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“(...) Ha duas grandes idéias a ter em conta. A primeira é de
Prigogine (e de Aristételes), a idéia de que o possivel é mais
rico do que o real. A segunda € uma idéia de Ernst Bloch (...)
o conceito do ‘ainda ndo’, entre o ser e o nada, que funda o
principio da esperanca. Nos vivemos em sociedades onde ha
espera, mas onde nio ha esperanca, e para reconstituir essa
esperancga, o principio do ‘ainda nio’, de algo que pode vir,
que é possivel, porque estd nas possibilidades do real e do
presente, cria um efeito de intensificacao (...) E ele que nos
evita, realmente a aceitacdo do que existe sO porque existe. ”
(Santos, 2002, p. 19-20).

Introducio

Os moradores do bairro de Openshaw, na cidade de Manchester, regido
inglesa onde se situa o ber¢o da revolucao industrial e, portanto, onde foram criados
nos ultimos duzentos anos alguns dos padrdes societarios que mais tipicamente
correspondem a idéia contemporanea da modernidade, foram convidados, em
fevereiro de 2002, para um evento que ocorreu em Londres semanas depois. A
excursao a capital foi organizada pela “The Manchester Community Pride Initiative”,
entidade que procura aperfeigoar a capacidade de intervencdo de ativistas de base,
igrejas locais e lideres comunitarios nos projetos urbanos da cidade. Em Londres, por
sua vez, o evento foi patrocinado pela “Neighbourhood Renewal Unit”, uma
iniciativa que pretende desenvolver estratégias nacionais para reduzir as diferengas
entre bairros marginalizados e pobres em relacdo as partes mais prosperas do pais. O
evento, um seminario de um dia denominado “Fazendo a participacdo realmente
valer”, teve como peca motivadora principal uma sessao matinal, a qual, sob o titulo
“Orcamento Participativo”, apresentava dados sobre experiéncias brasileiras e, em
realce, o caso de Porto Alegre e o aprendizado extraido nesta cidade sob tal processo,

em especial o seu mecanismo de funcionamento.
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Dois meses antes, o gabinete do prefeito do municipio de Vila Real de Santo
Antdnio, no Sul de Portugal, enviava mensagem ao autor deste artigo informando
que, vencendo as recentes elei¢cdes locais, os novos dirigentes pretendiam, nos termos
da correspondéncia, “implementar neste novo mandato um projecto de Participagao
Cidada nas actividades da autarquia”, e solicitava apoio e informagdes sobre o caso
porto-alegrense. Situagdes como estas, nos ultimos anos, vém sendo repetidas com
extraordinaria  freqliéncia, envolvendo ndo apenas pesquisadores, mas,
particularmente, quando dirigidas diretamente aos setores responsaveis do Executivo
Municipal, multiplicando-se as visitas, os pedidos de informagdes e os convites para
técnicos da Prefeitura de Porto Alegre assessorarem iniciativas semelhantes em
diversos paises, entre centenas de outros contatos. Essas solicitacdes fizeram,
inclusive, a Prefeitura implementar um setor proprio para lidar exclusivamente com
os interessados, estabelecendo locais de visitas, material de divulgacdo em diversas
linguas, roteiros para as excursdes e especialistas preparados para lidar com tais

demandas.

Sao situacdes que apenas reafirmam o enorme e indiscutivel sucesso do Orgamento

Participativo de Porto Alegre, elevando a cidade a notoriedade internacional, fruto de uma

iniciativa municipal de amplo aplauso, razoavel legitimag@o politica e um quase consenso

social. Para tanto, contribuiram nao apenas a divulgacdo realizada por estudiosos, pegas

governamentais propagandisticas e documentos diversos, mas também o crescimento da

difusdo mais superficial (e algo irreal), embora em prestigiosos ambientes. A titulo

meramente ilustrativo, a pagina eletronica do influente jornal espanhol E/ Pais, de Madrid,

em seu dossi€ interno intitulado “El movimiento de resistencia global”, inclui um verbete

intitulado “Porto Alegre”, onde se 1€ que a cidade representa um simbolo de tal movimento,

sendo caracterizada pela existéncia do Orcamento Participativo (doravante tratado neste
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artigo como OP), através do qual “los ciudadanos deciden donde debe invertir la alcadia”, o
que pode sugerir ndo apenas a massiva participacdo dos habitantes da cidade mas,
igualmente, que todos os recursos or¢amentarios recebem o poder decisorio decorrente de
tal participagdo, nogdes que o senso comum normalmente associa ao OP, quando tratado
superficialmente. Por sua vez, o jornal parisiense de centro-esquerda Le Monde
Diplomatique, apresentando Porto Alegre como patrocinadora da primeira edi¢do do Forum
Social Mundial, em janeiro de 2001, apontava a existéncia de uma virtuosa cidade onde os
problemas, segundo sugere com algum desassombro, ndo parecem existir. Em sua péagina
editorial, naquele més, assinalava: “(...) Por que Porto Alegre? Porque em anos recentes a
cidade tornou-se uma espécie de simbolo (...) Em um amplo conjunto de areas (habitacao,
transporte publico, ruas, coleta de lixo, postos de satide, hospitais, esgotos, meio ambiente,
alfabetizagdo, escolas, cultura, manuten¢ao da lei e da ordem, etc.), a cidade tem feito um
progresso espetacular. A chave deste sucesso tem sido o seu ‘orgamento participativo’, que

torna realmente possivel para os habitantes de uma dada regido da cidade definir concreta e

democraticamente onde os fundos municipais devem ser alocados” 2

Especialmente a partir de meados da década passada ou, talvez mais precisamente, a
partir de 1995/1996, esta experiéncia de participacao social e gestdo compartilhada de
fundos publicos em Porto Alegre passou a obter crescente reconhecimento e prestigio.
Aqueles anos ndo sao aleatdrios, pois recortam alguns marcos mais decisivos na historia do
OP porto-alegrense, um deles de ampla repercussdao, enquanto os demais representariam
episodios cuja importancia seria evidenciada posteriormente. No primeiro caso, o fato de

Porto Alegre ter tal inovagdo reconhecida no ambito da conferéncia internacional ‘“Habitat

2 As respectivas paginas sio www.elpais.es (no “link” intitulado “El movimiento de resistencia global”) e
www.monde-diplomatique.fr (edi¢do eletronica de janeiro de 2001, em artigo assinado por Ignacio
Ramonet, intitulado “The Promise of Porto Alegre”). Ambos acessados em janeiro de 2002.
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II” (junho de 1996), realizada na Turquia, que premiou iniciativas de gestdo municipal e, ao
laurear a cidade, langou a experiéncia do OP em ambientes internacionais, particularmente
aqueles situados na oOrbita do chamado “sistema das Nacdes Unidas”. Outro evento
referencial, no ano seguinte, foi o semindrio “Descentralizacdo na América Latina:
inovagdes e implicacdes para as politicas publicas”, patrocinado pelo Banco Mundial e
realizado em Caracas, no qual esta institui¢do multilateral, pela primeira vez, reconheceu a
existéncia da iniciativa porto-alegrense e procurou conhecé-la, posteriormente, difundindo-a
entre seus mecanismos de divulgacdo internos (Navarro, 1996). Provavelmente, esta
conferéncia tenha sido o sinal pioneiro de reconhecimento (e aprovacao) do OP pelas

institui¢des de fomento e apoio financeiro, € o peso institucional do Banco Mundial

facilitou enormente a difusdo de tal mecanismo de participagéo.3 Alguns anos depois, por
exemplo, em seu influente relatorio anual, intitulado No limiar do Século XXI, a mesma
instituicao faria uma recomendacdo explicita, fundada na histéria do OP porto-alegrense,

quando ressaltou que

“(...) E preciso que as cidades se mostrem atuantes no estabelecimento de
mecanismos institucionais formais, mas simples, para incentivar as parcerias
que conferirdo dinamismo ao desenvolvimento. A muito elogiada
experiéncia de Porto Alegre oferece um exemplo de como se podem iniciar
tais processos (...) A principal inovagdo registrada em Porto Alegre ¢ o
forum do orcamento municipal, em que o conselho de representantes
determina a agenda para os gastos do municipio com base nas prioridades

distritais (...) Hoje o Orgamento Participativo ¢ adotado em cerca de

3 Fruto do primeiro evento, dois anos depois, o Banco Interamericano de Desenvolvimento promoveu em
Cartagena, na Colombia, o semindrio “Social Programs, Poverty and Citizen Participation”, com a
participacdo de centenas de autoridades governamentais, no qual um dos casos apresentados foi
exatamente o OP de Porto Alegre (Navarro, 1998).
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cinqiienta cidades brasileiras e esta programada a implantagdo do mesmo em

Buenos Aires, Roséario e Montevidéu (...)”. 4

Assim, passando a ser avaliado em instituigdes internacionais influentes como
uma experiéncia destacada, o OP passou a receber crescente atengdao. Além disto,
existem outros fatores locais que, igualmente, contribuiram para criar um ambiente de
maior desenvoltura e adesdo social a esta inovagdo naquele periodo. E pouco
reconhecido na literatura que o OP enraizou-se mais solidamente como ‘“eixo
principal” do governo municipal, de fato, durante o mandato de 1993-1996, em face
de diversos fatores, entdo vigentes, que serdo aqui meramente esbogados. A
implantacao desta inovacao em Porto Alegre, como € notdrio, nasceu com a vitdria de
uma coalizdo de partidos de esquerda, comandada pelo Partido dos Trabalhadores,
vitoriosa nas elei¢des de 1988 por escassa margem de vantagem. Durante o primeiro
mandato deste bloco politico, ndo apenas em fun¢ao das dificuldades, principalmente
financeiras, encontradas pelos novos operadores governamentais, mas também em
vista das incertezas sobre sua acdo programatica (detalhadamente analisadas em
Fedozzi, 2000), o OP nasceu de forma erratica, sob uma O&tica extremamente
idealizante e ameacado de nao se concretizar por falta de fundos. Adicionalmente, era
iniciativa de forgas politicas minoritarias na cidade, recebendo forte oposicao de
outras agremiagoes politicas — além da resisténcia, ndo sem surpresa, de parte dos
integrantes do partido majoritario que ascendeu ao poder, presos a uma visao estatista
da politica e refratarios a criagdo de um espaco de autonomia social. Conforme
Baierle, “(...) no seu inicio, os principais criticos do OP eram os proprios petistas”

(2002: 155). O sucesso desta experimentagdo social, neste primeiro periodo, portanto,

4 Banco Mundial (2000). No limiar do Século XXI. Washington, Banco Mundial (Relatério sobre o
Desenvolvimento Mundial, 1999/2000), p. 162.
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foi reduzido, sendo provavel que apenas em 1992 tenha comegado a mostrar alguma

possibilidade de se manter como politica permanente.>

Entretanto, ainda nesta primeira gestao citada, foi concretizada uma reforma
tributaria de decisiva importancia que, somada a redistribuicao de recursos federais
ensejada pelo processo de descentralizagdo aberto pela promulgagao, em 1988, da
nova Constituicdo Federal, significou que a segunda gestdao do mesmo bloco politico,
vitorioso nas eleicoes de 1992, foi irrigada com recursos financeiros de maior
magnitude, permitindo a administracdo que comandou este periodo manter-se mais
folgadamente a frente de seus compromissos. O OP, neste segundo periodo de
vigéncia, passou a se encontrar, desta forma, com a privilegiada situacdo de poder
receber demandas e realmente efetiva-las no ciclo orgamentario seguinte, uma vez que
o conjunto de demandas aprovadas fosse incluido nos compromissos da
administracdo. Este contexto financeiro mais favoravel, ressalte-se, marcou
destacadamente a segunda gestdo da seqiiéncia de quatro mandatos que vem
garantindo a presenga desta coalizdo de partidos no poder, mas ndo se repetiu
posteriormente, nas outras administragdes seguintes, especialmente porque os anos
mais recentes indicaram um novo processo de reconcentragdo de recursos sob o

comando do Governo Federal.

5 Nio serd demais relembrar que praticamente os dois primeiros anos da primeira gestio deste bloco politico,
sob o comando do Prefeito Olivio Dutra, foram absorvidos em fun¢do da falta de fundos, da
inexperiéncia dos novos quadros operadores (e a intensa ideologizacdo da agdo governamental) e,
em especial, do problema decorrente da intervencdo no sistema de transportes da cidade, um
equivoco politico que polarizou a cidade, acirrou fortemente os setores opositores a administracio e
produziu escassissimos resultados praticos [Fedozzi (2000), contudo, ressalta o aprendizado dos
novos operadores, com a intervengdo, sobre o transporte urbano, permitindo a sua crescente
melhoria]. Neste quadro de dificuldades, a primeira administragdo pode apenas no seu ano final de
mandato dedicar-se com mais afinco ao OP e seu aperfeigoamento.
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Outro aspecto local a ser destacado durante o segundo mandato refere-se a
introdugdo das “plendrias tematicas” como pecas igualmente estruturantes do OP da
cidade. As plenarias, como se sabe, foram criadas para romper o paroquialismo das
demandas tipicas do processo, localismo este que estaria impedindo o debate (e
decisdes) sobre a cidade como um todo, desta forma impedindo o planejamento
global e a tomada de decisdes mais gerais, para além do imediatismo das demandas
puramente locais. Obras e decisdes que afetariam o conjunto da cidade ndo
encontravam, nos primeiros anos, um lugar de debates e deliberagdo e as plendrias
tematicas foram propostas e implementadas com tal propoésito. Sua criagdo trouxe
igualmente um folego adicional ao processo, recrutando setores sociais antes
desinteressados ou distantes do OP, até entdo um crescente sucesso em regides e
bairros mais antigos, porém relativamente pobres e marginalizados da cidade, nas
quais a prévia historia associacional estimulava a mobilizacdo das comunidades. As
plendrias tematicas constituiram-se no mecanismo para adentrar e atrair setores de
classe média avessos ao processo, particularmente porque seus interesses mais
imediatos, quase sempre mais gerais do que locais, ndo encontravam espagos de
acolhida no OP, como originalmente previsto. Sua criagdo, portanto, ampliou a
ressonancia do mecanismo instituido, naturalizando-o no imaginario social e politico
da cidade. A culminacdo desta abertura a outros segmentos e grupos sociais foi,

exatamente, o “Congresso da Cidade”, realizado em 1996, em ambiente de grande

otimismo e euforia quanto a inovagdo que entdo se consolidava mais amplamente.6

Foram tais processos e aspectos, alguns conjunturais, que construiram, no final da

6 Embora sujeito & controvérsia decorrente, é a percepcio do autor deste documento que o perfil do prefeito
deste segundo mandato (Tarso Genro) foi igualmente decisivo para a implementacdo de tais
mudancgas. Analista sagaz das realidades sociais e mais aberto as propostas de mudangas e/ou
implementa¢do de inovagdes (ou, visto por outro angulo, menos aferrado aos dogmas canénicos do
pensamento tradicional da esquerda), sua administragdo foi marcada por compreensdes
contemporaneas da politica e da gestdo publica, que estdo inclusive analisadas em sua expressiva
producio intelectual (Genro, 1994, 2000)
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primeira metade de sua historia, a imagem extremamente alvissareira desta inovagao
de gestao publica em Porto Alegre, a qual foi sendo reforcada, posteriormente, com o
crescimento de sua repercussao local e externa. Alguns anos depois, especialmente
apos a decisdo de sediar o Forum Mundial Social, tais fatos acabaram materializando
uma visdo quase espetacularizada da cidade, através da qual estaria sendo criada ndo
apenas uma ‘“nova sociabilidade local” como, até mesmo, um “pdlo anti-capitalista”
emblematico de um suposto movimento social mundial (Hardt, 2002). Sob certa
medida foi sendo igualmente construida a imagem de uma cidade capaz de se algar

como um fortim inexpugnavel, em meio ao mar neoliberal, um tipo de miragem

ideologica que raros analistas conseguem analisar apropriadamente.”’

Esta base inicial de realizagdes e a concretizacdo de um primeiro ciclo de
ascencdo do OP gerou um copioso conjunto de estudos e pesquisa no geral mais
idealizantes, relativamente otimistas e quase sempre incapazes de relevar as
contradigdes e impasses possiveis do processo em desenvolvimento. Para ndo citar
outros autores sob perspectiva critica, o proprio autor deste artigo, em sua primeira
incursdo analitica sobre tal tema, adiantava em relatorio de pesquisa preparado para o

Banco Mundial que

7 Ainda em relacfio a outros aspectos que podem ter sido também decisivos para o sucesso do OP, mas niio
sdo ponderados analiticamente neste texto: por exemplo, o fator, usualmente secundarizado, que
deve ser creditado ao tamanho da populacdo da cidade, que virtualmente “parou de crescer” no
mesmo periodo em que o OP foi implantado, relativamente ao crescimento, muitas vezes explosivo,
de outras capitais brasileiras (os novos moradores instalando-se, em sua maioria, nos outros
municipios da regido metropolitana). Com uma estrutura administrativa governamental
satisfatoriamente instalada, com quadros de funciondrios no geral bem preparados e com o
saneamento financeiro alcangado durante a primeira gestdo das quatro que mantiveram o OP, este
mecanismo inovador tenderia, assim parece, a alcangar seu “leito natural”, rotinizando-se, pois os
impedimentos estruturais para o funcionamento da cidade parecem ser menores, se comparados com

outras cidades brasileiras.
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“(...) Documentos oficiais e uma disseminada opinido local afirmam que a
experiéncia do OP mudou radicalmente a histéria das relagdes sociais e
politicas na cidade. Seus resultados promissores teriam ultrapassado as
expectativas, gerando um processo de descentralizacdo do poder municipal
inédito e real, uma redu¢do da concentragdo do poder nas maos do prefeito e,
igualmente, sendo o abandono, pelo menos a visivel reducdo de praticas

clientelisticas e de corrup¢ao” [Navarro, 1997(1996), p. 183]

Nos ultimos anos, mantido um funcionamento cada vez mais automatizado do
processo e sendo melhor conhecido, diferentes analistas sociais e at¢é mesmo alguns
operadores governamentais (embora rarissimos quadros partidarios) comecam a
apontar alguns dos impasses mais visiveis do OP, indicando limites que pareceriam
claros para a continuidade de seu crescimento e, igualmente, salientando processos
que o tornem gradativamente menor, em face das ambicdes transformadoras que o
discurso politico, em anos anteriores, havia prometido implantar na cidade. Enquanto
ha autores que apontam o “relativo esgotamento” do processo (Navarro, 2000), outros
ressaltam a existéncia de uma certa inércia (Abers, 2002) ou diversos “paradoxos”,
até mesmo apontando a possibilidade de uma captura “termidoriana” da iniciativa,
retirando-a de suas potencialidades politicas associadas a emergéncia de um tipo de
republicanismo radical na cidade (Baierle, 2002). Outros analistas, examinando a
operacionalidade do processo e as caracteristicas da arquitetura do OP, identificaram
igualmente diversas barreiras ao seu aperfeigoamento e crescimento, como sao
demonstrativos os diversos artigos contidos nesta cole¢do. Segundo parece, uma
significativa parcela dos pesquisadores compartilharia atualmente de algum grau de
ceticismo em relacdo a continuidade crescente do OP, em sua capacidade
mobilizadora e, especialmente, em relacdo aos seus impactos de promocao de

mudangas macrosociais, nao obstante o sem-numero de aperfeicoamentos da vida

92



social e do cotidiano da cidade.Consulte-se, por exemplo, a coletdnea organizada por
Verle e Brunet (2002), recolhendo contribui¢des, em evento organizado exatamente
com o propoésito de avaliar o processo em seus primeiros doze anos, salientando-se,
sobretudo, o emblematico documento-base do grupo de trabalho formado para tal

proposito (Texto GT, 2002, p. 12-24).

Quais seriam, entretanto, os fatores que subscreveriam esta percepcao de ter
sido atingido um evidente teto de crescimento em relacdo ao processo instituido no
final dos anos oitenta? Este artigo, na forma de um comentario, portanto, mais sucinto
e esquematico, pretende discutir alguns dos possiveis temas que demarcam o
desenvolvimento do OP em Porto Alegre, como li¢do especifica que singulariza a
cidade e sua histéria e, também, como processo que estaria produzindo “li¢des
gerais”, talvez universais, tornando-o ndo apenas uma das “melhores praticas”, como
acentua o jargdo das agéncias internacionais, mas, igualmente, um modelo a ser
repetido em outros ambientes sociais. Como, alids, vem sendo tentado em diversas
municipalidades, no pais ou internacionalmente, conforme os diversos artigos que
integram nesta coletanea. Sob tal motivacdo, sdo discutidos neste curto comentério
alguns dos focos gerais que, muitas vezes, t€m sido ou ignorados ou, entdo,

insuficientemente analisados, desta forma oferecendo um cautelosa e, em alguma
medida, cética analise do proce:sso.8 Primeiramente, em sua se¢do inicial, aponta-se a

potencialidade do OP converter-se em uma ‘“arena deliberativa”, como espago

principal de uma suposta dinamizagdo democratica, a imagem, na devida proporgao,

8 Desta forma, a compreenséo dos argumentos dispostos neste comentario, em relagdo ao caso especifico do
OP de Porto Alegre, seria facilitada em grande medida se existir um conhecimento prévio de tal
processo, em suas caracteristicas (como estrutura € como processo). Nado obstante um nidmero
expressivo de trabalhos atualmente existentes, que descrevem e analisam o OP, recomendaveis por
seus méritos proprios, sugere-se, no entanto, a leitura de Santos (2002a) e Silva (2001), que sdo
estudos recentes, complementares e de notdvel percep¢ado analitica.
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de uma “poliarquia diretamente deliberativa”, nos termos enunciados por Cohen e
Sabel (1997). Sinteticamente, se discute nesta parte acerca dos requerimentos 16gicos
e das caracteristicas esperadas para a real constituicdo de uma esfera deliberativa e
conclui-se que, provavelmente, o OP ainda se situe em distancia politica expressiva
de tal possibilidade, ndo obstante as diversas evidéncias de mudangas s6cio-politicas
durante os anos de sua implementagdo. Os esfor¢os recentes, portanto, de algar a
experiéncia deste processo em Porto Alegre ao “caso principal” que eventualmente
caracterizaria os debates atuais sobre as potencialidades da “democracia deliberativa”
(Santos e Avritzer, 2002; Fung e Wright, 2002; Elster, 1998) ou o “desenvolvimento
deliberativo” (Evans, 2001) sdo ainda prematuros, segundo parecem indicar as facetas

principais do OP, nestes anos, embora ndo ignorando suas potencialidades.

Como suporte social fundante do processo deliberativo, o tema da participacao
¢ crucial, sendo discutido na segunda se¢do deste comentario. Reconhecer-se-4, nesta
parte, algumas possibilidades de leituras, até contrastantes, sobre a relevancia da
participagdo da populacdo no OP. Seja por um efeito politico-cultural que transforma
comportamentos sociais, de dificil afericdo pela pesquisa social, mas claramente
percebido na linguagem diferenciada que vem sendo elaborada pelos cidadaos, seja,
por outro lado, pela existéncia de um “principio idealizante da participacdo”, segundo
o qual este processo de gestdo publica compartilhada dos recursos publicos deveria
necessariamente atrair crescentes parcelas da populacdo da cidade. O pressuposto
implicito parece ser aquele que informa que “todos desejam participar” e, assim, o
crescimento numérico sempre deveria ocorrer, ao longo dos anos. Se discutird o
equivoco desta premissa e algumas de suas conseqii€éncias politicas e se argumentara

que, do ponto de vista quantitativo, a experiéncia do OP em Porto Alegre, de fato, ndo
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¢ exatamente consagradora, embora relevante do ponto de vista politico, quando

dissemina um discurso democratico e lentamente muda a cultura politica da cidade.

A terceira parte do artigo discute, ainda mais brevemente, o OP enquanto uma
esfera publica, especialmente uma esfera “ndo-estatal”. Tal conceito, enquanto
categoria analitica adotada por muitos interpretadores, fruto da tradi¢do habermasiana,
¢ aqui tomado de forma mais estrita e fiel ao conceito original, a experiéncia porto-
alegrense sendo assim apontada como representativa de uma esfera publica inovadora.
Conclui-se que esta identificagdo precisaria ser em alguma medida revista, pois as
ambicdes potenciais do OP sdo ainda restringidas por seus efeitos particularistas,
tanto do ponto de vista da seletividade (ndo intencional) dos setores sociais
participantes como, principalmente, em fun¢do da visivel orientagdo politica que a
comanda. Em face das proposi¢des adiantadas por este debate, argumentar-se-4, nesta
secdo, que algumas premissas de um processo deliberativo sem nenhum
constrangimento sécio-politico dificilmente seriam materializadas sob tal iniciativa,
inclusive por ter sido o OP, em alguma medida, ja “contaminado” por mecanismos
clientelisticos, de cunho partidario, que subtraem sua natureza potencialmente
universalista, parcialmente subvertendo, quando menos, a proposta original de

constru¢ao de uma real esfera publica ndo-estatal.

Finalmente, ja nas conclusdes, o artigo procura problematizar criticamente as
perspectivas do OP, em face dos argumentos anteriores, ¢ também a partir das
analises e do conhecimento acumulados, em um terreno ainda quase inexplorado, qual
seja, aquele que se atreve a propor tendéncias de médio prazo relativas a este notavel
caso de experimentalismo democratico vigente na cidade de Porto Alegre nos ultimos

treze anos. O argumento decisivo e final, nesta parte, refere-se a necessidade de
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criacdo de uma esfera publica realmente auténoma do processo, escapando do
dirigismo governamental (ou sua indug¢@o) e tornando o Or¢amento Participativo um
espago efetivamente plebeu que controla e direciona parcela importante das politicas
publicas da cidade. Tais decisdes implicam em adesdo efetiva (e ndo meramente
retorica) as concepgdes emergentes acerca da democracia deliberativa e uma aposta na
transformagdo social que idearios politicos situados a esquerda usualmente
incorporam em suas agendas discursivas. Restaria, contudo, aferir se o
instrumentalismo eleitoral do processo ja representaria uma barreira politica a esta
decisdo. Se assim for, conclui-se, a ambicdo radicalmente democratica,
potencialmente subjacente ao processo, provavelmente ja terd se rendido aos
imperativos do imediatismo politico e das especificidades partidarias e as
potencialidades transformadoras do OP, por sua vez, terdo alcangado realmente os

seus limites.

1. OP e democracia deliberativa

O debate tedrico contemporaneo sobre a democracia tem crescentemente

propugnado, como uma de suas formulagdes mais inovadoras, que os modelos societarios

sejam assentados sob a arquitetura da “democracia deliberativa”, uma perspectiva analitica

que Santos e Avritzer (2002) situam entre os enfoques chamados de “contra-hegemonicos”,

exatamente porque recusam teorias democraticas sedimentadas no passado, incapazes de

explicar as variadas dificuldades institucionais e politicas do presente, embora ainda

dominantes no pensamento social.9 A idéia da democracia deliberativa, genericamente

9 De fato, diversos aspectos deste debate contemporineo ndo sio exatamente novos, pois o formato
deliberativo ja era constitutivo dos primeiros experimentos democréaticos da polis grega. Ancorado
na obra de Habermas, o debate recente sobre a democracia deliberativa reintroduz assim a premissa
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definida, seria assentada no eixo central que informa que cidadados e/ou seus representantes
deliberam sobre os problemas e temas publicos sob condi¢des que produzem uma reflexdo
racional e argumentativa, € assim instituem um processo publico de decisdo coletiva. Tal
nocao supoe, igualmente, uma vontade coletiva de aceitar em tal esfera decisoria os valores,
interesses e perspectivas socio-politicas de todos os diversos participantes e, o que ¢ crucial,
igualmente a possibilidade de interesses e perspectivas singulares serem mudados,
motivados especialmente pelo objetivo de materializar interesses comuns e solugdes
mutuamente aceitdveis. Como um processo aberto e potencialmente transformador, a idéia
geral da democracia deliberativa propde que sua implementacdo possa gerar novas
oportunidades para criar, modificar ou revisar interesses e preferéncias através do discurso

argumentativo, que se constitui no mecanismo essencial de sua operacionalizagao.

Esta secdo ndo pretende sintetizar algumas das principais leituras tedricas
disponiveis (Elster, 1998; Metapolitica, 2000; Santos e Avritzer, 2002; Fung e Wright,
2002), mas se inspira especialmente nas formulacdes gerais oferecidas na refinada
fundamentacdo tedrica de Cohen e Sabel (1997), onde discutem o tema geral da democracia
deliberativa, mas, em particular, uma de suas possiveis formas, a qual, assim sustentam, ¢ a
mais promissora, ndo apenas como ‘“‘solucionadora de problemas”, mas também como a
mais apropriada a uma série potencial de situagdes concretas (uma destas, inclusive citada
pelos autores, ¢ exatamente o OP de Porto Alegre). Argumentar-se-4 que o delineamento
geral proposto, de fato, indica claramente que a experiéncia porto-alegrense estaria
avancando na dire¢do de uma forma organizativa que pode se aproximar do ideal tedrico

introduzido nesta andlise, ainda que os limites atualmente existentes situem o processo

decisiva de entender a democracia como “transformagfo social” e ndo como a simples agregagao de
preferéncias, como preconizam as teorias democraticas convencionais (ver Elster, 1998).
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implementado em Porto Alegre a razoavel distancia das potencialidades de um formato

efetivamente democratico e deliberativo.

H4a que se partir de um diagnostico mais geral, manifestado em diferentes
sociedades, qual seja, o relativo fracasso, no periodo contemporaneo, experimentado por
instituicdes econdmicas e politicas existentes, quando pretenderam resolver os problemas
para os quais deveriam encontrar solu¢des (do desemprego ao desenvolvimento economico;
da seguranca, educacdo e pobreza a regulagdo ambiental, entre tantas outras demandas
sociais). As teorias convencionais, usualmente, irdo explicar este débil desempenho das
instituicdes sob focos diversos. Algumas teorias irdo ressaltar os impasses praticos da
regulacdo estatal, insistindo em uma vida social que seja libertada de todos os
constrangimentos politicos e, inteiramente ordenada pelo mercado, remova os “detritos
reguladores estatais”, assim se situando em meio as formula¢des neoliberais tdo influentes
atualmente. Sua direta contra-argumentagdo, por sua vez, ecoando formulagdes usualmente
marxistas mais ortodoxas e passadistas, entende que o mercado deixado inteiramente livre
representa uma ameaga a todos os arranjos politicos e institucionais que foram sendo
erigidos na era moderna para ofertar bens e servigos publicos, os quais, se fossem
eliminados, deixariam de proteger os setores sociais mais fracos e marginalizados,
aprofundando assimetrias sociais. Cumpre, portanto, impedir que o Estado seja inteiramente
desconstituido, esperando a sua reconstrugdo, em futuro proximo. Finalmente, h4 ainda uma
terceira interpretacdo para explicar os problemas sociais e institucionais atuais, de
significativa adesdo entre analistas nos anos recentes, que talvez tenha em Putnam o seu
mais destacado inspirador. Este ultimo enfoque condena o que julga ser uma falsa
dicotomia entre Estado e mercado pois, insiste tal foco, os mercados que funcionam bem e
as institui¢des igualmente eficazes podem se refor¢ar mutuamente, desde que existam lagos

de confianca previamente sedimentados. A formacao e acumulacdo de capital social, aponta
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esta perspectiva, representaria um requerimento social e politico indispensavel para explicar
adequadamente porque existem casos (sociedades, regides e/ou praticas institucionais) de

maior sucesso, enquanto outros apresentariam desempenho insuficiente, neste tltimo caso

provavelmente demonstrando algum grau de “déficit civico”. 10

Essas justificativas analiticas, que explicariam o “mal estar” institucional que no
parece alastrar-se no periodo contemporaneo, sao rejeitadas por Cohen e Sabel, segundo os
quais existe um imenso (e crescente) rol de problemas experimentados em diferentes
sociedades que ndo parece advir da centralidade da presenca do Estado e sua regulagdo ou
da presenca aplastante de regras ditadas pelo mercado ou, ainda menos, de uma rede de
associacdes voluntarias do passado. Sugerem, alternativamente, que esses problemas sdo
fruto de “(...) um conjunto de mudangas que enfraquecem aquelas categorias, as fronteiras
socio-politicas que expressam e também a idéia correspondente de que uma esfera politica
efetiva ¢ a que equilibra responsabilidades sob forma otimizada entre os arranjos contidos
no interior de tais fronteiras” (Cohen e Sabel, 1997, p. 314, énfase acrescida). Existem
situagdes, argumentam, em que os arranjos encontrados para a resolu¢ao de problemas nao
sao nem publicos, sob sua defini¢do convencional (isto ¢, estatal), porque operam em
esferas autdbnomas em relagao ao imposto pelo legislativo ou por agéncias governamentais,
nem sao convencionalmente privados (porque o exercicio de resolucdo de problemas ¢
coletivo) e sua operacionalidade deriva de debates e argumentagao entre os cidadaos, e ndo
a partir de direitos de propriedade. E nem pressupde, adicionalmente, uma historia
organizacional densa, geradora de confianga, centrada em associacdes voluntarias. Pelo

contrario, sdo situagdes que se tornam atraentes porque acentuam dois valores democraticos

10 A tese central de Putnam foi primeiramente exposta em seu conhecido livro (Putnam, 1993). Escapa aos
objetivos deste artigo discutir detalhadamente as facetas analiticas da volumosa literatura decorrente
da introducdo do conceito de capital social nas abordagens acerca da relagdo entre Estado e
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fundamentais, deliberacdo e participacdo dos cidaddos, que potencialmente oferecem
solugdes para os problemas existentes, o que mecanismos associados as formas
democréticas convencionais ndo concretizam. O caso do OP de Porto Alegre poderia estar
assim situado na orbita destas novidades, em termos de um arranjo inovador que pode se
elevar acima de propostas tradicionais e pouco eficazes que antes foram implementadas.
Tais arranjos, acentuam os autores, enfatizariam desta forma as deficiéncias do poder
centralizador, as virtudes da descentraliza¢do e os valores intrinsecos e instrumentais da
participagdo, além da crucial relevancia das praticas sociais argumentativas dos cidadaos,

como uma forma de politica e, também, como um método de resolu¢ao de problemas.

Algumas facetas relativamente bésicas e introdutorias, contudo, parecem ser
necessarias para fundamentar os argumentos gerais. Por exemplo, por que a opcdo pela
democracia? Definida genericamente, trata-se de um “(...) ideal politico que se aplica
primeiramente aos arranjos que tornam vinculantes as decisdes coletivas” (Ibid., p. 316),
mas tais arranjos somente serdo efetivamente democraticos se a autorizagdo para o exercicio
do poder (e o proprio exercicio do poder) nascer de decisdes coletivas determinadas por
cidaddos sobre os quais tal poder ¢ exercido. Portanto, o ideal democratico pode apresentar
diversas variantes, exatamente a partir dos significados emprestados aos termos
“autorizacdo” e “decisdo coletiva”. Decisdes coletivas podem ser agregativas ou
deliberativas, dependendo de como os cidaddos sdo tratados, enquanto livres e iguais.
Agregativamente, uma decisdo coletiva serd democratica se os procedimentos adotados
oferecerem igual consideragdo aos interesses de cada individuo: reconhece as pessoas como
iguais ao ponderar seus interesses com igual peso, quando construindo uma decisdo

vinculante e compulséria (a regra da maioria). Deliberativamente, contudo, as decisdes

sociedade. Uma referéncia central, ndo apenas por sintetizar o essencial desta literatura, mas porque
oferece um contraponto critico valioso, pode ser encontrada em Fine (2001).
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serdo coletivas somente se resultarem de uma argumentagdo publica e livre entre iguais e,
desta forma, interesses que ndo conseguirem convencer os demais ndo terdo
encaminhamento concreto. A mera existéncia da maioria numérica, portanto, ndo ¢
suficiente para ser entendida como democratica. Na forma deliberativa, a democracia vem a
ser um arcabougo de condi¢des sociais e institucionais que facilitam a discussdo livre e
informada entre cidaddos iguais, oferecendo condi¢des favoraveis de expressao, de escolha

e de associag@o, mas vincula a autorizagao para o exercicio do poder ao resultado do prévio

jogo argumentativo entre os participantes.1 1

Em relagdao ao significado do termo ‘“‘autorizacdo”, também existem variantes
interpretativas, pois nas democracias representativas a autorizacao popular recai sobre a
escolha de representantes, os quais decidem sobre o conteudo das decisdes publicas, mas
nas formas deliberativas apenas ocorre a autorizacdo da acdo publica quando se decide
sobre os conteudos das politicas. De tal distin¢ao, extrai-se uma licao essencial para o caso
do OP e o debate sobre a participacdo (discutida na se¢ao seguinte), qual seja, “(...) a
distingdo essencial entre [a democracia] representativa e a direta ndo ¢ o nivel de
participagdo, mas o topico da agenda: a direta requer decisdes substantivas, enquanto a
representativa envolve escolhas sobre legisladores que irdo decidir sobre os temas

substantivos” (Cohen e Sabel, 1997, p. 319, énfase acrescida).

Portanto, enquanto os arranjos democraticos respeitam as decisdes coletivas, por

tratarem os participantes como sujeitos livres e iguais, outras duas virtudes da democracia

11 Os cidadios sdo livres por possuirem, em grau suficiente, as capacidades que fazem as pessoas livres:
regulam sua conduta a partir de referéncias a uma concepg¢io de justica e um conjunto de fins com os
quais se identificam; usam a razdo prética para se adaptarem as condutas coletivas e individuais, para
refletir sobre o que é razodvel em ambos os casos e, também, para ajustar seus objetivos aos
imperativos da justica (Cohen e Sabel, 1997, p. 317). E evidente que o exercicio de tais capacidades
exige as condicdes fundamentais tipicas das poliarquias: protecdo das liberdades constitucionais de
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devem ser igualmente ressaltadas. Primeiramente, arranjos democraticos sdo também
instrumentais, quando protegem direitos basicos e permitem que os cidaddos definam seus
interesses e projetos com os quais se identificam. Se nas democracias representativas os
meios para o exercicio do poder que encaminhard tais interesses e projetos advém de
elei¢des, nas formas diretas de democracia existem oportunidades adicionais para revisar
decisdes, avaliar o desempenho dos funcionarios eleitos, implementar decisdes,
responsabilizar (tornar accountable) os governos ou ensejar transi¢des pacificas, assim
ampliando as respostas governamentais aos cidaddos. E, finalmente, como uma virtude
adicional das praticas democraticas, deve ser destacado que se trata de processo educativo,
pois reforca a adesdo a valores politicos fundamentais (igualdade, liberdade, entre outros),
oferece informagdo ampla e assegura a sua circula¢do, criando as condi¢des para a

deliberacao mais eficaz e socialmente conseqiiente.

Para os autores citados, a forma mais adequada aos tempos modernos e seus
impasses ¢ uma variante que intitularam de “poliarquia diretamente deliberativa”, definida
mais adiante. O termo “poliarquia”, neste caso, ¢ extraido diretamente da obra de Robert

Dahl (especialmente Democracy and Its Critics, publicada em 1991), no¢do que deveria

cobrir os sistemas politicos em que todos as pessoas adultas tém direitos basicos de
expressdo, de voto e de associacdo, assim como acesso as fontes de informagdo, e onde os
funcionarios eleitos controlam as politicas do Estado, mas s3o os cidaddos que escolhem
aqueles funcionarios, em elei¢des livres e justas. Sem rejeitar tais qualidades obviamente
essenciais de uma poliarquia, Cohen e Sabel, contudo, julgam-nas insuficientes para a
construcdo de uma democracia plena porque, entre outras razdes, mantidos apenas aqueles

aspectos, tais poliarquias poderiam ser compativeis com desigualdades em oportunidades

participagdo, livre associagdo, expressdo politica, controle indireto sobre os espacos publicos e
acesso adequado as informacdes.
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para exercer uma efetiva influéncia politica, o que poderia ex-ante condenar qualquer
declaracdo razoavel do ideal democratico. Por tais razdes, propdem uma forma de
democracia que ¢ uma variante radical e participativa, com capacidade de resolugdo de
problemas, mas indisponivel, atualmente, nas diversas formas politicas assumidas nos

sistemas representativos. Para os autores, em uma poliarquia diretamente deliberativa,

“(...) as decisdes coletivas sdo feitas através de deliberagdo publica em
arenas abertas aos cidadaos que utilizam os servigos que sao publicos ou que
sdo, de outra forma, regulados através de decisdes publicas. Mas ao
decidirem, os cidadaos precisam examinar suas proprias escolhas a luz de
deliberacdes relevantes e experiéncias de outros [cidaddos] que enfrentam
problemas similares em jurisdigdes comparaveis ou subdivisdes do governo.
Desta forma, poliarquias diretamente deliberativas combinam as vantagens
do conhecimento local e a maior responsabilizagdo [accountability] politica
resultante, quando os efeitos de diversos experimentos concorrentes sao
cotejados, para permitir o escrutinio publico da efetividade de estratégias e

da ac¢do dos dirigentes” (Cohen e Sabel, 1997, p. 313).

Certamente, tal proposi¢ao conceitual encontra criticas que poderiam ser dirigidas a
formulagao teodrica ou aos “casos exemplares”, como o OP porto-alegrense, no estagio em
que este experimento se encontra, treze anos depois. A primeira delas se refere as condi¢des
de escala que, asseguram os criticos, ndo tornam esta variante democratica plausivel de
ocorréncia, exceto em situagdes paroquiais de menor expressao numérica com engajamento
direto dos cidaddos. Poderia ocorrer assim o que um critico intitulou de “inconsisténcia
agregativa” (Giambiagi, 1997). Outra critica se refere a suposta impossibilidade objetiva de
ser atingida a mutua troca de argumentos que caracteriza a deliberagdo publica, em face de
impedimentos gerados pela heterogeneidade cultural que caracteriza as sociedades

modernas e, finalmente, uma terceira linha de argumentos salienta a inevitavel

103



predominancia do local sobre o global (ou a regido sobre a cidade, no jargdo do OP de Porto
Alegre). Neste caso, salienta-se que o localismo tipico das propostas da democracia radical
e direta abandonam as minorias locais a marginalidade de seu proprio localismo. Em
relagdo a tais criticas, a concepg¢do tedrica de uma emergente poliarquia diretamente-
deliberativa, nos termos dos autores citados, oferece também respostas conjeturais e
tentativas. Cohen e Sabel n3o refutam, por certo, as evidéncias de tais dilemas, mas
apontam caracteristicas dos Estados modernos que, empiricamente, sustentariam a maior
adequacao das formas diretas, se o objetivo ¢ a resolu¢do democratica dos problemas, pois
julgam que as formas atuais de democracia constitucional bloqueiam as estratégias efetivas
de solucionar os problemas, quando favorecem (ou requerem) solu¢des uniformes para um
dado territorio, mesmo que muitos dos problemas, pelo contrario, estejam demandando
solugdes especificas. A montagem societdria das nag¢des mais modernas, insistem,
demonstra o aprofundamento da diversidade e da volatilidade de muitas das pretensas
solugdes para os problemas, tornando erratica a idéia de uma “coordenacdo geral” que,
limitada por imperativos constitucionais, permanece apenas no terreno das diretrizes gerais,
da regulacdo e das normais nacionais e universalizantes (confrontando-se, portanto, com a
diversidade das formas concretas dos problemas, em sua configuragcdo local). Poliarquias
diretamente deliberativas pareceriam assim ideais, exatamente para “ajustar” as diretrizes

gerais as particularidades locais.

Analogamente, devem ser analisados os problemas decorrentes dos processos de
descentralizacdo, tipicos das sociedades modernas e mais complexas. Um regime politico
descentralizado, como seria esperado, ¢ aquele que permite os “recortes locais”, dentro de
um corpo normativo amplo e universal de regras estritas. Regimes descentralizados,
genericamente, sdo aqueles que oferecem multiplos centros de tomada de decisdes,

incluindo uma esfera central que também decide, mas determinando claras éareas de
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responsabilidade das diferentes unidades. O OP, neste caso, pretenderia obter esta
capacidade de coordenagdo através do Conselho do Or¢amento Participativo (COP), mas ha
aqui uma exigéncia ainda ndo satisfeita para que se alcance tais resultados: processos
descentralizados como o OP requerem que as unidades de tomada de decisdes comuniquem
entre si suas decisdes e estratégias e permitam a sua convergéncia em pontos de informacao,
ndo apenas o COP, mas os deliberantes como um todo, em todas as regides. Isto ndo
ocorrendo, as unidades (as regides do OP, por exemplo), ndo conseguiriam explorar o
quadro completo de possibilidades de agdo e decisdo e o processo como um todo acabaria
perdendo, fortemente, em eficacia geral. Como acentuam os autores, “(...) a resolucao 6tima
de problemas requer um esquema com operadores que, através de discussdo
institucionalizada, aprendem a partir dos sucessos e fracassos de outros esfor¢os na
resolugdo de problemas, em outros locais similares ao seu proprio” (Cohen e Sabel, 1997, p.

324).

Finalmente, ndo se estendendo mais na minuciosa analise dos referidos autores,12 é
também central perceber que outro dos limites nevralgicos do processo se refere exatamente
a “deliberagao”, que ¢ o sustentaculo fundante do processo. A participacao, escapando ao
meramente quantitativo, mas se centrando na argumentacdo € convencimento, exige
cidadaos preparados para este intenso exercicio algo socratico de se fundar na racionalidade
argumentativa para sustentar todo o processo decisorio instituido. Evidentemente, tal
pressuposto €, no geral, idealista, mas pode se tornar também excludente, pois acaba
consolidando um estilo até verborragico, materializando praticas que evidenciam as facetas
convencionais da racionalidade discursiva, que sdo formais, dedutivas e sem emogao, o que

se diferencia da maioria dos comportamentos sociais. Ao formular crescentemente, no
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debate publico, os interesses e argumentos através de abstragdes, hd a exclusdo, que se
amplia, de pessoas do processo e da compreensdo das informagdes necessarias, porque 0s
cidaddos, pelo contrario, usualmente preferem os detalhes e as formas narrativas e emotivas.
Provavelmente, este limite ja ocorre no caso do OP, hoje uma sofisticada arquitetura
operacional, que poucos realmente entendem, acabando, quem sabe, por se modificar numa
“logocracia pluralista” (Ibid, p. 308), na qual todas as formas retdricas encontram sua
plenitude, mas os mais quietos e reservados sdo marginalizados, em sua participacdo
argumentativa no processo. Bastaria lembrar que o regimento do OP, depois de tantos
anos, ja ¢ um manual com mais de 60 paginas, que raros participantes tém a disposi¢ao de
ler e analisar. Entretanto, Baiocchi (2001), analisando a etnografia desta inovagao, em duas
regides da cidade, ressaltou que ainda que a presenga governamental seja dominante e o
processo tornado mais complexo, tais dominios criados pelo OP permitem o aparecimento
do que chamou de “cidadanias emergentes”, pois sdo espagos nos quais surgem praticas
orientadas pelo sentido publico resultantes do debate entre os participantes. Ainda mais
importante, acentua o autor, o processo amplia e torna comum uma linguagem de “direitos e
responsabilidades”, assim secundarizando enfoques que julgam necessaria uma tradi¢dao
liberal para permitir a emergéncia de uma linguagem voltada ao publico e ao interesse

comuim.

2. A “lei de ferro” da participagao

Provavelmente, o tema mais difundido acerca do OP seja os aspectos relacionados a

“participacdo”, possibilidade incensada nos documentos propriamente politicos, mas

também destacada e analisada na literatura, no geral, positivamente. Normalmente, tem sido

12 Para um exame das sutilezas de tal debate, consulte-se o dossié publicado na revista mexicana Metapolitica
(2000) e, quanto a proposta habermasiana original e suas relacdes com o modelo aqui descrito, ver o
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salientada a crescente participacdo de cidaddos nas reunides, com os numeros de porto-
alegrenses presentes nas rodadas quase sempre indicando um crescimento, ao longo dos
treze anos de sua implementacdo. Além disto, como tem sido reconhecido, a “(...)
participagdo produz melhores cidadaos. Acredito nisto, mas ndo posso prova-lo, e ninguém
pode. Os tipos de mudangas sutis derivadas, lentamente, da participagdo ativa e poderosa
em decisdes democraticas ndo podem ser facilmente medidos com os rudimentares
instrumentos das ciéncias sociais” (Mansbridge, 1995, p.1) e, assim, este fendmeno tem se
concentrado mais em seus aspectos quantitativos e, menos, em seus impactos qualitativos.
A imagem externa (mas também presente no imaginario local) do processo, portanto,
conforme antes enfatizado, sugere uma participagdo bem mais ampla do que os numeros
registrados indicam, como se a cidade vivesse em permanente estado de “euforia

associacional e participativa”.

A “participagdo”, como processo social fundante de estratégias de mudanga social
ou como requisito operacional na implementacao de politicas publicas, ndo ¢ uma novidade,
embora fazendo parte, mais enfaticamente, das tradi¢des politicas da esquerda, como um de
seus pilares centrais. Nos ultimos trinta anos, contudo, a no¢do de participagdo vem
sofrendo alteragdes expressivas, em relagdo ao seu significado e, curiosamente, nos anos
noventa, 0 que parecia ser um processo estranho aos campos politicos mais conservadores,
passou aos poucos a ser também um requisito de crescente aceitagdo, tanto por parte de
governos como de institui¢cdes internacionais e agéncias financiadoras. Ao que indicam as
evidéncias, “participagdo” pareceria ser um componente sobre o qual reinaria, atualmente,
uma quase unanimidade, embora diversos estudos comecem também a analisar criticamente
seus conteidos em processos sociais concretos, analisando as diversas dimensdes que

determinam e afetam a participagdo propriamente dita (ver, por exemplo, os estudos

artigo de Avritzer (2000).
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coletados em Cooke e Kothari, 2001). Especialmente devido a proeminéncia e a urgéncia
dos debates recentes sobre a desigualdade socio-econdmica e o crescimento dos niveis de
pobreza, a participacdo vinculada aos objetivos de mudanga social e ao “desenvolvimento”
lato sensu vém alcancando crescente respeitabilidade e legitimagdo, inclusive cientifica
(Evans, 2001). Para alguns, apenas a decorréncia l6gica de uma longa transi¢do, iniciada no
pos-guerra, na qual o envolvimento dos cidaddos diretamente interessados em processos de
desenvolvimento foi sendo analiticamente modificado, periodo que parece estar atingindo
sua culminagdo nos anos mais recentes, com o surgimento de termos potencialmente
democratizantes e socialmente incluidores, como participagdo, mas também
responsabilizacdo (accountability), governanga (governance) e, sobretudo, um dos mais
escorregadios integrantes do novo dicionario das palavras recém-incorporadas, isto &,
“empoderamento” (empowerment), cujo significado preciso ¢ objeto de intensa disputa

interpretativa na literatura recente (Cornwall, 2000).

Foi na década de 1970 que a exigéncia de participagdo surgiu com maior presencga
em processos de mudanca social e na implementacdo de programas e politicas
governamentais. Naqueles anos, diferentes declaragdes de intengdes, por parte de
instituigdes multilaterais ou de organismos de ajuda internacional, propiciaram espagos para
a participacdo dos mais pobres (“beneficiarios”, no jargdo dos projetos internacionais). Seja
na forma de envolvimento na formatacdo de politicas, seja até mesmo em processos mais
amplos que ambicionavam mudangas estruturais, a “participacdo popular” tinha a intengdo
de oferecer novas oportunidades aos setores sociais mais pobres e a chance de exercer maior
influéncia em agdes governamentais a eles relacionadas. Na década, expressdes como
“desenvolvimento de comunidades”, “desenvolvimento participativo” e “participa¢do no
desenvolvimento” foram comuns, significando esfor¢os que tentaram transformar os

programas e politicas emoldurados pela idéia do desenvolvimento. Esta fase modificou-se a

108



partir dos anos oitenta, quando a emergéncia dos chamados “novos movimentos sociais” e,
em especial, o surgimento da nogdo de sociedade civil, introduziu novos significados para o
termo participacdo, dentro de um novo contexto de liberalizagdo econdmica, no qual a
convergéncia de uma linguagem propria do neoliberalismo com nog¢des de desenvolvimento
participativo terminaram por alterar até mesmo o estatuto do publico-alvo, que ndo sendo
mais integrado por “beneficiarios”, passou a ser formado por “consumidores” de projetos de

desenvolvimento e politicas diversas na mesma dire¢ao.

J4 na década passada, os anos noventa, emergiu um quase consenso que passou a
demandar a participagdo em projetos diversos como um requisito necessario para garantir
eficiéncia, efetividade e sustentabilidade. O motivador principal deste amplo movimento em
direcdo a esta aceitagao foi o surgimento de uma nova metodologia desenhada para analisar
situagdes de pobreza, intitulada “Diagnodstico Rural Participativo”, pois foi aplicado em
sociedades pobres nas quais ainda existem amplas parcelas da popula¢do envolvidas em
atividades rurais (mais tarde ampliados e transformados em “Diagnosticos Participativos de
Pobreza”). Esta nova técnica trouxe novos significados a idéia de participagdo, agora
também implicando a busca de “eqiiidade, representagdo e voz”, lentamente também
institucionalizando a participagdo, ndo mais apenas como um direito, mas, igualmente,
como um pressuposto dos processos de mudanga social, a0 mesmo tempo que produziu
uma inesperada convergéncia entre agéncias multilaterais e setores mais radicalizados
ligados aos projetos de desenvolvimento. Segundo Cornwall, na década de 1990, aceita a
premissa referida, cada vez menos se contestou a necessidade da participagdo, mas como
fazé-lo e sob qual escala. Para a autora, “(...) embora um truismo, ndo ¢ tdo dbvio que a
maioria dos processos participativos literalmente ndo podem envolver ‘todos’. Um

‘profundo” e ‘amplo’ processo participativo poderia ser o ideal, mas na pratica pode
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mostrar-se impossivel de ser alcancado (...) faz mais sentido pensar em termos de uma

participacao o6tima” (Cornwall, 2000, p.55).13

A luz da trajetoria desta nogdo e sua ampla aceitagdo internacional, é pelo menos
surpreendente que, em um processo como o OP de Porto Alegre, a participagao receba ainda
a contestacdo conservadora por este angulo de “desconfianca” sobre a presenga dos
cidadaos em uma esfera decisoria como esta, quando a tendéncia internacional, inclusive
entre instituicdes e analistas conservadores passou a aceitar (e at¢ demandar) crescentes
vetores participativos, inclusive como forma de garantia de sucesso das politicas
governamentais € das propostas de mudanga almejadas. Como se argumentara em outras
partes deste comentario, no caso especifico do OP a explicagdo principal para tal recusa
provavelmente possa ser relacionada a etiquetagem de tal mecanismo como proprio e
especifico da orbita do Partido dos Trabalhadores, assim impedindo que sua disseminagao

possa ocorrer mais rapidamente, em vista das polaridades partidarias existentes no pais.

Além disto, examinar a participagcdo da populacao porto-alegrense no ambito do OP
¢ exercicio que pode ser realizado sob angulos diversos e, portanto, pode-se igualmente
atingir conclusdes distintas. Em trabalho anterior, realizado em 1998, o autor deste
documento examinou as caracteristicas da participagdo sob um foco bastante especifico,
relacionando demandas e sua concretizagdo no plano de investimentos do governo
municipal a presenga numérica dos moradores de uma determinada regido (Navarro, 1998,
p. 34-37). Quando construindo os dados de presenca de moradores nas rodadas do OP,
desde o primeiro ano e até o ano de 1997, verificou-se que em algumas regides ocorreram

aumentos proporcionais extremamente expressivos, de um ano para outro, mas mantendo

13 Sob outra Gtica, Baierle argumenta ser este “(...) o novo consenso do neoliberalismo tardio: livre mercado,
responsabilidade fiscal e comunitarizacio das politicas sociais” (Baierle, 2002, p. 138).
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ainda uma propor¢cdo muito baixa em relagdo ao total da populagdo residente naquela
regido. Em onze das dezesseis regides do OP existentes, os niveis de participagdo eram mais
baixos (variando de 0,18% a 1,87% dos totais da populagdo em cada regido), mas em outro
grupo, formado por cinco regides, as propor¢des alcancavam até 3,64% do total da
populagdo da regido correspondente. O referido documento, cita, por exemplo, os casos das
regides “Restinga”, “Lomba do Pinheiro” e “Eixo da Baltazar”, distribuidas
geograficamente em partes quase opostas da cidade, a ultima delas, porém, representando
regido mais antiga, onde prevaleciam niveis de renda mais elevados e relativamente mais
proxima ao centro historico de Porto Alegre (as outras duas, por sua vez, regides mais
periféricas e mais pobres). Enquanto nas duas primeiras regides (Restinga e Lomba) a
participagdo dos moradores locais aumentou 20 vezes e 24 vezes, respectivamente, entre os
dois anos citados, as proporgdes de presenca nas rodadas, em relagdo ao total da populacao,
contudo, manteve-se em parametros que sdo significativos, mas ndo espetaculares, caso
indicassem uma “efervescéncia participativa”, que tantos observadores externos julgam
existir. No caso da Restinga, a propor¢do de participantes no processo saltou de 0,16% do
total da populacdo, em 1990, para 3,17%, em 1997, e na Lomba do Pinheiro, de 0,15% para
3,64%, no segundo ano citado. Enquanto isto, na regido do “Eixo”, referida acima, a
participacdo tem sido permanentemente baixa, atingindo 0,03% do total da populacao
daquela regido, em 1990 e saltando para apenas 0,32% do total, em 1997 (um aumento,
entre as duas datas, de mais de mil por cento, mas sem maior significado absoluto, em face

da pequenez numérica para esta dada regido). E importante salientar que tais dados, em

anos recentes, elevaram-se apenas modestamente, sem alterar as conclusodes referidas. 14

14 Estes calculos referem-se aos dados totais de apenas uma rodada, em cada ano citado (aquela onde se
verificou a maior presenca) em relacdo a populacdo total da regido determinada, excluindo-se os
menores de 16 anos (aproximadamente 35% do total), que ndo sdo autorizados a votar-deliberar nas
reunides, de acordo com o regimento do OP. A populacdo restante constituiria, portanto, a
1713 = 2] .. L .

populagdo-alvo” do processo. Verificados os niimeros dos anos de 1998 e até 2001, os aumentos
totais em cada regido modificaram-se apenas levemente, sem prejudicar os argumentos apresentados.
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Sobre tais dados, somados a verificagdo de manuten¢do de um teto de participagao
que provavelmente deve se manter em torno de 20 a 25 mil participantes, em cada ciclo
anual (tomando-se uma das duas rodadas, enquanto existiram, e a Unica rodada atualmente
realizada, a partir de 2002), que conclusdes tirar? Neste ponto, duas possibilidades
interpretativas parecem sobressair-se. Primeiramente, a mais corriqueira na literatura, e que
indica uma “predisposi¢ao participativa” cujas evidéncias ndo parecem ser tao robustas. Tal
suposta vontade de presenciar e intervir nas reunides do OP, em cada ciclo, representaria
uma caracteristica social e politica invulgar, comparada com outras situagdes brasileiras e,
provavelmente, ¢ exaltada na literatura menos por seus numeros absolutos (que sdo
relativamente baixos) e, mais, pelo notavel déficit participativo em nossa historia politica,
assim se destacando fortemente, em relagdo a um passado em que as populagdes raramente
intervieram em processos decisorios sobre a acdo governamental, que ndo fossem aqueles
meramente eleitorais. Argumenta-se neste artigo que o OP representa, principalmente, um
espaco de apresentacdo de demandas que se adaptou melhor as regides da cidade habitadas
por grupos sociais que, sociologicamente, seriam definidos como pertencentes a “baixa
classe média”, com destaque para as regides onde uma historia prévia de organizacao
comunitaria ja existia, o que contribuiu decisivamente para a presenga numérica de

participantes.

Secundariamente, em outras regides onde tal historia associacional era mais débil
e/ou inexistente, a presenca do OP e seu lento crescimento ao longo dos anos representou,
em particular, o resultado de uma agao politica que se assemelha a um tipo de clientelismo,
de quadros (ou partidario), que serd mencionado na secdo seguinte deste artigo. O caso da
Restinga, citado acima, talvez seja o mais emblematico desta ultima possibilidade, pois era

regido inteiramente dominada pelo partido que na década de oitenta era o majoritario na
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cidade (o Partido Democratico Trabalhista), amplamente vitorioso nas elei¢cdes de 1984,
mandato que antecedeu a elei¢do de Olivio Dutra, em 1988. Implantado o OP e mantida a
mesma coalizdo de partidos, desde entdo, aos poucos aquele partido foi quase dizimado nao
apenas na cidade como um todo, mas mesmo em algumas de suas regides mais fortes (como
na Restinga), com a ascen¢do do Partido dos Trabalhadores, que se tornou o partido
majoritario na capital. Embora um campo de controvérsias, inclusive devido a falta de
pesquisas adequadas sobre tal assunto, ¢ provavel que tal reversdo tenha sido construida a
partir, precisamente, da perda de controle clientelistico tradicional entdo existente naquela
regido (mantido o sistema anterior da mediagdo realizada por vereadores) e a gradual
passagem, através do OP, para um novo tipo de clientelismo, mediado igualmente por
vereadores ou operadores governamentais, responsaveis por uma agdo de recrutamento de
liderancas comunitarias que definem, concretamente, os debates e as demandas no plano
das reunides do OP. Um atento e experiente observador do mecanismo instituido na cidade,
contrapondo-se as leituras mais otimistas, revelou com crueza numérica e com logica
argumentativa o processo € suas nuances ao longo dos anos, insistindo que, a partir do
segundo mandato do bloco politico citado (1993-1996), ocorreria uma mudanga rapida de

orientacdo da agdo politico-partidaria, pois

“(...) tendo em conta o enorme sucesso popular e internacional, todas as
correntes [do PT] passam a voltar as suas atencdes para o OP como um
espaco privilegiado para a selecdo de novos quadros. Internamente ao
governo da Frente Popular, multiplicam-se as contratagdes de assessores
vindos do campo comunitario (...) a simples ampliacdo do campo de
possibilidades profissionais tornava a participagdo em movimentos
comunitarios duplamente atrativa: econdmica e politicamente (...) Com o
deslocamento massivo de quadros para compor o governo, o eixo de
discussdes sobre politicas e estratégias, tanto partiddrias como

governamentais, vai se deslocando para as secretarias de governo. O

113



municipio de Porto Alegre emprega mais de 600 cargos em comissdo, ou
seja, quase 10% dos filiados porto-alegrenses do PT em 1990 poderiam ser
contratados (...) Se é certo que o OP contribuiu para o desenvolvimento de
novas entidades comunitarias e para a ampliagao do niumero de participantes
nestas entidades, também ¢ certo que a maioria delas encontra-se pautada
pelas oportunidades de ag¢do social proporcionadas pelo governo da Frente

Popular” (Baierle, 2002, p. 155-156).

Outro aspecto digno de mencao refere-se a identificagdo dos grupos sociais da
cidade que, principalmente, acorrem ao OP, inscrevendo-se como seus participantes mais
destacados. Fedozzi apontava, em 1995, o “tipico participante” como o publico “(...)
constituido de forma paritaria entre homens e mulheres que, majoritariamente, tem até 41
anos de idade, cor branca, possuem uma renda familiar de até cinco salarios-minimos e
nivel de escolaridade até o primeiro grau completo” (Fedozzi, 1997, p. 146). Trés anos
depois, uma outra pesquisa, mais ampla, evidenciou mudangas importantes em relagdo ao
perfil dos participantes, alterando em alguma medida os limites sociais antes citados.
Segundo tal pesquisa, o perfil tipico do participante do OP, considerando-se as maiores
proporg¢des de cada atributo, levantado havia sido modificado e, agora, o participante mais
usual era “(...) uma mulher, casada, com mais de 34 anos, renda familiar de até quatro
salarios minimos, escolaridade até o primeiro grau, trabalhadora manual sem qualificacao,
no setor privado, € com jornada semanal de trabalho entre 40 e 44 horas (...) atuando na
associacao de moradores, ela participou do OP em anos anteriores, porém nao foi escolhida
ainda como delegada ou conselheira” (Cidade, 1999, p. 13). Este ultimo perfil, de acordo
com nova pesquisa, desta vez realizada em 2000, ndo foi alterado de forma significativa
(PMPA, 2002), mantendo as caracteristicas anteriores. Tais evidéncias empiricas,
consolidadas em bancos de dados atualmente disponiveis, igualmente confirmam uma

participacdo também muito rigidamente delimitada, do ponto de vista sdcio-econdmico,
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além dos niimeros globais ndo tao significativos, ja referidos. Neste sentido, a participagao,
antes de ser enclausurada em uma “logica de ferro”, que parece motivar especialmente o
governo municipal, em cada ano, procurando ampliar os niumeros finais de presenca nas
reunides, deveria centrar-se na busca do aperfeicoamento democratico (e, em especial, suas
caracteristicas deliberativas) do processo, procurando desvendar as razdes pelas quais os
demais grupos sociais da cidade ndo tém sido motivados para acorrer a0 mecanismo
instituido. Menos do que os aspectos quantitativos, como antes salientado, talvez a
importancia da historia do OP em Porto Alegre tenha sido, nestes anos, a disseminacdo de
uma linguagem de direitos, cidadania e oportunidades, antes citada e ja evidenciada em

pesquisas, como o referido estudo de Baiocchi (2001).

Outro exemplo ilustrativo e sintomatico da “rotinizacdo das regras” e dos
impedimentos tornados rigidos do processo, impedindo o acesso de determinados grupos
sociais, seja o caso da Vila dos Papeleiros. Situada na parte central da cidade, trata-se de
area que foi irregularmente ocupada por uma populag¢do de aproximadamente 170 familias
extremamente pauperizadas (entre 500 a 600 pessoas), vivendo da coleta do lixo, e
realizando a selecdo no proprio local onde habitam, mintsculas areas onde se misturam o
lixo e o espago de moradia. Segundo consta, nenhuma familia sequer consegue ter renda
acima de um salario minimo e o local ndo dispunha de acesso a agua, rede de esgoto ou
banheiros. Apesar de suas precarissimas condi¢des de vida, em 1999 os moradores
conseguiram, com o apoio de religiosos, organizar uma parte da populacdo e até
conseguiram eleger um delegado em reunido do OP, passando a reivindicar uma unidade de
triagem do lixo na regido onde atuam. Como seria esperado, ndo tiveram atendida a sua
reivindicagdo (pelo peso numérico maior de outras sub-regides participantes), confirmando
a situacdo de um mecanismo que ndo abriga solug¢des para o transitdrio ou o emergencial.

Neste caso especifico, por decisdo pessoal do prefeito da cidade, foram instalados pontos de

115



distribui¢do de 4agua e banheiros coletivos, as vielas foram semi-pavimentadas e
providenciada uma rede emergencial de coleta do esgoto, esta decisdo sendo tomada contra
o voto de operadores governamentais ligados ao OP, diga-se de passagem, os quais,
fundamentalistas do processo, defendiam que o principio da organiza¢do comunitaria como
premissa para a disputa no processo era imutdvel. Este caso, emblematico em si mesmo,
ilustra vividamente ndo apenas a rigidez de um processo que submete-se meramente a
logica da maioria e ndo imprime a “logica deliberativa”, conforme discutido na primeira
secdo deste artigo, mas também ndo permite uma flexibilidade que atenda a necessidade de

participagdo, por parte daqueles que estdo ausentes do processo.

3. Esfera publica nio estatal?

Por fim, ainda neste comentério-problematizador, ¢ relevante rediscutir, ainda que
sumariamente, também a pertinéncia da compreensdo do OP como uma real esfera publica,
em seu significado mais ligado a tradi¢do habermasiana. O conceito de esfera ptblica, como
se sabe, ¢ um dos componentes teoricos centrais da teoria democratica contemporanea e
especialmente relacionado a emergéncia do conceito de sociedade civil. Nascendo a partir
dos impasses da teoria neomarxista e do republicanismo radical, a esfera publica, segundo

Arato e Cohen,

“(...) se refere a espacos e processos de comunicagdo societaria abertos,
autonomos e politicamente relevantes (...) um espaco juridicamente privado
no qual individuos sem estatuto oficial buscam persuadir uns aos outros por
meio de argumentagdo racional e de critica sobre os assuntos de interesse
geral. Além de ser um veiculo ideal de comunicacdo do publico civil, a
discussdo critica racional tem o importante proposito de controlar e

influenciar a formagdo de politicas (...) a esfera publica ¢ universalmente
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acessivel, incluidora e estd protegida das deformagoes do poder econémico,
politico e de status social. A concep¢ao normativa da discussdo racional
critica (...) inclui os principios de autonomia individual, igualdade de status,
paridade entre os participantes, problematiza¢ao livre e aberta de assuntos
antes nao questionados, que se convertem em assuntos de preocupacgio
comum, e a critica racional” (Arato e Cohen, 1999, p. 37-39, énfase

acrescida).

Especificamente em relagdo ao caso do OP, um relevante esforco analitico de
relacionar esta inovagao ao conceito citado foi o proposto por Fedozzi. Solido conhecedor
do processo € um de seus operadores governamentais, nos primeiros anos, salientou em
textos recentes a relagdo correspondente entre o significado de esfera publica e o processo
instituido no periodo, em Porto Alegre. Conforme o autor, o OP se constituiria em uma
“esfera publica ativa de co-gestao dos fundos publicos municipais” (Fedozzi, 2000a, p. 69),
pois fundado em uma dinadmica procedimentalista fundamentada em um “regramento
compartilhado”, o qual instituiria formas de legitimagdo e validacao das decisdes tomadas,
insistindo ainda que este espago publico configuraria uma “(...) forma de democracia
participativa que pressupde o reconhecimento dos individuos como iguais na propria
producao das regras e nas normas e das regras de procedimento e deliberagao” (Ibid., p.70,
énfase acrescida). Tomado ao pé da letra, trata-se, assim parece, de irrepreensivel
verificacdo analitica do processo, mas a usual associagdo entre o OP e uma esfera publica,
no sentido mais aceito da expressdo, quase sempre nao tem considerado que esta inovagao,
ao longo dos anos, foi sendo apropriada por uma deformacgao do poder politico, com a qual
tal esfera publica se relaciona, qual seja, o governo municipal e o bloco politico que lhe
oferece sustentagdo. Conforme antes indicado, os espacos de mobilizacdo social do OP,
particularmente a partir de meados da década passada, passaram gradualmente a serem

vistos como espacos privilegiados de reprodugdo politica, aproveitando-se da intensa
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imbricagdo de operadores partidarios-governamentais com as liderangas comunitarias e, por
extensdo, com os cidadios (e eleitores). Sem surpresa, a manutencdo do OP como uma
“inovagao petista” tem igualmente o proposito instrumentalista de manter tal mecanismo
preso a uma Orbita partidaria especifica, bastando acompanhar os resultados das sucessivas
eleicdes para perceber seus resultados praticos. Quebrando os padrdes de clientelismo
tipicos do passado, o OP aos poucos re-instituiu, contudo, um outro tipo de clientelismo,

desta vez “de quadros” (ou “partidario”) que, infelizmente, vem bloqueando a potenciacao

do processo.15 A inexisténcia de uma isengdo de cunho partidario tira sua potencialidade
universalizante e, ao mesmo tempo, impede que outros interesses adentrem tais espagos,
disputem suas demandas e arranjos societdrios e, também, estabelecam formas
procedimentais que efetivamente possam alcangar representatividade social e, portanto,
irrepreensivel legitimagdo social. Assim, o OP, como esfera publica real, requer, em face da
concretude de sua historia em Porto Alegre, uma releitura mais criteriosa, pois a construgao
de uma plena esfera publica, ainda que compartilhada (ou “ndo estatal”), ndo encontrou

ainda suas possibilidades objetivas de materializacdo, pois viu-se obstada por um

particularismo partidario.10

Nao ampliando a discussdo além deste ponto, o decorrente tema da autonomia dos
ambientes sociais tipicos criados por esferas publicas, como o OP, passa a ser decisivo ndo
apenas para a sua sustentabilidade, mas igualmente para a conquista de um foro legitimo, do

ponto de vista social e politico. E assim oportuno o comentario de Santos, quando salienta

15 Este tema, politicamente explosivo, vem sendo objeto de cuidadosa pesquisa comparativa, realizada por
Andrade, conforme seu projeto de tese de doutoramento, estudo que devera ser concluido no ano
corrente (ver Andrade, 2000).

16 “(...) Legalmente separada do Estado, esta esfera e seus membros mantém uma relagdo polémica, critica,
argumentativa, mais do que uma relagdo diretamente participativa, com o governo (...) Desde esta
perspectiva normativa, a formacdo da vontade coletiva ocorre através de uma via de comunicagdo
racional irrestrita, na qual o piiblico civil detém autoridade critica vis-a-vis a génese do poder e a
legitimidade das normas” (Arato e Cohen, 1999, p.39, énfase dos autores).
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que todos os partidos, se pudessem, tentariam controlar as organizagdes comunitarias, e
adverte que ““(...) A autonomia ndo pode, portanto, ser concebida como espontaneidade
popular (...) No contexto brasileiro, a autonomia ¢ medida pela capacidade de desenvolver
forca e eficacia organizativas, manobrando entre influéncias politicas externas que
competem entre si (...) a questdo da autonomia do OP deve ser formulada como a
capacidade real de os representantes populares nessas instituicdes moldarem as agendas, os
prazos, os debates e as decisdes” (Santos, 2002, p. 534). Ora, ndo se argumenta, nesta
sucinta se¢do, que a criagdo de espagos publicos, em especial no Brasil, possa ser um
processo linear e sujeito a alguma orientagdo padronizada, pois, pelo contrario, sdo esferas
cuja materializagdo tém sido erratica, fragmentada e sujeitas a uma multiplicidade de
fatores, impedindo assim o entendimento sobre a sociedade civil como uma espécie de
“demiurgo do aprofundamento democratico” (Dagnino, 2002, p. 279). Mais limitadamente,
embora igualmente relevante, o que se aponta aqui, contudo, ¢ que a vitalidade e o
crescimento do processo, tornado tdo influente em vista de suas repercussdes, que
extrapolam o ambiente puramente local, tém sido minados através de um viés
instrumentalista, de cunho eleitoral, visivel a qualquer observador. A mecanica de
funcionamento, as formas de recrutamento de operadores comunitdrios, as escolhas
realizadas nas reunides, com inquietante freqiiéncia, expressam menos uma “potencialidade
universal” inscrita nas regras e procedimentos, € mais os interesses politicos em jogo, o que
seria esperado, conforme a citada adverténcia do consagrado sociélogo, mas torna-se
problematica, se circunscrita a apenas uma visdo politica da sociedade. Ironicamente, o

pessimismo do “mundo da vida” lentamente parece sobrepujar o otimismo da razao tedrica.

4. “OP cum grano salis” — a titulo de conclusiao
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Treze anos depois, acomodado as rotinas estabelecidas, em especial no que tange a
internalizacdo administrativa e a decorrente efetivagdo dos procedimentos internos ao
governo municipal, e atingidos os patamares superiores provaveis de participacdo dos
cidaddos, a caminhada do OP parece ter chegado a frente do Rubicao. Cruza-lo ou evita-lo?,
esta parece ser a questdo. O que este comentdrio procurou brevemente analisar ¢ que o
mecanismo instituido em Porto Alegre a partir de 1989, sic et simpliciter, materializou
apenas parcialmente, quem sabe até modestamente, um sem-nimero das promessas
originais, de um lado e, por outro, ndo permitindo que fosse tornado auténomo, ainda ndo se
concretizou como sindnimo da expressdo das vontades e dos interesses da cidadania local,

pois foi feito refém de uma agenda politica e partidaria e, como mecanismo operacional,

tornou-se rigido em seus contornos.!7 Boaventura de Sousa Santos, apropriadamente,
sugere que as leituras sobre o OP sofrem de duas possibilidades, igualmente equivocadas,
pois “(...) ha a tendéncia a ser demasiado complacente com o que existe e nos ¢ familiar, e
excessivamente reticente ou desconfiado em relagdo ao que ¢ apenas emergente €, por isso,

2

fora do comum ” (Santos, 2002a, p. 546). Uma possibilidade que decorre da segunda
postura analitica, argumenta, ¢ entender que as facetas destas realidades emergentes sao
passos em direcdo a um fracasso inevitdvel, pois sdo excessivamente desconectadas do
cotidiano da vida social. Espera-se, desta forma, que a listagem de limites apontados neste
texto sejam entendidos como passos necessarios para o desbloqueamento desta inovagao e

seu aprofundamento, no sentido ainda mais conseqiiente de uma cidade que radicalmente se

democratiza, em todos os seus ambitos societarios.

17 Assumindo a forma de um comentério critico, este artigo poderia transmitir a impressdo de ser uma
avaliacdo que entende o OP como algo irrelevante ou por demais problemdtico, preso aos seus
impasses, alguns deles aqui discutidos. Na opinido deste autor, o0 maior e mais extraordinario mérito
do processo € a sua “logica redistributiva”, em que cidaddos moradores de regides mais favorecidas
pagam mais impostos, que por sua vez (via OP) sdo redistribuidos as regides mais pobres, reduzindo
pela contribuicdo de todos uma parte das assimetrias sociais existentes em Porto Alegre. A evidéncia
empirica deste mecanismo redistributivo, antes apenas enunciado, ¢ finalmente demonstrado no
estudo de Marquetti (nesta colecdo). Os demais impactos do processo, em especial em relacdo aos
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Em conseqiiéncia, o exame criterioso do processo e sua estrutura, agora também
fundado em literatura mais ampla, a qual vem desvendando os mistérios do OP, revela
impasses e dilemas de varias ordens. De um lado, os limites de um mecanismo que parece
ter abandonado o ideal de constru¢do de um espago democratico “diretamente deliberativo”,
pois se mantém apenas formalmente universal, conformando-se com as aparentes
impossibilidades praticas de tornar concreta a existéncia de uma poliarquia nos termos
apresentados neste artigo. Sem oferecer chances de disseminar as informagdes entre os
cidaddos acerca do aprendizado de todas as regides (o que criaria uma légica de
interdependéncia agregativa entre as unidades do processo), sem criar oportunidades para
recolher todos as formas discursivas e, especialmente, sem ter, de fato, criado um ambiente
realmente argumentativo, onde o processo de deliberagdo se materializa sobre os
fundamentos da troca racional de proposi¢des submetida a discussdo publica, a promessa da
democracia deliberativa, no caso do OP de Porto Alegre, ainda se encontra distante da
realidade, presa ao localismo paroquial do chamado “OP demandista”, o qual vem
caracterizando tal inovagdo desde o seu nascimento. Ao que parece, 0 processo parece ter se
resignado a uma defini¢do por demais estreita de democracia direta, meramente presencial,
na qual os cidaddos se encontram com um rol de op¢des sobre as quais votam e 0 processo
ai, na pratica, se encerra para quase todos. As velhas perguntas de advogado parecem passar
ao largo: quem participa, como e por que participam? Ou entdo, ainda mais criticamente, a
quem interessa a manuteng¢do do formato operacional atingido, se tais interferéncias forem

mantidas?

processos sdcio-politicos e & mudanga “virtuosa” de comportamentos sociais, adentram campo mais
espinhoso de controvérsias.
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Desta forma, a idéia ufanista da “cidade que participa” também ndo se sustenta, nem
nos numeros e nem na realidade do processo. Parece mais do que empiricamente evidente
que tem sido atingido um limite numérico de participacao, cuja ampliacdo ¢ improvavel, se
mantido o formato do processo como atualmente se organiza. Continuaria, se assim
persistir, a atrair setores bem delimitados da populacdo da cidade, em regides igualmente
bem definidas, subjugando eventuais interesses outros, ndo contemplados neste processo,
inclusive perpetuando uma critica quanto a representatividade do processo, usualmente
ignorada até aqui no debate académico. A participacdo restringida encontra, como sua
provavel justificativa, exatamente a etiqueta partidaria que vem marcando o processo desde
sua origem, o que também impede que o OP possa ser caracterizado como uma efetiva

esfera publica, também discutido neste sintético comentario.

O que fazer? Os diferentes estudos contidos nesta colegdo oferecem abundantes
elementos analiticos de correcao de rota (bem como, por certo, de afirmacdo de muitos dos
componentes do processo, cuja implementagdo vem sendo bem sucedida), mas hd um
requisito crucial e decisivo para comegar a romper com os limites mais gerais que prendem
o OP a uma dimensdo bem menor do que sua imagem publica. Rejeitando o apelo,
claramente populista, que afirma ser tal processo efetivamente popular e, se ameagado,
“sera defendido pela cidadania”, refere-se tal imperativo a necessidade de tornar o processo
efetivamente autonomo, finalmente institucionalizando-o e, ao fazé-lo, liberd-lo das amarras
partidarias e do controle governamental que até aqui subordinam o processo € sua estrutura.
Neste sentido, repete-se nesta parte, como conclusdo, a mesma adverténcia ja publicada em

outro momento recente:

“(...) O sucesso relativo dessa inovagdo, contudo, ndo permite que seja

esquecido que o OP ¢, ainda hoje, largamente induzido pela agdo

122



governamental, que estimula, a cada ano, a montagem das reunides, fomenta
a participagdo através de assessores que atuam em cada uma das regides da
cidade, prepara a logistica de cada evento, realiza a propaganda das rodadas,
aloca espacos fisicos e recursos técnicos para a montagem do or¢amento,
entre tantas outras agdes que nasceram a partir do governo, agdes estas que,
de certa forma, subordinam a cidadania ao processo. Talvez seja este o
momento de uma inversdo politica essencial, que poderia coroar a ousadia
politica tipica dos tempos de mudanca que caracterizam a presente década
em Porto Alegre, isto é, transferir inteiramente o controle da inovagdo aos
cidadaos, autonomizando completamente o OP de toda e qualquer presenca
da ac¢do governamental na estrutura de decisdes do processo, mesmo que
realizada sob a forma de uma inducao desinteressada. O OP poderia, assim,
ser institucionalizado, tornando formal a sua existéncia a partir do controle
social efetivo e, como resultado, subordinando completamente a acao
governamental a légica de um processo agora comandado de forma
incontrastavel pela cidadania, instituindo a democracia direta em sua
plenitude (...) se institucionalizado, na forma de uma ampla discussdo e
negociagdo politica na cidade, submetida a legitimagdo formal (...) teria o
significado de um gigantesco passo na irreversivel democratizacdo da vida

social da cidade” (Navarro, 2000, p. 228-229, énfase acrescida).
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