30% deles recebiam de 2.1 a 4 salarios, 20% recebiam de 4.1 a 8
salarios minimos, 6% de 8.1 a 12 salarios minimos e apenas 3% disseram ganhar mais de

12 salarios. 12,4% dos delegados ndo responderam.
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Conclusao: Complexidade Social e formas alternativas de inclusiao

politica

O carater alternativo imputado a estes experimentos participativos de gestao publica
reside, como ja afirmado, no fato de apresentarem um padrdo de solucdo diferente para a
tensdo que viemos analisando nesta tese entre complexidade social e soberania popular.
A implantacao destes experimentos expressa uma certa visao de sociedade que, ao
mesmo tempo, se recusa a aceitar a inevitabilidade da representagao politica como a
unica solucdo para esta tensdo e busca formas alternativas de operacionalizar o ideal da
soberania popular nas sociedades complexas. Acredita-se, assim, que as politicas
participativas apresentam qualidades funcionais e simbdlicas que a representagao,
deixada por si s6, ndo ¢ capaz de apresentar e, por iSso, s€ aposta nos mecanismos
alternativos de inclusdo politica sem, contudo, desconsiderar a complexidade crescente
das sociedades contemporaneas.

Tal visdo coloca em questao, concomitantemente, o processo de modernizagao que o
Brasil vem assumindo. Ao padrao autoritario e/ou excludente deste processo,
permanentemente dissociado de seus fundamentos societarios, propde-se formas de
gestao que vinculem mais diretamente a participacdo e a deliberagdo dos atores
societarios, rompendo, assim, com o encapsulamento dos centros decisérios e os abrindo
as influéncias da sociedade como um todo ou, pelo menos, daqueles que se interessam.
Do ponto de vista das experiéncias municipais, as analises apontam resultados positivos,
tanto no que concerne a otimizacao das tarefas para os quais foram designados, como,
também, a credibilidade alcancada junto a populagdo por elas afetadas. A multiplicacao
deste experimento para uma série de localidades aponta neste sentido.

Mesmo as analises criticas reconhecem que esta forma alternativa de gestdo municipal
dista ainda, em muito, das formas tradicionais de gestdo publica tanto no que diz respeito
a diminui¢do das assimetrias decorrentes da politica clientelista tradicional (D’Avila,
2000), como no que diz respeito ao potencial democratizante que ela ainda enseja apesar

da rotinizagdo de suas regras e da conseqiiente limitagcdo deste potencial (Navarro, 2003).
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Como também ja apontado, os resultados virtuosos desta politica serviram de inspiragao
para planos mais ousados. O OP-RS nasceu destes planos, inspirados pela possibilidade
de democratizar ainda mais o cendrio gaucho.

Esta decisdao nos remete a uma série de problemas que ja antecipamos nesta tese. Estamos
lidando com um cenario diferente do local, onde as possibilidades participativas sao
normalmente aceitas desde que circunscritas a ele (Dahl, 1989; Pateman, 1992;
Mansbridge, 1990). Neste sentido, o local constitui-se o limite. Ousar transpor tais
experiéncias para um cenario tao mais complexo parece incorrer em dilemas ja
conhecidos cujas conseqiiéncias muitas vezes sao rotuladas de populistas e autoritarias.
Analisar os resultados desta ousadia nos parece, por isso mesmo, importante.

No proximo capitulo nos interessa avaliar algumas varidveis que atestam a complexidade
envolvida na estadualizagdo do OP-RS, o impacto de algumas delas no formato
institucional desta politica e, por fim, os dilemas que elas apresentaram para a sua
operacionalizacdo. A dinamica do OP-RS relatada na se¢do 4.2.1 e os dados do

questionario aplicado e descritos na se¢@o 4.3 auxiliardo nesta analise.
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Capitulo 5 — OP Estadual: Complexidade social e Participacao
politica no RS

Os argumentos referentes a complexidade social e suas conseqiiéncia para a ampliacao da
democracia nas sociedades modernas interpelam diretamente a analise sobre a
estadualizag¢ao do OP.

Tomando como expoentes da literatura sobre este tema os autores analisados no primeiro
capitulo desta tese - Weber, Luhmann e Dahl - encontramos, mediante a anélise de suas
obras, um conjunto de postulados que problematizam as possibilidades de ampliagao da
participagdo politica nas sociedades complexas.

Em Weber, o problema da burocratizag¢ao das sociedades modernas gera uma inevitavel
perda de controle pelos cidaddos destas mesmas sociedades do processo decisorio dos
sistemas que a compoem. Uma divisdo de trabalho inexoravel se coloca, distanciando os
cidaddaos comuns da operacionalizacao e do controle destes sistemas.

Luhmann, mediante a andlise da diferenciagdo funcional e da conseqiiente autonomizacao
dos sistemas sociais, sustenta um processo de fechamento destes sistemas que passam a
operar com codigos proprios sem as interferéncias dos ambientes que os circundam.
Desta forma, passam a operar independentemente das vontades daqueles para os quais
deveriam atuar.

Dahl mostra como a multiplicagdo e o crescimento do numero de atores sociais e das
unidades politicas limitam as chances dos cidadaos comuns de intervirem diretamente no
processo decisorio das sociedades modernas. Embora elabore critérios normativos que
buscam assegurar um papel mais ativo para estes cidaddos neste processo, a democracia
de grande escala so € possivel com a representacao politica enquanto um mecanismo de
autorizagdo da prerrogativa de decidir para aqueles eleitos.

O diagnostico elaborado por estes autores aponta claramente uma contradi¢ao, qual seja,
a extensdo da democracia nas sociedades modernas via a expansao da cidadania ocorre
paralelamente a diminuicao dos canais de participacdo e do numero de participantes
efetivos.

Mesmo Habermas, um dos maiores expoentes da tradicdo deliberativa de democracia, ao

propor espagos extra-sistémicos de participagdo, discussdo e controle dos sistemas
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sociais, mostra-se cauteloso com a ampliacao da participagao para além destes espacos
em fungdo do seu temor frente a forca dos imperativos sistémicos sobre tais iniciativas. O
potencial inovador e criativo proveniente da participacdo destes atores s6 tem chance de
sobreviver na esfera publica ao se relacionarem defensivamente com os sistemas via
fluxos de influéncia.

Como se vé, os limites estruturais a operacionalizagdo das formas participativas de
democracia ndo sdo poucos. Nao se trata aqui de refuta-los mediante a andlise empirica
do OP-RS. Tais limites nos servirdo de guia para analisarmos o processo de implantacao
desta politica. Ao depararmos com os dilemas que estes limites colocam para
implantacdo e desenvolvimento do OP-RS, assim como com as solu¢des encontradas
pelos gestores gatchos para resolvé-los, estabeleceremos com esta literatura um diélogo.
Com este fim, nas se¢des subseqiientes (5.1 a 5.5) apresentaremos um conjunto de
variaveis que atestam a complexidade envolvida na implantagdo do OP-RS, analisaremos
seus impactos sobre a dindmica inclusiva desta politica, bem como as solucdes
encontradas para tentar contornar os problemas por elas gerados. Feito isso, um balanco

final da implantacao do OP-RS serd oferecido na ultima sec¢ao deste capitulo (5.6).
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5.1 - A extensao territorial e o nimero de atores envolvidos

Tomando como ponto de partida a sugestdo de Dahl de que a complexidade também se

expressa pelo tamanho e pelo nimero de pessoas da unidade politica, a extensdao do OP

do nivel municipal para o nivel estadual atesta um grau maior de complexidade envolvida

na implantagdo e na dinamica desta politica.

O quadro abaixo apresenta uma série de indicadores, além dos referentes a populagdo e

ao tamanho do territério que, comparados aos do municipio, atestam a magnitude da

mudanca envolvida na transposicao do OP local para o estadual.

Porto Alegre

Rio Grande do Sul

Area 476 km?2 282,062 km?2
Populagdo 2000 1.359.932 10.179.801

% Urbana 97.07% 81.64%
Densidade 2,857 hab./km2 36 hab./km2
Or¢amento 1999 R$ 944 milhdes R$ 8.8 bilhdes
Orgamento per capita RS$ 694 RS 864

PIB per capita 1998 RS 6,948 RS$ 7,186
Taxa de Mortalidade Infantil 2000 12.2/1000 14.99/1000
Taxa de Analfabetismo 2000 1.39% 7.54%

% de Estradas Pavimentadas 1999 79% 39%

Fonte: Schneider e Godfrank, 2002

A implantacdo do OP estadual gerou, assim, problemas que ndo eram colocados para esta

mesma politica no nivel municipal, obrigando os seus gestores a repensarem como

compatibilizar a participagao ampliada nas assembléias do OP-RS com o processo de

tomada de decisdo necessario a operacionalizagdo do projeto or¢gamentario estadual.

As solugdes encontradas foram muitas e seus impactos foram diferenciados.

Do ponto de vista territorial, uma das opgdes encontradas foi a utilizagao do processo de

descentralizacdo existente no estado, desde 1994, via a implantagdo dos COREDES™",

Esta decisdao provocou uma série de conflitos decorrentes da sobreposicao de autoridades

presentes naquele territorio. Neste caso, as elites politicas regionais que participavam

destes Conselhos reagiram a implantacdo do OP-RS nas suas areas de atuacdo, impondo

mudancas na dinamica do OP-RS.

13 Coredes: Conselhos Regionais de Desenvolvimento legalizados em outubro de 1994 pela Lei 10.283.
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Do ponto de vista do desenho institucional, embora o OP municipal, bem como seu
sucesso, tenham servido de motivagdo e de inspiragdo para a implantacdo do OP-RS, a
mudanga de escala obrigou os gestores estaduais a fazerem um conjunto de ajustes ao seu
formato original. Estas mudangas impactaram ndo s6 o processo decisorio do OP-RS,
mas toda a sua dinamica.

Além dos problemas gerados pela mudanga de escala, a serem analisados na se¢do 5.2,
outras varidveis, que também atestam o processo de complexificacdo envolvido na
expansao do OP estadual e impactaram a sua operacionalizagdo, serdo analisadas nas

secoes 5.3 a5.5.

5.2 — As conseqiiéncias da mudanca de escala para o desenho institucional do OP-
RS

(1) Multiplicidade de arenas publica

Uma das formas para lidar com o problema da extensao territorial e populacional, ao
mesmo tempo em que viabilizar um dos principais objetivos do OP-RS — “assegurar a
participacao de todo cidadao gatcho no debate or¢amentario estadual” — foi a criagdo de
centenas de assembléias publicas.

Nestas assembléias, os participantes tinham a oportunidade de debater e escolher
diretamente suas prioridades orcamentarias em todo o estado.

As multiplicagdes dos foruns publicos diferenciam o OP-RS das duas experiéncias
participativas anteriores que envolviam a participag¢@o dos cidadaos na defini¢do de
estratégias de desenvolvimento e de investimentos publicos no ambito do estado: o
Coredes e a Consulta Popular'®.

Os Conselhos de Desenvolvimento Regionais foram uma iniciativa das liderangas
regionais cuja funcdo ¢ auxiliar o governo no planejamento das diversas regides que

compdem o estado. Portanto, suas deliberagdes, restritas aos setores organizados da

135 Consulta Popular: mecanismo de participagio na defini¢dio das obras de investimento do estado criado
no ultimo ano do governo Antdnio Britto (PMDB) pela Lei 11.179 — Decreto no 38.610 de 25/06/1998. A
Lei previa que pelo menos 35% dos recursos livres destinados para o investimento fossem rateados entre as
22 regides dos Coredes. A partir desta distribui¢@o, cabia aos Coredes elaborar uma lista de 10 a 20 obras
consideradas prioritarias que era submetida a votagdo popular através de urnas distribuidas nos municipios.
As cinco prioridades mais votadas em cada regifo deveriam constar no Orcamento para o proximo ano
(Governo do Estado do RS. Secretaria da Coordenacdo ¢ Planejamento. Ago/1998).
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sociedade gatcha, podem ou ndo ser acatadas pelo poder executivo. Na Consulta Popular,
instituida no ultimo ano do governo Britto, a lista dos programas, obras e servicos a ser
implementada pelo executivo era definida previamente pelos Coredes e sua votacao
ocorria sem nenhuma discussao com os cidaddos deste estado. As regras e os critérios
que balizavam este processo de votagao também nao eram discutidos com os cidaddos
cuja fun¢do era tdo somente votar a lista nos lugares pré-determinados pelo governo.

A auséncia dos foruns participativos compromete, a meu ver, nao so a expressao publica
das preferéncias dos cidaddos, mas também o controle publico daquilo que era
deliberado, uma vez que ndo existe no documento sobre a proposta da Consulta nenhuma
mengdo de como seria feito tal controle.

Os dados do questionario aplicado apontam nesta dire¢do. A Tabela 12 (p. 188), por
exemplo, mostra que as assembléias publicas do OP estadual constituiam, pelo menos na
Regido Metropolitano Delta do Jacui, o locus preferencial de controle das obras, servigos
e programas decididos no OP-RS. Ademais, para a grande maioria dos delegados desta
regido, o OP-RS era uma novidade no que diz respeito as decisdes da aplicacdo dos
recursos or¢amentarios (Tabela 6, p. 184).

Entretanto, se o numero expressivo de assembléias criadas - 2.824 assembléias publicas
durante os quatro anos de vigéncia do OP-RS, perfazendo em média 706 assembléias por
ano — indica o esfor¢o do governo em estimular a participagao e o debate publico dos
cidadaos gatichos em torno da questdo orgamentaria, ele diz pouco sobre a qualidade da
participacgao nestes diversos foruns.

Deparamos aqui com um dos problemas imposto pela mudancga de escala.

Para operacionalizar o OP no nivel estadual, seus idealizadores tiveram que expandir o
numero de assembléias publicas para que os cidadaos de todas as regides € municipios
pudessem participar. O nimero de reunides, portanto, cresceu enormemente, a0 mesmo
tempo em que, se comparamos com o OP de Porto Alegre, sua freqiiéncia diminuiu
(Schneider e Godfrank, 2002).

No OP de Porto Alegre (doravante OP-PoA) eram realizadas duas assembléias publicas
por regido do municipio, ao passo que no Estado eram realizadas uma assembléia publica

por municipio em func¢ao dos constrangimentos territorial e temporal impostos.
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Os participantes do OP-RS ressentiam-se com isso, uma vez que as assembléias
representavam um espago importante de divulgagdo e troca de informagao, essencial para
a qualificac¢@o da participacdo nestes foruns.

Em entrevista realizada por Schneider e Godfrank (2002), uma delegada do OP-RS
afirmou que “o OP municipal oferecia aos participantes maior conhecimento do processo
orcamentario e mais informagao para qualificar suas decisdes [na medida que] existia
mais encontros €, assim, uma troca maior de informagao” (p.4).

Ou seja, a extensao territorial e o problema temporal impuseram limites a freqiiéncia das
reunides, inibindo, assim, a troca de informagdes que no municipio ocorria de forma mais
constante.

Os dados do questionario aplicado parecem reafirmar esta questdo. Ao perguntarmos qual
era a maior limitacdo do OP-RS, 35% dos delegados apontaram “a dificuldade da
populagdo para compreender as questoes do OP-RS” (metodologia, critérios e o contetido
dos programas, obras e servi¢os), enquanto que apenas 9% deles apontaram a quantidade
de reunides e assembléias (Tabela 15, p.190).

Este dado aponta a complexidade envolvida no processo participativo ensejado pelo OP
estadual, podendo tornar-se um problema quando os participantes ndo conseguem
entender as questdes nele envolvidas, uma vez que a compreensao delas incide
diretamente na qualidade da participag@o no seu processo decisorio.

Se cruzarmos este dado com o nivel de escolaridade apresentado pelos delegados desta
regido (Tabela 20, p. 194), cuja maioria afirmou ter igual ou acima do Segundo Grau
Completo, o problema da compreensao das “questdes” do OP-RS torna-se mais
dramatico, comprometendo, assim, a dindmica participativa.

Podemos inferir a partir destes dados que o aumento substantivo do nimero de reunides
do OP-RS nao foi suficiente para dar conta de um outro problema que vai além da criacao
de oportunidades para participar: o problema informacional, fundamental para se obter
um processo decisorio efetivo.

Como Dahl (2000) ressaltou, se as condi¢des para a tomada de decisdo ndo forem boas, a
tendéncia ¢ que os participantes deleguem o processo decisorio para terceiros, inibindo,
assim, os mecanismos diretos de tomada de decisdo ou tornando-os meramente

simbolicos.
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Cientes deste constrangimento, os gestores do OP-RS implementaram algumas medidas
para melhorar as fontes de informagao da populagdo participante. Investiu-se nas
Plenarias Preparatorias que serviam para divulgar e explicitar as informagdes basicas do
processo. As assembléias do OP-RS passaram a contar com recursos de informatica. Um
software proprio para o OP-RS foi introduzido com o objetivo de agilizar a tabulagdo da
votacdo e informar os participantes sobre o resultado de suas votagdes in locu. Ao fim de
cada assembléia, eles tomavam conhecimento do resultado do processo de votacdo como
um todo, facilitando, posteriormente, o processo de negociacao nas PRDs ¢ a fiscalizacao
sobre os delegados e os representantes do governo.

Foram criados também novos mecanismos representativos. A Comissdo Representativa
de Delegados™, criada no segundo ano do OP-RS, tinha como objetivo coordenar a a¢do
dos diferentes atores que participavam do OP-RS e, assim como o COP-RS, servia de
correia de transmissao das informagdes do governo para a populacao participante e vice-

versa.

(2) Criagao de mais mecanismos representativos para coordenar a acao dos multiplos
atores.

Novamente a mudanga de escala impds mudangas na dindmica do OP-RS.

Se compararmos com o OP municipal, veremos que novos niveis de representa¢do foram
criados, tornando, assim, o processo decisorio mais indireto.

Na instancia municipal, os participantes das assembléias regionais, além de elegerem
suas prioridades orcamentarias, elegiam diretamente os delegados e os conselheiros que
os representavam. Desta forma, o processo decisorio do OP municipal envolvia a
democracia direta e um nivel de democracia representativa.

No ambito estadual, os participantes das Assembléias Publicas Municipais (APMs) e das
Assembléias Tematicas de Desenvolvimento (ATDs) elegiam suas prioridades

orcamentdrias e seus delegados, mas ndo elegiam os Conselheiros. Estes eram eleitos,

1% Egsa Comissdo foi criada mediante a constata¢do da dificuldade de compatibilizar a discussdo necessaria

para a analise das prioridades eleitas pelos participantes com seus requisitos técnicos, legais e financeiros e
o numero de delegados existentes. Este numero era muito grande, precisando, por uma questio de
eficiéncia, criar a CR que representava 10% dos delegados regionais eleitos (Entrevista realizada com o
Secretario Estadual do GOF).
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juntamente com a Comissao Representativa dos Delegados, nas Plenarias Regionais de
Delegado, um férum intermediario de participacdo. Os delegados da Comissao e os
Conselheiros deliberavam em nome da populagao participante o formato final da
Proposta Orgamentaria e do Plano de Investimento e Servigos, mas nao eram diretamente
eleitos por estes participantes.

Se dividirmos o publico do OP-RS no que diz respeito ao processo decisorio, teremos,
entdo, uma diferenciacdo entre aquilo que podemos denominar de “publicos fraco,
intermediario e forte”".

O publico fraco era constituido pela populagdo em geral do OP estadual. Esta populagao
elegia os delegados e votava em um conjunto de prioridades relativas aos programas,
obras e servigos no ambito estadual, mas ndo deliberava sobre o formato final do PI.

O publico intermedidrio era constituido pelos delegados do OP-RS. Estes tinham a
funcdo de eleger a CR e o COP.

A CR e o COP representavam, por sua vez, o publico forte cujas fungdes eram
compatibilizar e sistematizar as hierarquias estabelecidas pela populagdo nas APMs e
ATDs e deliberar a Proposta Or¢camentaria e o Plano de Investimento e Servigos (PI).
Além disso, deliberavam sobre qualquer mudanga nos procedimentos e nas regras do OP-
RS.

Esta hierarquia pode ser ilustrada empiricamente pelo regimento do OP estadual e pelo
trabalho de campo realizado.

No que diz respeito ao Regimento do COP-RS, seu artigo 1" estabelece que o Conselho “é
o0 6rgdo maximo de participagdo direta da populagdo e expressdo de seu poder na
definicdo dos rumos do estado cabendo-lhe, portanto, elaborar, apreciar, decidir e
fiscalizar a receita e a despesa que serao fixadas no Orgamento do Estado” (OP-RS/2001-

2202. Regimento Interno).

17 Estou utilizando a diferenciagdo entre piblicos fortes e fracos elaborada por Frazer (1996) ao tratar do
conceito habermasiano de esfera publica. Frazer em “Rethinking the Public Sphere” afirma que “os
publicos fracos sdo aqueles cuja pratica deliberativa consiste exclusivamente na formagdo da opinido e ndo
envolve o processo de tomada de deciso. (...) Publicos fortes sdo aqueles que envolvem tanto a formacao
de opinido quanto a tomada de decisao” (pp. 89-92).

205



Ademais, como no nivel estadual o nimero de participantes e, conseqiientemente, de
delegados era consideravelmente maior, foi introduzido um novo mecanismo
representativo: a Comissdo Representativa de Delegados.

Essa comissao tinha a funcao de “coordenar o trabalho de compatibilizacao e
sistematizacdo da analise técnica, legal, financeira e de caréncia das demandas com a
hierarquia estabelecida na votacdo das APMs”. Como nio era possivel realizar tal
trabalho com todos os delegados eleitos, precisou-se, assim, eleger a Comissdo. E
verdade que a Comissao deveria “realizar quantas reunides fossem necessarias com os
demais delegados nos municipios e microrregioes” para que ela pudesse representa-los de
fato na confec¢ao do PI (OP-RS/2001. Orientacdes para as propostas, debates e votagdes
nas Assembléias).

Temos, entdo, que dado a extensdo numérica e territorial envolvida no OP estadual foi
preciso introduzir mais mecanismos representativos. Ao processo misto de decisao que
ocorria no nivel municipal (democracia direta e representativa), foi acrescentado, no
estado, mais uma camada representativa: o delegado do OP-RS, eleito pelo cidadao
participante das APMs, ¢ quem elegia a CR e o COP que, por sua vez, definiam o Plano
de Investimento e Obras do Estado e deliberavam sobre os procedimentos deste programa
(2 x democracia representativa).

No que diz respeito ao trabalho de campo realizado, observamos que nas APMs, se
comparadas com as PRDs, os conflitos em torno da escolha e da votagdao dos programas,
obras e servigos, bem como da eleicdo dos delegados eram quase inexistentes. A primeira
rodada de assembléias representava muito mais um espago de socializacdo dos atores, da
apresentacao em publico daqueles que participavam e um primeiro momento de defini¢ao
e eleicdo das demandas e dos delegados.

Nas Plenarias Regionais de Delegados era mais comum a presenga de discussoes,
articulagdes e atritos em torno da definicdo do niumero de delegados que iriam compor a
CR e 0 COP, bem como dos recursos destinados para cada um dos municipios que
compodem as regioes. Embora existisse um regimento para cada um destes itens, era
comum a disputa entre os delegados nas PRDs, demonstrando o poder que estas

instancias retinham no processo decisorio do OP-RS™.

138 No OP-RS/2001-2002, por exemplo, o conflito em torno do niimero de delegados que representaria a
regido Metropolitano Delta do Jacui na CR e no COP quase inviabilizou a primeira PRD realizada em julho
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(3) A confeccao da Lista Tipo

O problema da escala afetou também a forma como eram definidas as demandas do OP-

RS. Algumas modifica¢des foram introduzidas na sua metodologia mediante a andlise de
que no primeiro ano, em funcao da metodologia existente, as demandas populares tinham
sido organizadas de forma pulverizada, levando em conta apenas os interesses locais sem

considerar as necessidades do Estado como um todo'®¥

. Mediante tal diagnostico,
buscouse aperfei¢oar o processo através de mudangas na sua metodologia.

Diferente do ano anterior, a dindmica do OP-RS 2000 comecou pelas Plenarias Regionais
de Diretrizes e nao mais pelas APMs. Esta mudanca refletiu o debate estabelecido com os
Coredes e a percepcao do proprio governo de que o debate regional poderia servir de base
para a defini¢do da Lista Tipo.

Estas plendarias, como ressaltado, eram abertas 4 participacao de todos os cidadaos e
tinham como fun¢ao debater e definir as diretrizes regionais, de carater indicativo, para
orientar a discussdo dos Programas de Desenvolvimento e das Obras e Servicos nas
Assembléias Regionais e Municipais. Essa discussdo se realizava mediante diagndsticos e
diretrizes elaborados pelo Governo nas areas de infra-estrutura, politicas sociais e
desenvolvimento econdmico de cada regido.

Com base nas discussdes nestas plendrias e nas informagdes oferecidas pelas diversas

secretarias que compunham o governo, elaborava-se, entdo, a Lista Tipo que se constituia

de 2001. Isso ilustra o poder destas instancias e justifica o conflito envolvido na composi¢do destes dois
orgaos representativos. No caso desta plenaria, o conflito ocorreu em torno da suposta super-representacao
de Porto Alegre frente aos outros municipios da regido. A justificativa era que a capital, embora
numericamente mais populosa, ja possuia recursos e equipamentos suficientes se comparados aos outros
municipios e, portanto, ndo precisava de tantos delegados para defenderem suas demandas. Os delegados
de Porto Alegre, por sua vez, se defendiam baseados no argumento de que Porto Alegre € o municipio
referéncia da regido e, portanto, precisava de mais recursos para dar conta do fluxo de pessoas que buscam
e utilizam seus servigos. O conflito foi acirrado mediante um processo confuso de votacdo dos delegados
que comporiam a Comissdo ¢ o Conselho. Confuso porque o regimento sobre a elei¢do ndo foi acatado pela
mesa e porque os outros oito municipios da regido se organizaram para conseguir uma representacdo maior
do que a representagdo da capital. Diante do protesto de parte dos delegados presentes nesta plenaria, os
coordenadores regionais do OP-RS prometeram reavaliar, nas proximas reunides do COP, os critérios de
votagdo e composicao da CR e do COP.

90 OP-RS 1999 comegava pelas APMs e pelas Assembléias Tematicas Regionalizadas seguidas pelas
Plenarias Regionais.
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em “um guia de votagdo”. E a partir dela que os cidaddos participantes do OP estadual
escolhiam e votavam os programas, os servicos € as obras consideradas prioritarias.
Duas ordens de questdes emergem destas informagdes: 1) o problema da elaboragdo da
Lista Tipo e 2) a forma como os participantes manejavam tal documento, uma vez que
era através dele que eles decidiam as suas prioridades.

No que diz respeito a confec¢do da Lista Tipo, podemos afirmar que os participantes do
OP estadual, embora debatessem e votassem os programas, as obras € 0s servicos
contidos nesta Lista, eles ndo os definiam.

A Lista ¢ composta por duas partes. Uma referente aos Temas e Programas estaduais de
desenvolvimento e a outra referente aos temas de servigos e obras de competéncia do
estado a serem feitos em todo o territorio estadual. A primeira parte expressava os
programas de desenvolvimento econdmico e de inclusdo social que o governo elaborou
na campanha eleitoral e desenvolveu, com maior detalhe, junto as secretarias
posteriormente. A segunda parte - obras e servigos - expressava mais a vontade popular
elaborada nas APMs (anexo 3).

O planejamento estadual, portanto, ficava a cargo do governo, seus secretarios e técnicos.
E verdade que eles levavam em consideragdo as discussoes feitas nas PRDs, de carater
indicativo. A populagdo ndo definia, portanto, os programas de desenvolvimento. Ela
debatia e votava os programas considerados prioritarios nas ATDs que, por sua vez,
refletia o compromisso do governo estabelecido na campanha eleitoral.

Segundo analise de técnicos do governo, “o planejamento das politicas publicas do
Estado ficava um pouco comprometido devido a persisténcia de um certo localismo das
demandas populares e de um certo setorialismo da oferta de programas por parte da
administracao. (...) Além disso, agentes governamentais participavam ativamente do
processo de escolha das prioridades no sentido de influenciarem a conformacgao e a
votagdo desta Lista, configurando, assim, uma pratica corporativista de certos setores do
governo. (...) Isso inibia a necessidade de se constituir uma discussdo mais competente
que redundasse em Planos de Desenvolvimento Regionais” (Campregher; Paiva e Detoni,
2002, p.4).

Esta andlise ¢, de certa forma, reafirmada pelo trabalho de campo realizado. Percebemos

que tanto as Prefeituras quanto as Secretarias estaduais aproveitavam os espagos das
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APMs para convencerem os participantes a votarem neste ou naquele programa, obras e
servigos. Esse processo de convencimento ocorria por meio de defesas publicas feitas nas
plenarias, mediante distribui¢ao de panfletos defendendo determinados programas,
servicos ou obras e nas reunides preparatorias realizadas nos municipios. Constatamos
também a presenca de prefeitas(os) e funciondrias(os) estaduais orientando a votacao das
prioridades. E verdade que este processo ocorria em publico e, algumas vezes, contava
com uma rea¢do negativa da plenaria.

A justificativa dos funcionarios ou representantes publicos era que tal pratica ajudava a
racionalizar o processo de votagdo das obras e servigos nos municipios no sentido de
estabelecer um processo cooperativo entre os dois entes da federagdo. Nao obstante, em
nome dessa racionalizagdo, muitas vezes os representantes publicos induziam o processo
de escolha das prioridades orgamentarias.

Por outro lado, a atuacdo dos funcionarios estaduais e/ou municipais nestas plenarias
demonstrava a importancia do OP estadual na defini¢@o e na distribui¢ao dos recursos do
Estado.

Em fun¢do da importancia que a Lista Tipo possuia como guia de discussao e votagado, o
questionario aplicado buscou avaliar a qualidade das informacdes ali contidas. Embora
muito didatica, a Lista Tipo continha inimeras informagdes e, conseqilientemente, exigia
um certo esfor¢o daqueles que a manejavam. Sendo assim, a opinido dos delegados sobre
este material ¢ fundamental para avaliarmos o processo de deliberagao do qual eles
participavam, principalmente tendo em conta a existéncia dos “lobbies” nas assembléias e
plendrias do OP-RS.

Segundo a Tabela 9 (p. 186), 49% dos delegados a consideraram 6tima; 42% regular e
5,5% ndo sabiam ou ndo responderam.

Este dado revela que se, por um lado, os participantes do OP-RS nao definiam o contetido
da Lista Tipo, ou seja, as diretrizes de desenvolvimento do Estado, cabendo aos técnicos
e secretarios de governo fazé-lo, por outro, esta Lista constituia, para a maioria daqueles
que responderam o questionario, um bom guia para a escolha e a votagdo dos programas,

obras e servigos considerados prioritarios.

(4) Distribuigao de recursos

209



As diferencas regionais, expressadas tanto em termos do nimero de habitantes quanto da
caréncia de servigos publicos e infra-estrutura apresentada, determinaram a elaboracao
dos critérios para a escolha das prioridades tematicas gerais e para a distribui¢ao das
verbas entre as regides (anexo 4).

Buscou-se criar critérios que levassem em conta a populagdo da regido, a caréncia de
infra-estrutura ou servico de cada tema na regido e as prioridades tematicas do OP na
regido. A partir deles elaborava-se o Plano de Investimento e Servicos — PI.

Segundo o regimento do OP-RS, para cada regido era dada uma pontuacdo ponderada
tendo como base estes critérios. Esta pontuacdo era usada para calcular, entdo, a
proporcao de recursos para cada regido no total de recursos alocados para investimento
em cada tema oferecido.

Assim, por exemplo, cada regido atribuia um nivel de prioridade para cada tema
escolhido (1, 2, 3). A pontuacdo da populacdo aumentava de 0,5 para cada 150.000
habitantes da regido (0,5 - 4). O nivel de caréncia de cada um dos temas na regido
aumentava de 0,5 para cada 10% da populacdo sem acesso (0,5 - 5). Estas pontuacgdes
eram ponderadas segundo a seguinte férmula:

Proporg¢ao regional = (3 x prioridade) + (2 x populagdo) + (4 x nivel de caréncia)/ soma
de todas as pontuagdes regionais.

A distribuicao dos recursos do estado através destes critérios teve conseqiiéncias para a
relacdo entre as autoridades eleitoralmente constituidas. Uma destas conseqiiéncias diz
respeito @ mudanga na forma tradicional de distribuicao politica dos recursos estaduais.
Deputados e prefeitos passaram a ter mais dificuldade de barganhar politicamente com o
executivo estadual os recursos que serviriam para atender suas demandas regionais, uma
vez que o espago para tal distribuigdo tornara-se publico.

Esta forma de distribui¢do de recursos levou muitos prefeitos gatichos a participarem do
OP-RS, posto que o critério participacdo contava no ranking final das prioridades
escolhidas. Era importante para eles que a participagao fosse numericamente expressiva
para que conseguissem obter as obras e os servicos de competéncia estadual para os seus

municipios.
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Schmidt e Herrlein Jr. (2003) afirmam que “mesmo os prefeitos do interior, acostumados
com uma relagdo clientelista com o governo estadual, perceberam a existéncia do canal
que o OP-RS representava em termos de satisfacdo de demandas e passaram a mobilizar
as populacgdes de seus municipios para reivindicar melhorias nas estradas” (p. 106).

No trabalho de campo realizado, encontramos este mesmo padrdo de agdo: segundo o
entdo prefeito de Guaiba (PMDB/PPB) e o entdo secretario de agricultura de Glorinha
(PTB), as prefeituras dos dois municipios, embora de oposi¢do, ajudavam a convocar a
populagdo para as assembléias do OP-RS, uma vez que percebiam nele um canal de
obtengdo dos recursos estaduais para os seus municipios'*.

Além da metodologia para se chegar ao tema prioritario, uma vez constatado o 1° deles,
aplicava-se os trés critérios gerais para a distribui¢do de recursos entre as regides. O
critério caréncia em infra-estrutura e servigos, aquele de maior peso, passou a atender, via
critérios técnicos € ndo mais politicos, as regides mais desfavorecidas, promovendo, pelo
menos potencialmente, uma redistribuicdo de recursos no estado.

Neste caso, 0 OP-RS nao se diferenciou do OP municipal que também possuia uma
metodologia e critérios objetivos para distribuir os recursos entre as regioes de Porto
Alegre. O resultado ao longo de seus 16 anos de vigéncia foi uma distribuicao mais
eqiiitativa das obras e servigos realizados (Marquetti, 2003).

Algumas analises afirmam inclusive que o fortalecimento do contato direto entre o
executivo e os cidaddos aumentou sua efetividade administrativa dado que receitas e
despesas tornaram-se mais previsiveis e mais facilmente controladas (Schneider e
Godfrank, 2002).

A mudanga no padrao de relagao entre as autoridades estaduais pode ser sentida também
pelo grau de conflito que esta proposta de redistribuicao dos recursos estaduais provocou.
Temendo perder seu poder de intermediacao entre o executivo estadual e suas clientelas
regionais, tanto os deputados como os prefeitos de oposigdo resistiram fortemente a
implantagdo do OP-RS. Os desdobramentos desta resisténcia serdo analisados na se¢ao
5.5. A seguir discutiremos outras variaveis que atestam a complexidade envolvida na
passagem do OP municipal para o estadual para além da extensao territorial e o nimero

de atores envolvidos no OP-RS. Os tipos de programas, obras e servigos discutidos, o

140 Entrevistas realizadas com o prefeito e vice-prefeito de Guaiba e com o secretario municipal de
agricultura de Glorina em abril de 2001.
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tamanho e a capacidade da burocracia estadual, bem como a sobreposi¢cdo de autoridades
e a capacidade de influéncia e/ou resisténcia delas contam como indicadores deste
processo de complexificagdo, uma vez que incidiram no processo de implantagdo do OP-

RS e exigiram dos seus “designers” uma aten¢do constante na coordenagao desta politica.

5.3 - Os tipos de programas, obras e servicos discutidos

Segundo o governo, todo o orgamento do Estado era discutido e deliberado com a
populagdo participante nas plenarias do OP-RS. Isto significava debater e deliberar
“sobre gastos de pessoal, divida publica, servigos essenciais, investimentos e atividades
fins, projetos de desenvolvimento, bem como os recursos extra-orcamentérios disponiveis
para financiamento através do Banco do Estado” (OP-RS. 2002. Quatro Anos de Gestao
Democratica, p. 1). Sendo assim, comparado aos municipios, no OP estadual eram
debatidos e deliberados temas e recursos muito mais abrangentes. Exemplos
emblematicos disto foram os debates e a votagdes sobre a criagdo da Universidade
Estadual do Rio Grande do Sul, sobre a Matriz Tributaria ou sobre a distribui¢ao de
crédito agricola para pequenos agricultores.

Tais temas exigiam, portanto, um esfor¢co maior do poder publico estadual no sentido de
esclarecer, nas plenarias do OP-RS, as informagdes referentes ao orgcamento do estado,
aos programas, obras e servi¢os de competéncia estadual, como deveriam ser votadas e
para quais fins.

Aqui, novamente, a Lista Tipo ganha relevancia como instrumento através do qual
aqueles cidadaos participantes do OP-RS votavam nos programas de desenvolvimento e
nos servicos e nas obras de abrangéncia estadual. Esta lista servia, como mostramos, de
guia de votagdo. Nela eram contidas as informagdes norteadoras da politica de
planejamento do Estado que deveria ser executada mediante o acordo com os seus
cidadaos.

Dos 10 temas previamente definidos para a votacao dos Programas de Desenvolvimento,
encontravam-se nesta lista os diferentes programas, com suas defini¢des, publicos-alvo e

os tipos de a¢des e instrumentos que deveriam ser utilizados para as suas execugoes.
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Isso se repetia no caso das Obras e Servigos. Nela encontravam-se os temas € os
programas referentes as Obras e Servigos de competéncia do Estado com a especificacdo
dos orgaos responsaveis que, junto com o GOF, tinham de responder pela viabilidade
técnica e orgamentaria das prioridades votadas (anexo 3).

Nao s6 os temas e os programas debatidos e deliberados atestam a complexidade
envolvida no processo decisério do OP-RS, posto que exigem um conhecimento mais
abrangente da populagao participante sobre o significado de cada opgao para o seu bairro,
cidade e regido, como a propria dindmica do debate tornava-se mais complexa dado,
entre outras coisas, o limite de tempo colocado por cada assembléia.

Neste sentido, as Plenarias Preparatdrias, que eram realizadas com os participantes de
diversas areas tematicas, setores ou bairros, auxiliavam na organizacao prévia dos
debates das assembléias publicas. Segundo o proprio governo, onde esta dinamica
acontecia, ocorriam assembléias publicas de melhor qualidade. O conhecimento
necessario do processo, as informacdes sobre os limites institucionais dos poderes
publicos, as competéncias proprias do estado, do municipio e da Unido eram previamente
repassadas e, com isso, as demandas nas assembléias publicas eram encaminhadas de

forma mais organizada (OP-RS. 2002. Quatro Anos de Gestao Democratica, p. 4).

5.4 - O tamanho e a capacidade da burocracia estadual

Assim como mostrou Weber, o processo de burocratizagao das estruturas do estado
moderno se, por um lado, possibilita maior eficiéncia e agilidade as decisdes publicas,
por outro, cria uma autonomizagdo dos seus setores e funcionarios frente aos seus
publicos alvos que acaba por gerar decisdes despersonalizadas, rotinizadas e sem
criatividade. Neste processo autonomo de funcionamento, os cidadaos se vém cada vez
mais incapacitados de intervir e controlar. E certo que Weber nio chega a afirmar o
fechamento completo deste sistema as disposi¢des societérias, tal como o faz Luhmann
(2000), mas estabelece limites claros para que uma intervengao criativa dos atores
sociais.

A coordenacgdo do poder estadual requer, como se sabe, uma burocracia numericamente

maior e espacialmente mais ampla do que a municipal. A divisdo de trabalho decorrente
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desta situagdo muitas vezes separa o publico alvo destas burocracias daqueles
supostamente capazes de tomarem as decisdes em seu nome, dificultando com isso o
controle da administragdo estadual.

O OP-RS ao debater todas as politicas publicas do estado, acabou envolvendo véarios
setores da burocracia estadual nas suas assembléias publicas. Mas ele teve que lidar,
concomitantemente, com o problema da setorializagdo, ou seja, a compartimentaliza¢ao
das decisdes de planejamento das politicas publicas do estado em cada secretaria que, por
vezes, disputavam entre si. Como cada uma delas demandavam mais recursos para seus
programas, elas acabavam entrando em conflito com a coordenagdo do OP que, muitas
vezes, resistia em liberar recursos que nio fossem discutidos nas assembléias do OP™'.
A acomodacao parcial deste tipo de conflito se deu através da confeccdo da Lista Tipo.
Ela contemplava as diversas diretrizes das secretarias para o planejamento das politicas
publicas estaduais. Nao obstante, para terem certos programas viabilizados, a populacao
precisava referendéa-los nas plendrias do OP estadual mediante votacdo. Com isso, 0s
representantes das secretarias precisavam convencer os cidaddos participantes nestas
plenarias. Esta pratica os aproximava, quebrando, em certa medida, o processo de
distanciamento das agéncias estaduais de seus publicos-alvo; mas, a0 mesmo tempo,
corria-se o risco de direcionar o processo de discussdo e escolha realizado pelos
participantes.

Um problema sério para o planejamento do Estado era o conflito recorrente entre
setorializagdo e territorializacdo, ou seja, a estrutura administrativa regional do Estado, tal
como era montada, ndo correspondia a regionaliza¢do do OP, os dois mapas nao
coincidiam, obrigando o governo a implementar um “programa” administrativo cujo
objetivo era adaptar a estrutura administrativa regional do Estado ao mapa do OP e dos
Coredes. Dividiu-se o Estado em 22 areas onde todas as secretarias e 6rgaos do estado
deveriam se organizar internamente segundo um mesmo padrao espacial e ndo mais
setorial. Dado a auséncia de sincronizagdo entre as estruturas do estado em funcao da

qual alguns municipios ficam sob diferentes formas de supervisao regional, “esperava-se

"I Existia uma Junta Financeira, composta pelos membros do GOF, pelo vice-governador, pelo Secretario
de Finangas e por representantes administrativos, que analisava a Matriz Or¢amentaria paralelamente a
andlise pelos 6rgaos do governo das demandas do OP. Uma vez acordado entre os membros do governo
sobre despesas e receitas disponiveis e a viabilidade das demandas, a matriz orgamentaria retornava para o
COP.
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com este programa atingir maior eficiéncia e integracao entre os 6rgaos do governo” (ZH,
12/02/2001). O OP-RS acabou impondo, portanto, uma reforma no préprio aparelho do
Estado.

5.5 - A sobreposicao de autoridades no contexto estadual e a capacidade de

influéncia e/ou resisténcia delas

A sobreposicao de poderes no nivel estadual ¢ muito maior do que a do nivel municipal.
O estado, além do executivo e do legislativo, deve administrar também suas relagdes com
os municipios que, embora entes da federagdo independentes, guardam com ele relagdes
importantes € nem sempre cooperativas.

A implantacao do OP-RS e de suas assembléias publicas municipais e regionais
atravessou estes limites territoriais, uma vez que elas eram instaladas em todos os
municipios e regides do estado independente da adesdo prévia das respectivas
autoridades. Sendo assim, ao executéa-lo, o poder publico estadual tinha que lidar ndo
apenas com a resisténcia ou o apoio do outro poder estatal legalmente constituido, a
Assembléia Legislativa, mas também com os outros poderes municipais na pessoa dos
prefeitos e dos vereadores, bem como de todas as entidades representativas existentes
neste territorio.

Este conjunto de atores passou a intermediar a relagdo entre o executivo estadual e a
populagdo participante do OP no estado, obrigando-o a acomodar interesses ¢ poderes
diferenciados na confec¢do do orcamento estadual. Se no municipio, esta relagdo era
direta, por vezes intermediada pelos vereadores, no estado esta relacdo tomou outras
proporg¢des dado estes diversos poderes constituidos.

O problema da sobreposi¢ao de autoridades gerou uma série de conflitos envolvendo
varios setores representativos do Estado. Entidades representativas de diversos segmentos
da populagdo gaticha - Coredes, Famurs, Uvergs e o Legislativo estadual — resistiram a
implanta¢ao do OP estadual, gerando uma reacao que precisou ser intermediada pelo
poder Judiciario dado a auséncia de didlogo entre as partes. Esse padrao de conflito

sustenta mais uma vez a tese da complexidade envolvida na implantagcdo do OP estadual.
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As conseqliéncias dos conflitos instalados foram relevantes uma vez que redefiniram,

como veremos a seguir, a agenda do Executivo e do Legislativo estaduais.

5.5.1 - O conflito gerado com a implantagdo do OP-RS: a disputa intra-elites

Desde janeiro de 1999, as duas secretarias especiais que compunham a espinha dorsal do
OP-RS - Gabinete de Relagcdes Comunitarias e Gabinete de Or¢amento e Finangas —
comegaram a preparar sua implantacdo nos municipios do Estado. O ponto de partida,
segundo a Secretaria Especial de Relagdes Comunitarias'*, foi o mapeamento de todos os
movimentos organizados das regides. Uma vez identificadas as liderancas locais —
sindicatos, associagdes de bairro, representantes das universidades, clubes de mae,
movimentos sociais, enfim, toda a rede associativa imersa nos municipios e regioes do
estado — buscou-se realizar o que a secretaria denominou de “rodadas de
convencimento”, ou seja, reunides preparatorias que tinham o objetivo de convencer as
liderancas locais sobre a importancia da implantacdo do OP no estado. Esperava-se que
estes atores, uma vez convencidos, atuariam como os multiplicadores da idéia na medida
que convenceriam suas bases e somariam esfor¢os na organizagao dos eventos do OP-RS.
Os trabalhos de mapear e contatar essa rede associativa foram realizados pelos
Coordenadores Regionais do OP. Estes coordenadores, segundo a secretdria, “também
faziam parte desta rede, pois vinham dos movimentos de base”.

Foi exatamente a presenga destes coordenadores, nos diversos municipios-chave para a
organizag¢do do OP, que criou a primeira grande reagdo a este programa. Uma disputa de
poder entre as liderancas locais e regionais e os coordenadores foi instalada logo na
primeira fase de implantagdao do OP. Essa disputa pode ser traduzida, em primeiro lugar,

no impasse criado com os Coredes'”. Alijados do processo de implementagdo do OP,

12 Entrevista realizada em 07/2000.

' Coredes: Conselhos Regionais de Desenvolvimento criados em outubro de 1994 pela Lei 10.283.
Atividades desenvolvidas pelos Coredes: 1) colaboragdo com os 6rgaos estaduais da area de
planejamento, institui¢des de ensino superior e outras entidades publicas ou privadas na elaboragao de
diagnosticos regionais, visando a preparagdo do Plano Estadual e dos Planos Regionais de
Desenvolvimento e suas respectivas alteragdes e atualizacdes; 2) ajuda na identificagdo das principais
necessidades de atendimento dos servigos prestados pelo Estado; 3) fiscaliza¢do da qualidade dos servigos
prestados pelos 6rgdos estaduais; 4) colaboracdo na busca de fontes alternativas de recursos para o
financiamento de investimentos publicos; 5) apoio as reivindicagdes de interesse regional junto ao governo
federal; 6) engajamento na mobiliza¢@o da comunidade local em torno das campanhas desencadeadas pelo
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representantes destes conselhos viram com “indignagdo” a presenca dos coordenadores e,
na medida que se sentiram desprestigiados, tomaram a decisdo de romper com o
Executivo Estadual (ZH, 13/03/99; p. 12)'*.

Antes mesmo de seu langamento oficial, criou-se um impasse entre representantes do
governo, dos Coredes e os deputados da oposicao (PMDB, PPB, PTB, PSDB, PFL). Tal
impasse tomou proporg¢des juridicas quando o deputado federal Alceu Collares, filiado ao
PDT - um dos partidos que compunham a Frente que elegeu o entdo governador Olivio
Dutra - ingressou com uma agao popular contra o governo ¢ em defesa dos Coredes.
Collares foi responsavel pela implantagao dos Coredes no Estado quando foi governador
no periodo 1989-1993. A justificativa do ex-governador era a mesma dos presidentes dos
Coredes, ou seja, teria havido um desrespeito com um dos “principais” mecanismos de
representacao regional do Estado, na medida que as fungdes dos Coordenadores se
sobrepunham as dos presidentes dos Conselhos Regionais (ZH, 31/03/99; p.12).

A solugdo para o impasse criado entre os Coredes e o Executivo estadual ocorreu
mediante um acordo firmado no qual foram previstas mudancas na organizag@o e na
metodologia do OP, bem como na representacdo do COP.

Quanto as assembléias do OP, os Coredes foram convidados a organizar as assembléias
do OP-RS, a fazer parte da mesa coordenadora juntamente com os Coordenadores e a
assinar todo o material de divulgagdo do OP-RS. No que diz respeito a metodologia,
houve uma mudanga nas etapas do processo: a primeira fase do OP-2000 comecgou pelas
Plenarias Regionais de Diretrizes e ndo mais pelas Assembléias Municipais como em
1999. A lista de prioridades regionais - Diretrizes Estratégicas Regionais Pro-
Desenvolvimento - passou a ser definida nestas plenarias junto com os Coredes e passou
a servir de parametro para organizar a Lista Tipo. Com isso, o Executivo acatou a

reivindicagdo dos Coredes de manter a defini¢ao das prioridades do OP em bases

governo do Estado. Composicao dos Coredes: 1) Deputados Estaduais e Federais com domicilio eleitoral
na éarea de abrangéncia do Conselho; 2) Prefeitos e Presidentes das Camaras de Vereadores; 3)
Representantes das instituigoes de ensino superior que atuam na regiao; 4) Representantes das associagdes,
sindicatos e conselhos setoriais criados por lei — empresarios e trabalhadores da industria, comércio e setor
servigo; empresarios e trabalhadores rurais; cooperativas e associagdes de produtores; conselho de
desenvolvimento municipal; movimentos ecoldgicos, comunitarios; entidades da sociedade organizada e
cidaddos residentes na regido de abrangéncia. Estrutura dos Conselhos: Assembléia Geral Regional;
Conselho dos Representantes; Comissdes Setoriais (Coredes-RS, 1999).

14 Vale mencionar que a decisdo do rompimento foi comunicada pelo entdo Presidente do Férum dos
Coredes que ¢ filiado ao PT, mesmo partido do Governador e do Vice-Governador (ZH, 12/03/99; p. 12).
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regionais. Entretanto, destes, o ponto mais polémico foi a participacao direta dos
representantes dos Coredes no processo de deliberagdo dos programas prioritarios para
cada uma das 22 regides. Os representantes dos Coredes ndo queriam abrir mao da
prerrogativa de definir os programas de desenvolvimento regional. Com a introdugdo do
OP-RS, quem passaria a definir essa politica seriam os delegados eleitos nos municipios e
ndo mais os Coredes que ndo teriam direito a voto nas assembléias. Um novo impasse foi
criado. Para resolvé-lo, foi sugerido um sistema misto de decisdo através do qual os
representantes dos Coredes seriam integrados ao COP, com direito a voto, sem passar
pelo processo eleitoral pelo qual os delegados do OP estadual eram submetidos. Embora
com resisténcia, o Executivo acatou a demanda dos Coredes ¢ cada um dos 22 Conselhos
passou a ter direito a indicar dois membros para o COP.

Um outro ponto de conflito entre Executivo, Coredes e Legislativo foi o cumprimento das
prioridades definidas na Consulta Popular. O governo teria ignorado, no primeiro
momento, as consultas realizadas no ano anterior com a justificativa legal de que o
Orcamento ¢ uma iniciativa do chefe do Executivo e de que a lei da Consulta ¢ apenas
facultativa. Tanto os representantes dos Coredes quanto os deputados de oposi¢ao (35 dos
55 deputados) ameagaram entrar na justica caso o governo nao cumprisse a legislagao e
considerasse o “plebiscito” realizado no ano anterior. Diante desta ameaca, o governo se
antecipou e entrou com uma agao direta de inconstitucionalidade no Supremo Tribunal
Federal demandando a suspensao da lei. O executivo argumentou que a Lei da Consulta
feria a Constituicao Federal (art. 165) que reserva a Unido o direito de estabelecer normas
sobre o or¢camento. Para a oposicdo, entretanto, a tentativa de suspensdo das Consultas
constituia uma prova cabal da utilizagdo do OP como um “instrumento de propaganda
das administragdes petistas” (ZH, 20/05/99; p.6).

Nesse interim, o juiz da 2* Vara da Fazenda Publica concedeu uma medida liminar que
suspendeu os atos administrativos do governador referentes a implantacao do OP.
Enquanto nao fosse julgado o mérito da acdo, o governo do Estado ndo poderia usar
veiculos, pagar despesas e utilizar funcionarios na dindmica do OP. Embora o governo
tenha recorrido judicialmente, a justica manteve a liminar.

Mesmo com a derrota juridica, a decisdo do Executivo foi dar prosseguimento a dindmica

em curso do OP. Para isso, o executivo estadual contou com os delegados eleitos na
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primeira fase e toda aquela rede associativa ja mencionada. Aos delegados eleitos foi
repassada a tarefa de realizar as reunides que faltavam para a conclusdo do processo.
Manifestag¢des de protesto contra a decisdo judicial envolvendo os delegados, os
funcionarios do governo e os movimentos organizados foram reportadas em todo o
Estado.

A este quadro de disputa, pode ser acrescentado um outro ponto de conflito: os deputados
de oposi¢do, além de insistirem na manuten¢do da lei da Consulta Popular, passaram a
exigir a regulamentacao do OP-RS por lei.

Essa ¢ uma antiga reivindicagao da oposi¢do no ambito municipal que passou a ser
defendida pelos deputados estaduais com o argumento de que o legalizando, o “OP
estaria sujeito ao controle de uma série de institui¢des, a comegar pelos poderes
Legislativo e Judiciario e deixaria de ser utilizado como marketing eleitoreiro e
partidario” (Informativo do Deputado Paulo Odone — PMDB/maio-2000). Diante da
recusa do Executivo, cuja justificativa baseava-se no argumento de que “o OP [era] um

processo auto-regulamentado”'*’

, esses mesmos deputados resolveram criar uma versao
do OP no Legislativo. Segundo reportagem do jornal ZH, o bloco oposicionista passou a
elaborar uma proposta de discussao popular dos orgamentos anuais inspiradas no modelo
petista com o objetivo explicito de se contrapor ao OP Estadual (21/06/99; p. 14).

A proposta da ALRS foi utilizar os diversos conselhos existentes no estado - municipais e
regionais - para debater o projeto or¢amentario do governo. O debate comegaria quando o
projeto chegasse na ALRS. Em vez de utilizar as suas prerrogativas constitucionais de
emendar o projeto orcamentario nos gabinetes e nas comissoes parlamentares, a oposi¢ao
propos fazer um debate externo em todas as regides do Estado.

As emendas seriam apresentadas pelos Coredes, em seguida o tema seria tratado pelos
Conselhos Municipais de Desenvolvimento (Comudes) e nas assembléias publicas
municipais por eles convocadas. Tal iniciativa recebeu o nome de Forum Democratico de

Desenvolvimento Regional '*°.

14 Entrevista com o Secretario Especial do Gabinete de Or¢amento e Finangas — 07/2000.
146 O Férum Democritico foi criado com o objetivo de viabilizar a participagio dos cidadios nas
discussoes da Assembléia Legislativa sobre questdes prioritarias para o desenvolvimento do RS. Objetivos:
1) Debater com os cidaddos assuntos de interesse da sociedade; 2) Construir politicas regionais de
desenvolvimento; 3) Propor investimentos de interesse regional; 3) Fiscalizar a aplicacdo de recursos
publicos; 4) Dar conhecimento e assegurar a participagdo da sociedade gaticha no processo de discussido do
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Assim como a implantagao do OP estadual, a criacdo do Forum Democratico causou uma
série de conflitos entre governo e oposi¢ao: embora apoiado integralmente pelos
deputados de oposicdo, os deputados governistas consideraram o Férum um terceiro
turno das eleigdes de 1998 e resistiram a sua implantacao. Entretanto, acordo firmado
entre ALRS, Coredes, Unido dos Vereadores do Rio Grande do Sul (Uvergs) e Federagao
dos Municipios do Rio Grande do Sul (Famurs) assegurou a confec¢do e a aprovagao da
Resolugdo n ° 2771 de 8/9/199 que criou o Férum na ALRS.

A partir de setembro de 1999, o estado do Rio Grande do Sul passou a contar com dois
processos participativos na confec¢ao orgamentaria: o OP-RS, uma iniciativa do
Executivo estadual e o Forum Democratico, uma iniciativa dos deputados de oposi¢ao na
ALRS. Criou-se, portanto, uma “onda participativa” em torno da definicdo do Or¢amento

do Estado que se estendia de mar¢o a novembro de cada ano.

Ciclo de debates e votacio do Orcamento Estadual

Férum
Democ
ratico
Set- ~ ..
sua execu¢do. Quem participa: 1)

ereadores; 4) Prefeitos ¢ 5) Deputados.

COMMO FArucIpar: COMParccendo as AssempIreras Fopurares; através dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento — Comudes e através dos Coredes. Como as leis do orcamento podem ser modificadas:
através das emendas dos deputados; das emendas populares e das emendas dos Coredes. Dindmica do
Férum: As emendas e a votagao do projeto orcamentario se realizara através de 4 etapas: 1) a ALRS
recebe o projeto do Executivo e o entrega detalhado para os COREDES que ficam responsaveis pela
analise das possiveis alteragdes; 2* ) Os COREDES encaminham as propostas aos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento; 3* ) Os COMUDES convocam assembléias populares em cada municipio para debater o
projeto final; 4*) as prioridades definidas nas Assembléias Municipais sdo encaminhadas & Comissao de
Finangas e Planejamento da ALRS. Essa comissdo promove Audiéncias Publicas nas 22 regides do Estado
com o objetivo de ouvir as necessidades locais. Depois das audiéncias, esta Comissdo analisa a viabilidade
técnica, financeira e juridica das propostas recebidas. O texto final deve ser votado pela ALRS e
sancionado pelo governador até o dia 30 de novembro (Férum Democratico — Democracia com
Responsabilidade, s/d).
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Depois das assembléias do OP, o texto or¢amentdrio passou a contar com mais uma
bateria de discussdes em audiéncias publicas coordenadas pela Comissdo de Financas e
Planejamento da Assembléia Legislativa'”’. Essa Comissdo, presidida por um deputado
ligado ao partido do governo, saia em caravana pelas 22 regides do Estado. As audiéncias
publicas organizadas pelo Legislativo estadual eram abertas a populagao e tinham como
finalidade debater e sistematizar as emendas que seriam agregadas ao texto original do
Orcamento. Tais emendas precisavam ser assinadas por duas entidades representativas ou
por pelo menos 500 pessoas, precisavam conter a fonte de recursos e deviam estar de
acordo com o Plano Plurianual de Investimentos e com a Lei de Diretrizes
Orgamentarias. Se aprovadas, eram votadas em plenario pelos 55 deputados. O texto final
era entregue ao governador até o dia 30/11 de cada ano para ser sancionado até¢ o dia
15/12. O governador podia vetar as emendas assim como a ALRS podia derrubar o veto
do governador.

Embora com resisténcia, o executivo cedeu tanto em relacdo a realizacdo das obras
votadas na Consulta Popular que passaram a constar no projeto or¢amentario do governo
quanto em relacdo ao Férum. O Secretario do GOF passou a participar de todas as
audiéncias publicas do Forum, prestando esclarecimentos e debatendo o projeto

or¢camentario elaborado.

Balanco do Forum Democratico:

Ano 1999

Audiéncias Publicas 22

Participagdo 7.549

Numero de propostas de emendas 501

Prioridades mais votadas 1* ) Asfalto, Estradas e Acesso Rodoviario;
2% ) Educac¢do; 3%) Agricultura; 4° ) Satde

Fonte: Jornal ZH

7 DinAmica das Audiéncias Piblicas: A proposta orcamentaria era detalhada pelo secretario do GOF,
representantes dos Coredes e os deputados debatiam as emendas propostas e a populagdo participante
discutia e apresentava sugestoes por meio de emendas populares.
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Depois de finalizada as audiéncias publicas do Forum Democratico, o novo embate entre
Executivo e Legislativo ocorreu em torno do nimero de emendas ao projeto. Sob forte
critica dos parlamentares de oposi¢do ao projeto orcamentario enviado a ALRS que,
segundo eles, nao estava contemplando as promessas de campanha, o executivo comegou
a negociar o numero de emendas ao projeto orcamentario proposto através do Forum
Democratico. Temendo sua desfiguracdo, o governo argumentou com base na tradi¢do do
Legislativo de ndo acatar um nimero excessivo de emendas (cf. quadro abaixo). Em
funcdo das negociagdes entre os dois poderes, as prioridades do projeto original do
Governo foram mantidas em sua esséncia: das 1276 emendas apresentadas pelos
deputados (415), pela populagdo (177) e pelas comissdes (648) apenas 224 foram

aprovadas no plenario. Destas, o executivo vetou 92.

Nimero de emendas apresentadas e aprovadas pela Comissao:

Ano 1995 1996 1997 1998 1999
No. de Emendas 471 675 552 1758 251
Aprovadas 58 33 28 23 29

Fonte: Jornal ZH

A aprovagdo do projeto foi comemorada tanto pelo governo quanto pela oposigdo.
Governistas sentiram aliviados na medida que conseguiram preservar as prioridades do
OP estadual e evitar mudancas maiores no projeto or¢amentario. A oposi¢do ficou
satisfeita por ter conseguido aprovar suas emendas através do Férum Democratico,
obrigando o governo a reconhecé-lo. Por fim, depois de oito meses de discussdo em todo
o Estado, o Or¢amento Estadual para 2000 foi aprovado.

As polémicas em torno do projeto do Executivo no que diz respeito a confecgdo do
Orgamento do estado redefiniram a agenda do Legislativo. O ano de 2000 iniciou com
uma reorientacao do Legislativo de se aproximar ainda mais da sociedade. Tal orientacao
pode ser comprovada pelo depoimento do novo presidente da casa, deputado Otomar
Vivian (PPB): “a esséncia da AL ¢ a democracia representativa, mas todos nds estamos
vendo um avango da democracia participativa” (ZH, 31/01/2000; p.6). O pepebista tinha
como meta para o seu mandato reforcar essa linha de atua¢do que, no ano anterior,
culminou com o surgimento do Féorum Democratico.

Tal declaracdo pode ser considerada uma demonstracdo do ‘“consenso” que estava se

formando em torno do modelo participativo introduzido pelo Executivo para elaborar o
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or¢amento do Estado. Uma vez que nao podiam se opor as Assembléias do OP sem se
desgastarem politicamente, a estratégia da oposi¢do foi criar novos foruns participativos
que dessem legitimidade as emendas e/ou vetos que seriam apresentados.

Assim como o atual presidente, o ex-presidente da casa, deputado Paulo Odone (PMDB),
também ressaltou a importancia da dinamica participativa que agora era executada pelos
dois poderes. Segundo Odone, um dos pontos positivos de sua gestdo teria sido a criacao
do Férum Democritico e o surgimento de um “novo clima” nas relagcdes entre os
palacios. Para o deputado, o didlogo entre os dois poderes teria avancado e as
dificuldades anteriores estavam sendo superadas.

Em que pese o diagnostico apresentado, os dois anos subseqiientes do governo Olivio
Dutra foram também marcados por uma série de conflitos entre as duas casas resolvidos,
por vezes, por decisdo judicial. Além da presenca do judiciario, tanto o Executivo como o
Legislativo contaram também com os seus respectivos foruns participativos com o
objetivo de ganharem maior respaldo popular para os projetos discutidos. Duas situagdes
ilustram bem como esses foruns participativos reconformaram os impasses criados entre
os dois poderes: 1) a discussdo sobre a mudanca da Matriz Tributaria do Governo e 2) o
debate sobre a implantagcdo da Universidade Estadual do Rio Grande do Sul (UERGS)".
Em meio & comemoracdo resultante da decisdo do Supremo Tribunal da Justica (STJ) de
liberar os gastos publicos na execucdo do OP-RS, o Executivo deparou, no segundo ano,
com a resisténcia da ALRS em alterar as aliquotas do ICMS que, segundo o governo,
promoveria justica fiscal no estado. No ano seguinte, um novo impasse foi criado frente a
proposta do executivo de implementar uma das principais demandas do OP-RS e
promessa de campanha do governador Olivio Dutra: a UERGS.

Tanto as plenarias do OP-RS quanto a do Férum Democratico passaram a ser palco de
discussoes e deliberacdes de dois temas contenciosos entre as casas.

Através das assembléias do OP-RS, o executivo tinha a possibilidade de publicizar tais
conflitos e debater com a populacdo, politizando, assim, o debate. Uma vez convencidos
da validade das propostas do Executivo, os Conselheiros do OP pressionavam os seus
representantes no Legislativo que, por sua vez, tinham de explicar porque ndo acatariam

essa ou aquela proposta gestada no ambito governamental. Para tal, o Legislativo

' Descrigdo mais detalhada destas iniciativas € do impasse decorrente encontra-se em Faria (2002)
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utilizava o espago do Forum Democratico com o intuito de debater e justificar junto a
populacdo o possivel veto ao executivo e, quando fosse o caso, qualificar as propostas
encaminhadas antes de serem votadas no plenario da ALRS. Esse foi o padrao de solucao
dos conflitos nos dois casos mencionados.

No caso da mudanga na Matriz Tributaria que ja tinha sido vetada pelo Legislativo no
ano anterior, o governo introduziu esse debate nas assembléias do OP-RS/2000
argumentando que as mudangas introduzidas com a Matriz Tributdria eram essenciais
para o cumprimento das despesas do Orgamento. Embora contando com o apoio do COP-
RS e de parte dos prefeitos que seriam beneficiados com o aumento seletivo do ICMS, o
executivo ndo conseguiu implementar sua proposta. A maioria dos deputados, que
considerava uma “chantagem” do governo vincular o aumento das aliquotas do ICMS ao
cumprimento do projeto orcamentario, vetou o projeto. Entretanto, antes de fazé-lo, eles
realizaram, no interior do Estado, uma série de debates sobre o tema, reunindo no Férum
representantes de entidades empresariais e trabalhistas, entidades civis, do OP, do
governo, da oposi¢do e a midia.

No caso da criagdo da UERGS, o padrdo de conflito foi o mesmo embora a solucao tenha
sido diferente. O projeto de Lei 01/2001, que versava sobre a criagdo da UERGS, sofreu
inameras criticas quando chegou na ALRS. Para a maioria dos deputados, o projeto,
como foi elaborado, “constituia um cheque em branco para o governo e uma ilusdo para
os milhares de estudantes que sonham com o ensino de 3° grau gratuito” (RS - Diario da
Assembléia/abril-maio de 2001). Diante da reagdo dos parlamentares, a Mesa Diretora da
ALRS decidiu que o Forum Democratico concentraria seus esfor¢os no projeto de criagao
da UERGS. Pela primeira vez, o Forum discutiu um tema desvinculado da area
orcamentaria.

Além de ter sido debatida nas assembléias do OP, a populacdo gaucha pdde discutir e
apresentar emendas ao projeto de Lei 01/2001 nas 22 audiéncias publicas organizadas
pela Comissdo de Educagdo, Cultura, Desporto, Ciéncia e Tecnologia da ALRS. A
caravana do Férum Democratico comegou em abril e prosseguiu até¢ o final de maio

contando com uma participagao expressiva da populacdo gatucha'®. O objetivo foi coletar

14 A pesquisadora presenciou uma Reunido do Forum Democratico sobre a UERGS em Novo Hamburgo
(10/05/2001) que contou com a participacdo de mais de 600 pessoas. Os dados sobre a participacao total
nos 22 foéruns ndo foram computados pela Secretaria do Férum Democratico, mas o padrio participativo
das audiéncias foi, segundo o secretario executivo do mesmo, igual ou superior ao de Novo Hamburgo.
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sugestoes da comunidade que orientassem na apreciacao do projeto. Temas como custo e
financiamento da nova instituicdo levaram representantes de diversas categorias do
ensino médio e universitario a polemizarem com o executivo. Ap6s um ciclo de 22
audiéncias publicas no interior do Estado, a Comissdo responsavel sistematizou as
emendas protocoladas e as propostas recebidas durante o Forum. O governo, por sua vez,
modificou a proposta inicial em decorréncias das sugestdes colhidas nas audiéncias
publicas. Ao final do processo, o projeto teve aprovacdo unanime dos 40 deputados que
participaram da sessao.

O saldo das discussdes do Forum Democratico sobre o projeto da UERGS pode ser
considerado positivo para os dois lados: para a oposi¢do que temia que o projeto da
UERGS fosse um “cheque em branco para o atual governo”, a discussdo permitiu que os
seus representantes se apropriassem mais de um projeto gestado pelo executivo e
aprovado pela populagdo nas assembléias do OP; para o governo, co-gestor de uma
demanda historica no estado, as sugestdes oriundas das audiéncias publicas serviram para
aprimorar o seu projeto.

O padrao de conflito entre os poderes no nivel estadual a partir da implementagdo do OP-
RS difere do que comumente ocorre no nivel municipal. Algumas andlises sobre o OP
municipal, por exemplo, enfatizam o impacto da sua implanta¢do nas camaras municipais
(Faria, 1996; Fedozzi, 1999; Melo, 2000). Dado que os vereadores brasileiros, quase
sempre assumem a fun¢do de agenciador de demandas individuais e coletivas junto aos
orgdos governamentais, a implantacdo do OP tornou-se uma ameaga para estes
representantes, uma vez que viram seus mandatos esvaziados com a implementacdo dos
foruns participativos que estabelecem canais diretos de negociagdo entre a populacdo e o
Executivo municipal. De um modo geral, a reagdo dos vereadores foi, no primeiro
momento, de repudio a implantacdo do OP. Posteriormente, eles comegaram a disputar
com as liderancas locais a alocagdo dos recursos do or¢amento e¢ com a propria
administracdo municipal a paternidade das obras executadas. Tentativas de mudanca
institucional no legislativo municipal, como resposta ao novo arranjo participativo,
parece ndo ter vingado. Em Porto Alegre, por exemplo, a iniciativa de implementar o

projeto “Camara Comunitaria” cujo objetivo era aproximar o Legislativo das
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comunidades numa tentativa de democratiza-lo ndo prosseguiu, resumindo-se a uma
unica sessdo inaugural na propria Camara dos Vereadores (Camara Municipal de Porto
Alegre apud Fedozzi, 1999, p. 228). O que sempre ocorreu em Porto Alegre, assim como
em outros municipios, era a tentativa feita pelas Camaras de Vereadores de
institucionalizar o OP. Assim como no nivel municipal, essa mesma reivindicagdo foi
feita no nivel estadual com base na acusacdo de que o OP era utilizado como um
“marketing eleitoreiro do PT”.

Diante da resisténcia dos gestores municipais e estaduais a demanda de
institucionalizagdo, a atitude da oposi¢ao na ALRS frente a implantacdo do OP-RS foi
bem diferente. Se levarmos em conta a tese sobre a facilidade que os governadores
brasileiros possuem para implementar e impor suas politicas, sem grande resisténcia dos
legisladores estaduais e/ou as elites executivas regionais, a reacdo dos deputados
oposicionistas na ALRS frente a ameaga “do jeito petista de governar” ganha maior
relevancia'™.

O que explicaria a reagdo da oposicdo na ALRS ao OP-RS? Porque essa reagdo resultou
na ampliag¢ao dos foruns participativos no Estado? Exploraremos a seguir alguns

elementos que podem explicar este padrao de comportamento.
5.5.2 — Elementos explicativos para o padrdo de solugdo de conflito surgido
Pelo menos trés varidveis ajudam a explicar o resultado alcangado no RS que implicou na

formacao de novas arenas participativas sob a lideranca ndo s6 do executivo, mas

também do legislativo estadual:

1% Segundo Abriicio (1998), o sistema politico estadual no Brasil é definido basicamente pelo Governador
que possui instrumentos politicos suficientes para cooptar a classe politica formando coalizdes que tornam
o executivo estadual um poder sem controle institucional. Isso caracterizaria o que o autor denomina de
Ultrapresidencialismo estadual. No que diz respeito especificamente ao Orgamento estadual, o autor afirma
que, de um modo geral, as Assembléias Legislativas brasileiras tiveram um papel meramente
homologatdrio no periodo analisado (91-94) baseado no que ele chama de “pacto homologatorio” que
ocorre entre executivo e legislativo estadual. Dois elementos sustentam tal pacto: a cooptagdo dos
deputados através da distribui¢ao dos recursos clientelistas e a auséncia de participag@o e responsabilizagdo
dos parlamentares diante das politicas publicas implementadas pelo Executivo (pp. 113-115).

Para andlise sobre os legislativos estaduais e suas relacdes com os Executivos ver também Santos (2001)
onde o caso gaucho ¢ analisado no periodo 95-98. Grohmann (2001), ao analisar a legislacdo produzida no
periodo, constata uma preponderancia do Executivo gaticho sobre o Legislativo alcancado através da
maioria parlamentar obtida e do poder de veto do governador.
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(1) a tradigdo associativa existente no RS; (2) o sucesso do OP municipal em Porto
Alegre e (3) a percepcao (ou o calculo, se quiserem) de certos atores do legislativo
estadual de que a criagdo de mais um canal participativo nos moldes petistas daria maior
legitimidade as suas agdes tanto em termos das emendas parlamentares quanto em termos
dos possiveis vetos as propostas do executivo. Diante do conflito de poder estabelecido, a
solucdo encontrada parece ter sido mais participa¢do, uma linguagem comum aos

gauchos.

(1) A tradigdo associativa do RS

Embora apresentando diferencas regionais importantes no que diz respeito as suas
tradigdes associativas, este Estado possui uma densidade associativa cuja origem
encontra-se nos movimentos populares e sociais que emergiram nos periodos anteriores €
deram sustentag¢do ao processo de redemocratizacao no pais (Baierle, 1992; Silva, 2001),
no sistema partidario competitivo, composto por partidos bem estruturados regionalmente
como ¢ o caso do PT, PPB, PMDB, PTB, PDT, além dos partidos com menor
representacao como o PFL, PSDB, PC do B e o PPS, em uma série de entidades
representativas como a dos trabalhadores rurais - FETAG, Movimento dos Pequenos
Agricultores (MPA), Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) — como a
do movimento sindical (CUT e CGT), a dos municipios (FAMURS), a dos empresarios
(FEDERASUL), a dos vereadores (UVERGS), além dos inumeros Conselhos como os
Coredes, os Comudes, os Conselhos Gestores de Educacao, Saude, Direitos Humanos,
Assisténcia Social, etc.

Essa rede composta por diferentes atores foi extremamente importante na
operacionalizac¢ao tanto do OP-RS como o Féorum Democratico. Parte dela sustentou, por
exemplo, a organizagdo do OP estadual no periodo em que o governo foi impedido
judicialmente de alocar recursos estaduais na sua organizacao. Como declarou o
presidente da CUT/RS, “a CUT, seus sindicatos, os partidos politicos que sustenta[ram] o
governo e outras entidades garanti[ram] o apoio, os recursos € os encaminhamentos
necessarios para que este processo de democracia e transparéncia funcion[asse]”

(Marques, 1999, p.185).
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Ao pesquisarmos o perfil politico dos delegados do OP, constatamos que estes atores
estdo intimamente vinculados a essa rede. A tabela abaixo ilustra as diversas filiagdes

representativas que os delegados do OP-RS (Metropolitano Delta do Jacui) possuem.

Participacio em Entidades (OP-RS/2001)

O delegado participa/participou em Sim Nao |NR

Associacdo de Moradores 54.0 [15.8 [30.2
Grupos religioso ou cultural 25.6 [16.2 [58.2
Partidos Politico 35.7 |18.7 H45.6
Sindicatos 145 2.7 62.8
Conselhos Populares 14.7 20.2 [65.1
Conselhos Setoriais 7.1 22.9 [70.0
ONGs 9.0 [R2.1 8.9
Outros(as) 18.0 [16.0 [66.0

Por outro lado, a constituigdo do Forum Democratico contou com 0 apoio, como vimos,
dos Coredes, Comudes, de entidades representativas dos municipios, dos vereadores, dos
empresarios, dos diversos conselhos setoriais existentes. Embora ndo possamos afirmar
ao certo os vinculos politicos daqueles que freqiientam as audiéncias publicas realizadas
pelo Forum™', podemos inferir que, tal como os delegados do OP-RS, o publico deste
forum também ¢ associado a alguma entidade representativa, uma vez que o direito de
voto nas audiéncias pressupunha, institucionalmente, alguma vinculacao associativa.
Somente os representantes das entidades tinham direito de voto nestas reunides.

O que temos, portanto, neste estado € um conjunto de atores com uma vivéncia
associativa que conformou um o ambiente propicio para a criacao nao s6 do OP-RS, mas

também do Forum Democratico.

(2) O sucesso do OP-PoA
O éxito que estamos atribuindo ao OP-PoA baseia-se em uma série de analises sobre o

tema em questdo'*?. Depois de mais de 12 anos de sua implantacdo, esse mecanismo teria

'3 Cortés (s/d) mostra a diferenca entre as vinculagdes politicas dos participantes do OP-RS e dos
integrantes dos Coredes, um dos principais integrantes do Férum Democratico. Segundo a autora, enquanto
no OP destacava-se pessoas vinculadas a FETAG, ao MPA, ao MST, a CUT e a comunidade escolar das
escolas estaduais publicas, os integrantes dos Coredes eram vinculados & ALRS, as Prefeituras, as Camaras
de Vereadores, aos sindicatos patronais, etc. (pp. 10-11).

132 Para uma explicagdo deste éxito ver Silva (2002).
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contribuido tanto para a democratizacao das relagdes entre o poder publico municipal e a
sociedade civil quanto para uma distribuicdo mais eqiiitativas dos bens publicos
municipais gerando aquilo que Santos (1998) denominou de “justiga distributiva”.

Como aponta Avritzer (2002), o primeiro elemento que confirma tal democratizacao ¢ a
dindmica do OP. As assembléias municipais ao criarem um método publico de decisdes
das obras pela populacdo acabam por fornecer uma outra resposta ao particularismo e a
forma opaca de tomada de decisdo usual nas administra¢des brasileiras. Além disso, a
formacao de instancias como o Conselho do OP permite aos representantes monitorarem
as agoes da Prefeitura rompendo também com a pratica de insulamento das burocracias
locais. Ademais, ao transferir para a populag@o a decisdo sobre a distribui¢ao dos bens
publicos, por meio das assembléias publicas e de critérios publicamente discutidos, o OP-
PoA obstaculariza a agdo dos mediadores politicos (vereadores, agentes da administragao
municipal, etc.) criando uma relacdo mais equanime na distribui¢ao destes bens (pp. 14-
15).

O efeito do OP pode ser sentido também na propria burocracia municipal. Navarro (1998)
mostrou, por exemplo, como a implantagcdo deste mecanismo afetou a capacidade da
administracao municipal de construir, na cidade, a rede de saneamento publico. O
desempenho dos 6rgdos responsaveis aumentou depois do OP municipal tanto
quantitativamente quanto qualitativamente. Ora, maior eficiéncia da maquina em
implementar tais bens acaba por gerar maior equidade no atendimento das demandas
resultantes deste processo participativo'>.

Tais fatos podem atestar o €xito que este mecanismo participativo alcangou no nivel
municipal. Tal €xito se constituiu em um ganho para os cidaddos de Porto Alegre e para a
administracao petista, representou concomitantemente uma ameaca para a oposi¢ao que,

segundo o ex-presidente da ALRS, “nunca mais tinha conseguido governar o municipio”.

(3) O calculo dos deputados
O contexto politico que levou a criagdo do Forum Democratico esteve intimamente
relacionado a implantagao do OP-RS. A visdao dos deputados, principalmente da

oposi¢do, era a de que o OP-RS era uma forma de legitimar a proposta de governo na

133 Sobre o carater distributivo do OP-PoA ver Marqueti (2003).
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medida que esta, através das assembléias do Or¢camento Participativo, ganhava respaldo
popular e, com isso, dificultava a agdo dos parlamentares no sentido de emendar ou vetar
aquilo que teria sido legitimamente aprovado pelo povo.'*

Diante de tal avaliacdo, a oposi¢ao que detinha 35 dos 55 deputados, eleita na mesma
elei¢do que elegeu o governador Olivio Dutra (PT), buscou politizar o debate em torno do
Orcamento estadual através das audiéncias publicas do Férum Democratico. Como
reacdo, a ALRS criou o Férum com o intuito de debater a peca orcamentaria enviada pelo
executivo e ganhar legitimidade para as possiveis emendas e vetos necessarios. O recurso
ao arranjo politico participativo criado pela ALRS permitiu que os deputados
disputassem com o executivo a legitimidade do projeto orcamentario e continuassem a
exercer o seu papel de “agenciador” na medida que garantiam as verbas necessarias as
suas clientelas por meio de emendas na votacao da Comissao. Tais emendas passaram a
ter também, como os programas tematicos, as obras e os servicos do OP-RS, respaldo
popular. Mas esse ndo teria sido o unico efeito do Forum: segundo o presidente da
Comissao de Finangas e Planejamento da ALRS (1999-2001), tal arranjo teria
proporcionado (1) uma racionalizagdo do nimero de emendas propostas, sejam elas de
origem popular, dos deputados ou das Comissdes Parlamentares (cf. Quadro na p. 222);
(2) uma amplia¢ao do debate sobre o orcamento na medida que setores que nao
participaram do OP-RS encontraram nas audiéncias do Forum um espago para debater e
demandar propostas que nao foram contempladas pelo OP-RS e, por fim, (3) mais uma
oportunidade para o executivo reafirmar o seu projeto Orgamentario na medida que o
secretario do GOF era convidado a apresentar e debater com a populagdo e os deputados
presentes o projeto original e as possiveis emendas apresentadas'®.

Os debates ensejados pela criagao da UERGS ilustram, a meu ver, o circulo virtuoso que
este desenho participativo causou na relacdo Executivo e Legislativo estaduais. Segundo
o presidente da ALRS (2001), Sérgio Zambiase (PTB), “se o projeto de autoria do
executivo ndo fosse publicamente debatido nas audiéncias do Forum, as emendas que

com certeza os deputados fariam ao projeto inicial seriam alvo de criticas do executivo,

13 Tal afirmagdo apareceu nas entrevistas realizadas com os dois presidentes da casa (mandatos 1999 e
2001).

'35 Entrevista realizada com o Presidente da Comissdo de Finangas e Planejamento da ALRS em 07/2000.
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de polémica com a populacao e indutora de mais um desgaste desnecessario. Uma vez
debatido com os diversos setores representativos, os deputados sentiram-se mais
confiantes em relagdo as possiveis emendas que seriam feitas”. As discussdes prévias
informaram, portanto, o voto dos parlamentares e, por outro lado, informaram também a
decisdo do executivo de aperfeicoar o projeto.

Mas a virtude do debate estabelecido ndo esta unicamente na capacidade dos
parlamentares de emendar ou ndo os projetos do executivo com respaldo popular, mas no
fato de esta casa comecar a exercer uma de suas importantes fungdes: de contrapeso ao
poder executivo. Aqui vale a pena voltar novamente a tese dos “Bardes da Republica”.
Segundo Abrucio (1998), em quase todos os estados brasileiros, o governador para obter
sua forca busca neutralizar a possibilidade dos outros poderes de controlarem
institucionalmente o executivo destruindo, assim, o principio de checks and balances (p.
111). No Rio Grande do Sul, com a introdu¢ao do OP-RS e do Férum Democratico foram
reforcados, na minha opinido, tanto os mecanismos verticais de controle do executivo
quanto os mecanismos horizontais. Na medida que publicizavam o debate, os deputados,
mesmo que apoiados em calculos estritamente eleitorais, acabaram por ajudar a
populagdo gaucha a aperfeicoar projetos relevantes e a fiscalizar a capacidade de
execugdo deles pelo executivo. Juntamente com a Comissao Representativa e o Conselho
do OP-RS, os deputados passaram a controlar o governo no sentido de cumprir aquilo
que foi gestado nas assembléias do OP, tornando a peca orcamentaria, que de um modo

geral ¢ uma fic¢ao no Brasil, algo real®*.

1% A tentativa da oposi¢do em 2002 de passar uma emenda constitucional que obrigava o governo a
cumprir aquilo que estava na Lei Or¢amentaria tinha, a meu ver, um duplo sentido: por um lado, era mais
uma forma de oposicao ao governo e uma tentativa de desgastar o seu principal instrumento de gestio
publica, mas por outro lado, eles exerciam o papel de fiscalizadores da capacidade de execugdo do
executivo da Lei Or¢amentaria, refor¢cando, assim, o “espirito” do OP-RS.
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5.6 — O Balanco da implantacio do OP-RS

O primeiro fato que chama atengdo ao analisarmos o OP estadual ¢ a sua vigéncia durante
os quatro anos de governo com uma participagcdo em crescimento nos trés primeiros anos.
A duragdo deste modo de gestao publica desafia a literatura sobre participagao politica ¢ a
propria pratica participativa no Brasil, uma vez que o estado do Rio Grande do Sul foi o
unico a vivenciar tal desafio. Numericamente falando, ndo existe no pais um tnico estado
que levasse tal pratica até o fim em que pese algumas promessas, como foram os casos do
Rio de Janeiro, Espirito Santo e Mato Grosso do Sul. Em termos de municipios que
implantaram o OP, Ribeiro e Grazia (2003) mostram que apenas 5% deles apresentam
uma populagdo maior do que 1.000.000 de habitantes.

Sua implantacao e duragdao no RS constituiram, portanto, uma grande novidade. Durante
quatro anos, o governo Olivio Dutra manteve uma forma participativa de defini¢ao do
orcamento publico estadual em um contexto expressivamente mais complexo.

Elementos como (1) a legislagdo brasileira que permite os executivos definirem como
querem elaborar seus orgamentos, (2) a vontade politica dos gestores publicos gauchos
em discuti-lo com os cidadaos do estado e (3) o exemplo bem sucedido do OP de Porto
Alegre nos permitem explicar porque a administragdo da Frente Popular levou a cabo
uma forma de gestao publica executada por meio de centenas de audiéncias publicas
abertas a toda populacao deste estado.

E verdade, portanto, que as oportunidades para participar deste debate foram
potencializadas com a introducdo do OP-RS e de suas audiéncias publicas, mas tal fato
diz pouco sobre a qualidade desta participacao.

A promessa do OP estadual era de que seus participantes fossem os co-gestores da
confec¢do do Projeto Orgamentario para o estado. Ser co-gestor significava decidir
juntamente com os representantes publicos as politicas publicas e as definigdes
orcamentarias estaduais. Propunha-se, entdo, um partilhamento tanto do planejamento do
estado como de suas decisdes orgamentarias. Os objetivos eram incluir politicamente os
setores antes excluidos do processo decisorio sobre estes temas, democratizando, assim, a

relacdo entre o estado e a populagdo gatcha.
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Como vimos, o processo inclusivo ativado pela implantagao do OP apresentou problemas
derivados, dentre outras coisas, do proprio processo de estadualizag¢do deste programa.
Se tomarmos a qualidade das informagdes veiculadas como um indicador fundamental
para a efetividade do processo decisdrio e da inclusdo politica real, as dimensoes
territorial e temporal acabaram comprometendo a troca de informagdes e a sua propria
qualidade, uma vez que diminuiu a freqiiéncia das reunides do OP. No estado, como
mostramos, nao era possivel realizar mais de uma reunido por municipio. Embora
houvesse uma multiplicidade de foruns no OP estadual, cobrindo todo o estado, a
freqiiéncia deles era menor. Com isso, os encontros face-a-face, o reconhecimento dos
participantes e as trocas substantivas de informagdes ficaram comprometidos.
Conseqiientemente, a apropriagao das informacdes relevantes ao processo deliberativo
acabou se concentrando na mao de alguns e ndo de todos os participantes.

A extensdo numérica potencializada pelo crescimento da participacao no OP levou, como
vimos, a criagdo de novos niveis de representagdo. O processo decisorio tornou-se, com
isto, mais indireto quando comparado com o OP-PoA. Ademais, dada a quantidade de
delegados eleitos, foi preciso criar mais um mecanismo representativo, a CR.

Esta Comissao e o COP tornaram-se os publicos fortes do OP estadual. Eles deliberavam
de fato, uma vez que o resultado final ficava a cargo deles. E verdade que ambos
precisavam retornar as discussdes para as suas bases. Precisavam justificar porque aquela
obra e servico ou aquele programa nao foram operacionalizados. Tinham que transmitir
ao governo as insatisfagoes que surgiam. Nesse sentido, criavam uma certa correia de
transmissdo das informagdes sobre as questdes do OP-RS.

Vale perguntar ainda, se estes atores eram os verdadeiros co-gestores do or¢camento e das
politicas publicas do Estado.

A confecgao da Lista Tipo nos permitiu avaliar o carater deliberativo do planejamento
estadual. Como mostramos, sua confec¢cdo expressava, através dos temas e programas de
desenvolvimento, o conjunto de politicas de desenvolvimento elaborado pelo governo,
seus técnicos e secretarios. A populacao organizada, neste caso, tinha a chance de
informar o governo via suas sugestoes, de carater indicativo, nas Plenarias Regionais de
Diretrizes, mas ndo eram os planejadores destes programas. Cabia a populagdo que

participava do OP-RS debater, escolher e votar aquilo que tinha sido previamente
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planejado pelo governo. Nao obstante, no que dizia respeito as obras e servi¢os, também
contidas nesta mesma Lista, esta populacdo tinha mais autonomia para definir aquilo que,
posteriormente, votava.

A critica a esta forma de planejamento vinha tanto da oposi¢do quanto de certos setores
do proprio governo. A oposi¢ao acusava o governo de utilizar o OP para referendar seu
programa de governo. A situagdo criticava a fragmentacgao e a pulverizacdo das acdes do
estado decorrente das votagdes do OP que, em ultima andlise, comprometia uma visao
mais abrangente de suas politicas de desenvolvimento. Entretanto, ambos concordavam
em uma coisa: as assembléias e os foruns do OP-RS aproximavam a populacao
participante de temas e representantes antes circunscritos as elites estaduais. Além disso,
para o governo e seus planejadores, a troca de informagdes que ocorria entre os técnicos e
os representantes do COP e da CR ajudava a reavaliar determinadas metas regionais com
informacdes reais, baseadas no dia-a-dia daqueles que vivenciam os resultados deste
mesmo planejamento™’.

Assim, se, por um lado, o planejamento ndo era elaborado pela populagdo participante do
OP-RS, ele era, ao menos, balizado pela discussao e pela deliberagdo de certos publicos
deste programa. A prova disso era o assédio que este publico softria de parte dos
representantes do governo. Com a justificativa de racionalizar o processo de votacao das
demandas orgamentérias, funcionarios do governo defendiam nas plenarias seus
programas, obras e servigos prioritarios.

Ressaltamos que esta atitude comporta duas analises: refor¢a a importancia do OP na
defini¢do dos recursos orgamentarios, posto que tais representantes precisavam convencer
os participantes da relevancia deste ou daquele programa, obra ou servi¢o para que
fossem votados, obrigando-os a se aproximarem mais da populagdo que eles devem
servir. Ao mesmo tempo, esta conduta acabava induzindo o processo decisorio,
comprometendo a autonomia deliberativa dos participantes.

Para alguns conselheiros, s6 o tempo poderia ajudé-los a se apropriar por completo das

informacdes referentes a maquina publica estadual, tornando-os mais aptos a dividirem,

157 Reunifo assistida pela pesquisadora entre os membros do COP e da CR e um representante da Secretaria
de Planejamento para avaliar o Plano de Desenvolvimento do Estado em 10.07.2000.
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de fato, com os representantes publicos, a gestao do estado™*. Novamente o fator tempo
se interpunha no processo participativo impulsionado pelo OP estadual.

Embora ndo existam dados disponiveis sobre o montante real de programas, obras e
servigos concluidos como resultado do OP estadual, discutir a forma como os recursos
foram distribuidos importa na anélise sobre a efetividade do processo decisorio.

No caso do OP estadual, como vimos, a forma como se deu a distribui¢do dos recursos
estaduais impactou tanto sua dinamica interna como a relagdo entre o governo e os outros
poderes no Estado.

Os critérios de distribui¢ao, como mostramos, envolviam a participagao da populagdo, a
caréncia de recursos na regido, bem como a prioridade dos temas escolhidos.
Internamente, apesar da existéncia dos critérios técnicos, eram comum as disputas nas
PRDs em torno da defini¢ao do nimero de delegados, da quantidade de recursos e da sua
alocacao. Em funcao do conflito ali instalado, os representantes do governo defendiam
insistentemente a solidariedade entre os representantes das regides € municipios.
Externamente, estes critérios acabaram redefinindo as relagdes entre as autoridades
politicas estaduais. Prefeitos e deputados, bem como liderancas representativas se viram
obrigados a participar ou apoiar a participagao nos foruns do OP para conseguirem
recursos para seus municipios e regides. Além disso, os publicos fortes do OP
controlavam o numero de emendas feitas pelos deputados para que estas nao
descaracterizassem o projeto or¢gamentario construido nos foruns do OP.

A fim de conferir a legitimidade da proposta or¢amentaria final e atender um outro
publico que ndo aquele que participava do OP, os deputados da oposi¢do implementaram
um novo processo participativo de verificagdo desta proposta. Buscava-se, com isso,
contemplar um outro setor e legitimar, assim, as possiveis emendas efetuadas. Com isso,
criou-se uma onda participativa no estado, movimentando-o durante todo o ano em torno
das questdes or¢amentarias. Desta forma, ambos, executivo e legislativo estadual
buscavam respaldo popular para suas propostas, aproximando, assim, as elites politicas
estaduais da populacao gatcha.

Esta participacao acabou por conferir, em um cenario adverso para o executivo federal,

governabilidade a sua proposta alternativa de gestdo publica, dado que discutida com a

158 Entrevista realizada em 2.05.01.
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populagdo e referendada por ela via votagdo. O legislativo e as outras liderangas estaduais
ndo vinculadas ao OP-RS conseguiam, através do Férum Democratico, polemizar e, por
vezes, aperfeicoar parte desta proposta.

Os foruns do OP-RS, portanto, interpuseram-se as tradicionais relagdes entre executivo
estadual, executivo municipal e legislativo. A barganha em torno dos recursos
orcamentarios passou a se dar nos diversos foruns publicos implantados. Deve-se a este
fato a adesdo dos prefeitos as plenarias do OP-RS. Nao obstante, esta adesdo nem sempre
era voluntaria. Como nos disse o entdo vice-prefeito de Guaiba (PPB), “ndo temos outro
recurso, o jeito € participar”. Isso, se por um lado, deu condi¢gdes ao governo de governar
sem uma base de sustentacdo na ALRS, construiu também uma rede de oposi¢ado
significativa no Estado que viabilizou a derrota do candidato do PT nas eleigdes de
2002'%.

A derrota eleitoral do PT pos fim, como se sabe, no OP-RS, mas nao acabou com as
formas participativas de discussao or¢amentaria. O novo governo implantou uma outra
proposta, a Consulta Popular. Como a tradig¢@o politica do estado manda, estd em disputa
novamente o melhor desenho que viabilize a inclusao politica dos seus cidadaos. No caso
da Consulta, a participacao dos cidadaos se dara indiretamente via os conselhos
municipais, regionais e estaduais existentes. A pouca repercussao que a decisdo de acabar
com o OP-RS causou'® nos remete a duas hipdteses (1) a incerteza dos seus proprios
participantes quanto a validade do processo e/ou (2) a importancia da variavel vontade
politica do gestor na implantagdo, condugao e aperfeicoamento de uma politica ptiblica
participative, pelo menos enquanto, como ja ressaltado, uma cultura participativa ndo se

efetivar como padrdo de agao dos diversos atores sociais deste estado.

'% Esta, sem davida, ndo foi a inica razdo da derrota do PT nas elei¢des, dado que, a meu ver, problemas
internos ao partido também fragilizaram sua viabilidade eleitoral. Mas, a polarizagdo com a atual
administracdo era constante e envolveu a maioria das elites politicas e econdmicas do estado, inclusive a
RBS, principal empresa de comunicagdes no estado.

' Houve manifestacdo dos Conselheiros do OP-RS através de duas Cartas Abertas enderecadas ao

Governador do Estado (19/02/2003 e 18/03/2003, respectivamente) e uma manifestagdo na ALRS liderada
pelos deputados de oposicao (ZH, 02/2003).
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Conclusao: Complexidade social e Soberania Popular: uma reavaliacao

da tensao constitutiva na teoria democratica

Esta tese buscou analisar as possibilidades de expansao da participagdo politica nas
sociedades complexas através de um didlogo importante no interior da teoria
democratica, assim como, buscou analisar, a luz desta discussdao, um experimento de
inclusdo politica especifico, o Orgamento Participativo no Rio Grande do Sul.

Do ponto de vista teodrico, o ponto de partida foi o debate estabelecido entre dois modelos
de democracia: o realista e o deliberativo.

Um conjunto de autores, aqui retratados pelas obras de Max Weber, Niklas Luhmann e
Robert Dahl, partem do argumento da complexidade social para mostrarem os limites da
operacionaliza¢do da soberania popular nas sociedades complexas. Em func¢do da analise
de uma série de fatos sociais pelos quais estas sociedades vém passando, a participacao
dos cidadaos no processo decisério destas mesmas sociedades ¢ limitada, s6 podendo ser
operacionalizada por meio dos mecanismos representativos, mais comumente, 0 voto em
elei¢des periddicas. A possibilidade de autodeterminagado politica dos cidaddos destas
sociedades torna-se, entdo, cada vez mais limitada, cabendo sua delegacdo aos
representantes eleitos.

A tensdo entre complexidade social e soberania popular encontra na representagao
politica o padrao de solugdo. A representacdo torna-se o arranjo possivel para se
operacionalizar a inclusdo politica dos cidaddos nos processos decisorios das sociedades
complexas, implicando uma delegacao privada da autoridade de decidir para aqueles
eleitos. O direito de eleger aqueles que decidirdo se estende, nestas sociedades,
concomitantemente a restricao daqueles capazes de decidirem diretamente.

Este diagnostico foi reavaliado quando analisamos a obra de Jiirgen Habermas. Em
dialogo com estes autores, Habermas aponta novas solugdes para a tensao analisada.
Mesmo considerando os fatos sociais que deram origem a tal tensao, Habermas, como
mostramos, aposta ainda na ampliagdo da participagdo politica em contextos complexos.

Esta participag@o ocorre em uma esfera publica dindmica e fluida que, ao se diferenciar
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funcionalmente dos sistemas sociais que compdem estas sociedades, ¢ capaz de
influenciar seus processos decisorios.

O fato de defender a participacdo neste local e, somente ai, ja aponta a cautela deste autor
frente ao argumento da complexidade. Embora seja possivel insistir nas potencialidades
praticas de uma participacao ampliada, ela deve ocorrer fora dos sistemas sociais. A
influéncia e o direito passam a ser os meios capazes de conectar a participagdo extra-
sistémica com as decisdes tomadas no interior destes sistemas. Estes meios devem balizar
as decisdes ai tomadas para que elas se tornem decisoes legitimas.

Habermas acredita que se demandarmos muito do processo participativo, transpondo-o
para dentro do “circuito do poder”, corremos o risco de vermos esta participagdo
“colonizada” pelos imperativos que regem estes sistemas, empobrecendo, assim, o
potencial democratico contido neste processo de participacao.

Este padrao de solugdo para a tensdo entre complexidade e soberania popular, o torna
vulneravel a critica da parcialidade. Habermas, embora analiticamente amplie o escopo
da participacgao nas sociedades complexas através da introducdo do conceito de esfera
publica, o faz mediante uma estratégia defensiva de operacionalizacdo da soberania
popular nestas mesmas sociedades.

Se Habermas ndo foi capaz de tornar a participagdo politica de uma promessa inclusiva
em decisdes efetivas, um conjunto de autores buscou fazé-lo, uma vez que acreditam que
os publicos da esfera publica devem ter oportunidades concretas de decidirem os rumos
do poder. Um novo dialogo foi estabelecido no interior do modelo deliberativo de
democracia. Os autores analisados buscaram ir além de Habermas ao apontarem situagdes
institucionalizadas dentro e fora do sistema politico para que os publicos possam
efetivamente tomar parte das decisdes ali tomadas.

As trés sugestdes analisadas buscam tornar, entdo, o executivo e o legislativo permeéveis
a participagao e a deliberacdo dos cidadaos. Processos de monitoramento dentro e fora
destas instituicdes sdo também sugeridos com o objetivo de controlar a efetividade destas
deliberagdes. O problema da escala ¢ resolvido mediante uma engenharia institucional
que vincula exemplos participativos bem sucedidos nos niveis local, estadual e federal.

As trés estratégias participativas propostas, em que pese suas diferengas, buscam,
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portanto, formas mais efetivas de concretizar a soberania popular na medida que apostam
na capacidade deciséria dos participantes da esfera publica.

Algumas consideragdes foram feitas ao analisarmos tais propostas.

A primeira delas, como sugerido, ¢ o problema de quem operacionalizara tais desenhos.
A vontade politica do governante tratada, pelos autores, como uma variavel dada, foi
considerada aqui fundamental para transformar as promessas inclusivas em uma realidade
pratica.

Entretanto, uma vez existindo disposi¢do politica de implementar formatos participativos
efetivos, uma nova questao entrou em cena, qual seja, a preocupacao com a autonomia
dos atores societarios. A relacdo entre participacdo no processo decisorio e 0s
imperativos sistémicos se recoloca quando as possibilidades participativas se abrem,
criando assim novos constrangimentos para o processo de operacionalizacao da soberania
popular em contextos complexos.

Esta ¢ uma questdo que Habermas levou em conta ao nos oferecer sua estratégia dual de
compatibilizagdo entre complexidade e soberania popular. Apenas a participagdo extra-
institucional teria condi¢cdes de manter vivo o potencial democratizante do mundo da
vida. A discussdo e o debate que ela enseja, podem criar novos padrdes de acao que
checardo e influenciardo aqueles que efetivamente tomam as decisdes, mas ndo podem e
ndo devem substitui-los. As disposi¢des societarias devem, assim, transitar em lugares
diferentes para nao serem destruidas nem pela rotinizagdo burocratica nem pela
monetariza¢do. Reside ai o receio de Habermas e, por isso, sua cautela.

A insisténcia neste ponto me parece relevante, principalmente quando localizamos este
debate em um contexto especifico. No caso brasileiro, por exemplo, as disposi¢des de
incluir politicamente acabaram redundando em uma certa perda de autonomia do espago
publico, seja em fun¢do da tradigdo privatista da nossa sociedade, seja em fungao da
persisténcia de assimetrias oriundas dos déficits organizacionais e econdmicos entre os
grupos. Se, em qualquer situagdo, a relacdo entre estes dois polos € tensa, em um pais
cuja tradi¢do publica ainda estd em desenvolvimento, este problema ganha novas
proporgaes.

A anélise do OP-RS - uma forma de gestao publica que tinha como objetivo promover a

inclusdo politica dos cidadaos gatchos — foi guiada por estas preocupagoes.
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Inserido em um contexto especifico, este caso nos possibilitou reavaliar muitos dos
argumentos aqui desenvolvidos. Nao se tratou, como muitas vezes mencionamos, de
corrobora-los ou false4-los. Buscamos, tdo somente, problematizé-los a luz de um
experimento pratico que tentou tornar realidade uma promessa historica de parte da
esquerda brasileira: aproximar o povo do poder, tornando-o, efetivamente e nao
simbolicamente, co-autor das suas decisdes. Buscava-se, pelo menos em tese,
“democratizar a democracia” naquele estado.

Tendo, portanto, como guia as preocupagdes analiticas discutidas, examinamos
detalhadamente a implantagdo deste experimento. Muitos dos dilemas decorrentes da
vontade de compatibilizar complexidade e soberania popular foram relativizados ao passo
que outros persistiram, nos mostrando que esta ainda ¢ uma agenda de pesquisa
promissora.

A estadualizagao do OP nos mostrou que, em um contexto onde existe disposi¢ao
governamental aliada a densidade associativa, as chances de inclusdo politica no processo
decisorio de um determinado territdrio sdo grandes. Nao obstante, constrangimentos
territorial e numérico colocaram certos limites a qualidade deste processo inclusivo.

Estas variaveis, como vimos, inibiram um debate mais constante entre os participantes. A
diminui¢do da freqiiéncia das assembléias publicas e a necessidade de coordenar uma
multiplicidade de atores tornaram o processo decisorio mais indireto, privilegiando
alguns interlocutores em detrimento do todo. Assim, novos niveis € mecanismos
representativos foram criados para que as decisdes fossem operacionalizadas em tempo
habil. A lei elaborada por Dahl sobre o tempo e o nimero de cidaddos chamados a decidir
diretamente deve, portanto, ser considerada.

Entretanto, tais constrangimentos nao foram suficientes para impedir a decisao politica
anterior de implantar as arenas publicas em todo o estado, aumentando conseqiientemente
as oportunidades de participacdo desta populacao.

Ademais, a introdugdo dos mecanismos representativos, se, por um lado, inibiu a
prerrogativa decisoria de todos, por outro lado, a introdugdo dos foruns participativos
implicou, dentre outras coisas, em uma aproximagao dos representantes publicos dos
publicos do OP-RS e na introdu¢do de mecanismos mais constantes de monitoramento e

controle destes representantes. Com isso, se nem toda a populacdo gaticha que participava
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do OP-RS decidia efetivamente programas, obras e servigos de competéncia estadual, ela
conseguia informar e controlar, de forma mais sistematica, aqueles que tomavam as
decisdes em seu nome.

Para isso, a abertura destes foruns participativos foi fundamental, uma vez que
possibilitou o debate publico de temas desconhecidos e/ou privadamente debatidos.
Mas, isto ainda nos diz pouco sobre a autonomia decisoria dos publicos participantes.
Uma questdo que emerge quando estamos analisando possibilidades concretas de
inclusdo politica.

Mostramos que a implantagao do OP-RS contou com um conjunto de atores organizados
vinculados a proposta de governo do Partido dos Trabalhadores. Essa “rede imersa na
sociedade” ndo so6 foi a multiplicadora da idéia no estado como sustentou a dinamica do
OP-RS quando ele foi juridicamente obstacularizado. O envolvimento destes atores com
esta proposta de gestao publica tornou, assim, patente. Mas, em que medida este
envolvimento ndo comprometia suas praticas participativas e, em ultima instancia, suas
capacidades decisorias?

No caso do Rio Grande do Sul, como a duragao do OP circunscreveu-se aos quatro anos
do governo Olivio Dutra, nao foi possivel afirmarmos empiricamente seu impacto no
dinamismo societario deste estado, mas foi possivel, entretanto, levantarmos algumas
questdes que se aproximam desta preocupagao analitica.

Se seguirmos a sugestdo de Dryzek (1996, 2000), podemos afirmar que o convite a
participacao dos cidadaos gauchos nas decisdes orcamentarias estaduais vinculava-se a
pelo menos um dos “imperativos do Estado” sugerido por este autor como relevante para
0 ndo comprometimento do processo participativo, qual seja, a busca de legitimidade
popular para as agdes do governo.

O contexto no qual o ex-governador Olivio Dutra assumiu o governo do estado foi
marcado por uma polarizagdo ideologica forte que se traduziu, através do processo
eleitoral, em nimero de cadeiras na Assembléia Legislativa deste estado. O ex-
governador ganhou a elei¢ao, mas nao conseguiu maioria na Camara, ao contrario, sua
base aliada era minoritaria. A populacdo gatcha que participava do OP-RS tornou-se,
assim, uma parceira em potencial das propostas governamentais. Como narramos, uma

vez debatidas e priorizadas nas assembléias do OP-RS, elas eram defendidas por esta
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populagdo publicamente, garantindo ao governo a legitimidade necessaria para a
operacionaliza¢do de seu programa de governo.

As assembléias do OP-RS serviam, assim, para politizar determinados temas e programas
que dificilmente seriam colocados em pratica se ndo tivessem o respaldo popular. O caso
da criagao da Universidade Estadual foi paradigmatico neste sentido, levando o
Legislativo, inclusive, a fazer uma nova rodada de debates no Forum Democratico para
aferir sua legitimidade e dividir com o governo sua paternidade.

O OP-RS contava, portanto, com uma série de aliados populares, que nao s6 participavam
desta politica como também a promovia. Sua implantagdo sé foi possivel em funcao desta
rede de atores vinculados a plataforma petista.

Esta claro, portanto, que no lugar de tentar estabelecer um governo de coalizdo com os
seus opositores, sabe-se 14 a que custo, o governo Olivio Dutra optou por um outro tipo
de coalizdo, aquele que envolvia, como parceiros prioritarios, a populagdo que
participava do OP-RS e seus aliados.

Entretanto, mesmos estes atores se viam diante de temas, programas, obras € servigos
cuja compreensao nao era automatica. Em um contexto temporalmente limitado, o risco
consistia em referendar publicamente as propostas do governo sem, contudo, conseguir
debaté-las criticamente, de priorizé-las, sem efetivamente decepe-las.

Uma das criticas recentes ao OP-PoA vai de encontro a esta questdo. Esta forma de
gestdo teria absorvido por demais os atores organizados, vinculados as associacoes e
movimentos sociais, comprometendo assim, o dinamismo societario e a pratica
democratica naquele municipio. As vérias formas de indugao praticadas pelos
representantes do governo acabaram comprometendo o processo deliberativo posto em
pratica naquele municipio (Navarro, 2003).

Se, por um lado, a critica de Navarro procede, por outro lado, este mesmo experimento
comportou também uma série de praticas que modificou a gestdo publica naquele local.
Parte desta mudanca decorreu do fato de que aqueles chamados a decidirem foram aos
poucos se “apoderando” das informacgdes e passando a dividir com os representantes
municipais as decisoes sobre a gestao municipal (Abers, 1998; Avritzer, 2002; Fedozzi,

1999; Navarro, 1998).
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No caso do Estado, mostramos, por exemplo, que as assembléias do OP-RS, locais
regulares de participacdo, tinham também a fun¢do de democratizar a gestdo estadual.
Embora ndo sendo os verdadeiros autores do planejamento do Estado, parte dos publicos
destas assembléias foi, de fato, co-gestor deste planejamento. Debatiam e priorizavam os
programas, disputavam onde aloca-los e cooperavam entre si, quando necessario, como
decorréncia do processo de debate instalado. Assim, se ndo decidiam toda a agenda
orcamentaria do governo, decidiam parte e, por vezes, apresentavam solucdes alternativas
a ela, oxigenando o padrao de agdo da burocracia do estado. Além de deliberarem, parte
dos atores destas assembléias tinham a oportunidade de checar a agao do governo, dado
que seus representantes estavam presentes, prestando contas daquilo que tinha sido
deliberado.

E certo, como afirmamos, que nem todos exerciam este papel no OP-RS, dai a
necessidade de uma tipologia sobre participacao. Os publicos fracos ndo possuiam as
mesmas condigdes deliberativas que os publicos intermediarios e os fortes, dado o
problema temporal e informacional que o OP-RS apresentava. A presenca de lobbies,
tanto por parte dos funciondrios do governo estadual, dos governos municipais e de
setores organizados da sociedade, s reforcava esta assimetria e a preocupagao com a
autonomia decisoria daqueles que efetivamente decidiam.

O que podemos afirmar aqui € que este publico ndo era totalmente passivo as incursdes
governamentais e, ademais, contavam a seu favor ndo s6 com o carater publico das
assembléias, mas também com um conjunto de opositores do OP-RS institucionalmente
localizados, como os parlamentares e os prefeitos de oposicao.

A introducdo do OP-RS teve, como mostramos, um impacto importante na acao destes
atores. No caso do legislativo estadual, por exemplo, sua dindmica forgou, segundo
depoimento de um dos presidentes da ALRS, seus representantes a se interiorizarem, 0s
aproximando, assim, de seus representados em todo o estado. Os deputados passaram a
percorrer todas as regides do estado com as caravanas do Forum Democratico. As
audiéncias promovidas por este forum abriram oportunidades de debate sobre o projeto
orgamentario confeccionado no ambito do executivo. Deputados, representantes dos
executivos e populagdo participante debatiam a qualidade deste projeto e propunham

emendas orcamentarias. Uma pratica comum aos gabinetes dos deputados tornou-se
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publica. Para debater a proposta or¢amentaria gestada junto com a populagao que
participava do OP, contrapo-la e/ou legitimar suas possiveis emendas orcamentarias, os
deputados tinham que disponibilizar informagdes, fazer defesas publicas, organizar suas
bases e discutir publicamente com o governo que também participava destas audiéncias.
Esta dinamica abriu mais uma oportunidade para que seus participantes se aproximassem
de seus representantes, ganhando mais aliados tanto no executivo quanto no legislativo.
As dimensdes participativa e publica valorizadas por este experimento e amparada pela
literatura que trabalha com o modelo deliberativo de democracia ampliaram, a nosso ver,
as possibilidades de participagdo e controle dos poderes constituidos neste estado. Se elas
ndo respondem todos os problemas colocados a operacionaliza¢do da soberania popular
em contextos complexos, remodela esta discussdo ao apresentar espagos adicionais para a
pratica participativa. Ao defendé-los e, em ultima instancia, cria-los, novos desafios
emergem, sO que, agora, no interior de um novo marco analitico.

O fato de o OP-RS ndo ter se mantido nos coloca, por exemplo, diante de mais uma
questdo que merece atencdo analitica. Embora tenha sido possivel implantar uma
dinamica participativa em todo o estado, com milhares de participantes, isso nao foi
suficiente para manté-lo. O governo de Germano Rigotto, atual governador do RS, se
negou a fazé-lo, mesmo reconhecendo que o “OP-RS aproximava os cidadaos gatchos do
poder’'®'. 53% da populacdo do RS elegeu este candidato e pouco, ou nada, foi relatado
sobre as manifestagdes contrarias a decisao de acaba-lo e substitui-lo por um outro
mecanismo, mais indireto, de defini¢ao do or¢amento estadual.

Se, por um lado, isto fortalece a variavel vontade politica como determinante do processo
de operacionalizag¢do de um desenho participativo, pouco explica sobre a auséncia de
disposicdo da sociedade gaticha para reivindica-lo.

Uma das justificativas apresentadas pela atual equipe de governo para acabar com o OP-
RS vinculava-se ao padrao de conflito politico que este experimento provocou, criando
com as diversas autoridades estaduais uma série de problemas. Além disso, o OP-RS ndo
se mostrou, na visao desta nova equipe, uma forma adequada de planejamento das

politicas estaduais'®. Ja as razdes que levaram a populagdo do estado a ndo defender a sua

1! Entrevista com o coordenador da Secretaria de Planejamento do governo Germano Rigoto.
12 Entrevista com o coordenador da Secretaria de Planejamento do governo Germano Rigoto.
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manutengdo merecem, com certeza, uma analise mais aprofundada que, entretanto, vao

além do escopo desta tese.
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Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo



http://www.livrosgratis.com.br/cat_28/literatura/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_28/literatura/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_28/literatura/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_28/literatura/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_28/literatura/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_28/literatura/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_28/literatura/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_32/matematica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_32/matematica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_32/matematica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_32/matematica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_32/matematica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_32/matematica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_32/matematica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_33/medicina/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_33/medicina/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_33/medicina/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_33/medicina/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_33/medicina/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_33/medicina/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_33/medicina/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_36/meteorologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_36/meteorologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_36/meteorologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_36/meteorologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_36/meteorologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_36/meteorologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_36/meteorologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_45/monografias_e_tcc/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_45/monografias_e_tcc/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_45/monografias_e_tcc/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_45/monografias_e_tcc/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_45/monografias_e_tcc/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_45/monografias_e_tcc/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_45/monografias_e_tcc/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_37/multidisciplinar/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_37/multidisciplinar/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_37/multidisciplinar/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_37/multidisciplinar/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_37/multidisciplinar/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_38/musica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_38/musica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_38/musica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_38/musica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_38/musica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_38/musica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_38/musica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_39/psicologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_39/psicologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_39/psicologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_39/psicologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_39/psicologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_39/psicologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_39/psicologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_40/quimica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_40/quimica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_40/quimica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_40/quimica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_40/quimica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_40/quimica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_40/quimica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_43/sociologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_43/sociologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_43/sociologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_43/sociologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_43/sociologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_43/sociologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_43/sociologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_44/teologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_44/teologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_44/teologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_44/teologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_44/teologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_44/teologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_44/teologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_46/trabalho/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_46/trabalho/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_46/trabalho/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_46/trabalho/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_46/trabalho/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_46/trabalho/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_46/trabalho/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_47/turismo/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_47/turismo/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_47/turismo/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_47/turismo/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_47/turismo/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_47/turismo/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_47/turismo/1

