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Novos instrumentos de participagao:
entre a participacdo e a deliberagao®

Ernesto Ganuza Fernandez**

1. Novas tendéncias da participacdo cidada

o longo dos 1iltimos cinco anos, o &mbito local foi uma referén-
cia na articulacdo democratica. Em muitas questdes, 0 municipio
serviu como um ensaio de medidas democraticas tendentes a
incluir os cidaddos na vida publica e politica, quando nio o palco onde
se concentraram os avangos mais inovadores.

Depois da progressiva modernizacdo administrativa experimenta-
da durante os anos 1980 e 1990 na Europa, ha pouco tempo foram de-
senvolvidos novos modelos de gestio piblica que podemos considerar
de terceira geragdo, como o Modelo CAF! impulsionado pelos minis-

= “Nuevos instrumentos de participacion: entre la participacién y la deliberacion® Tradugao
do original em espanhol de Daniela Mateus de Vasconcelos.

++ pesquisador do Instituto de Estudios Sociales Avanzados da Espanha (lesa-CSIC).

1. O Modelo CAF (Common Assessment Framework) & um modelo de autoavaliacdo de de-
sempenho organizacional especifico para o setor publico implantado nos paises da Unido Europeia
a partir de 2000. (N. T
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tros de administragdes publicas da Unido Europeia. A caracteristica
distintiva desses novos modelos com relagdo aos seus antecessores é
sua firme aposta na confluéncia da participagio cidada com a eficién-
cia administrativa, incorporando a integralidade da gesto e a relacio
com 0 ambiente como variaveis centrais dos modelos de avaliagdo. De
alguma maneira, os cidadios tornam-se, cada vez mais, o ponto de re-
feréncia na gestdo piblica (Reichard, 2002), ampliando a usual inter-
pretacdo do cidadio como cliente a um composto hibrido onde tem es-
pago uma concepgdo politica de cidadio (Modelo CAF, 2003, p. 34).
Esse cenario d4 ensejo a uma série de perguntas e questdes acerca da
participagdo cidada que, ao considerar outras formas de participagio
e de relacdo com os cidaddos, parecem extrapolar os tradicionais limi-
tes de eficiéncia nos quais a nova gestio piblica costumava enquadrar
a gestdo nas administragdes.

A evolucdo dos modelos de gestdo piiblica est inserida em um con-
texto em que a permanente e constante insatisfagio cidada com o siste-
ma politico passou a ocupar um lugar central na gestdo. Isto perfila o
problema da participagdo cidada a partir de contextos diferentes dagque-
les que foram habituais nos anos 1980 e 1990, dotando as questdes da
participacdo de um papel central na estrutura institucional da adminis-
tracdo. Nesse sentido, durante os dltimos anos, observa-se um aumento
significativo do desenvolvimento de novos instrumentos de participacido
na Europa (Colinoe e Del Pino, 2003; Sintomer, Herzberg e Rocke, 2008),
impulsionados tanto no &mbito do Legislativo quanto do Executivo, com
medidas destinadas a revitalizar o envolvimento dos cidaddos e fortale-
cer as proprias instituigdes. A preocupagdo com a participagdo cidada
pode ser observada a partir de trés dimensdes diferentes que confluem
na importancia da participagdo na gestio piiblica:

1. Politica: a constatagdo de uma baixa confianga dos cidaddos no
desempenho do trabalho institucional, e ndo nas instituigtes
democraticas em si mesmas, abre um espago de reflexdo desti-
nado a buscar as mudangas necessarias para incrementar a le-
gitimidade e o papel de lideranga das administracdes em um
contexto em que ja ndo possuem o monopélio do interesse ge-
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ral. Portanto, tém que facilitar e coordenar o espacgo piblico dan-
do espago 2 sociedade e A cidadania.

2. Administrativa: a constatagio do aumento da complexidade dos
problemas, a interdependéncia tanto das causas quanto das so-
lugdes, assim como o problema da articulacgio dentro da admi-
nistracdo e entre as administraces e os agentes sociais e eco-
ndémicos requerem, nessa dimensdo, um ponto de vista
relacional. Os altimos planos estratégicos, assim como os mo-
delos da nova gestio publica de tltima geracdo (Modelo CAF: o
Modelo de Cidadania do OCSF?, na Espanha; 0o Modelo da KGS¢t,
na Alemanha), propem uma agdo administrativa a partir de
tais elementos, reforgando tanto o contato com os cidaddos, como
uma forma de trabalho mais horizontal e relacional. Ao mesmo
tempo, as mudangas sociais trazem 2 tona uma sociedade dife-
rente daquela a qual a administracdo estava acostumada, que se
caracteriza por ser heterogénea e plural, exigindo igualmente
uma mudanca nas formas de comunicacdo e relagio.

3. Social: progressivo incremento da importancia que adquire so-
cialmente a autonomia individual, tendo em vista a radical se-
cularizagdo experimentada e o auge que atinge nos individuos
0 poder de decidir por si mesmos, manifesto nas pesquisas de
opinido publica. Isto apresenta um cendrio que di sentido as
relacdes contingentes que abragam o problema do piiblico a
partir do envolvimento dos cidaddos no espaco piiblico, e n3o
a partir da integrago a um dever ser abstrato. Dessa maneira,
e considerando a perda do monopélio do interesse geral por
parte das administragdes, emerge um problema intimamente
ligado ao desenho das politicas publicas em um horizonte de

2. “On-line Certificate Status Protocol” (OCSP) é uma certificagdo digital utilizada, POr exem-
plo, no Cartio de Cidadio, que tem validade em todo o territdrio da Unido Europeia e que substitui
um conjunto de documentos (cédula de identidade, contribuinte, seguranca social titulo de eleitor,
entre outros. (N. T)

3. O Modelo KGSt alemdo trata de uma rede de municipios que concorrem entre si quanto 4
qualidade do seu desempenho. (N. T)
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recursos limitados, onde qualguer normativa é suscetivel de
critica: o que se prioriza, COmo & quein participa na priorizagao
que enquadra a atuacao piiblica em um horizonte de transpa-
réncia e participagao.

As trés dimensdes delineiam um contexto no qual a participagdo
cidada torna-se central. Como exemplo disso, podemos observar as re-
formas administrativas que ha alguns anos ocorrem na Europa (Reino
Unido, Franga, Alemanha, Holanda, Espanha), quase todas com objeti-
vos semelhantes: melhorar as relagdes entre 0 governo local e os cida-
dios mediante: a) medidas destinadas a fortalecer o papel executivo &
legislativo dos representantes locais nas administragées municipais. O
objetivo é duplo. Em primeiro lugar, pretende-se alcangar maior trans-
paréncia da gestao, identificando com mais clareza as responsabilidades
executivas e, em alguns casos, facilitando a eleicdo direta dos prefeitos;
em segundo lugar, busca-se estabelecer um maior contato com os cida-
ddos, liberando os legisladores de fungdes executivas para que possaml
estabelecer um maior contato com 0 eleitorado e os grupos sociais ge-
ralmente marginalizados nas instituicdes representativas, ao mesmo
tempo em que se dota o Pleno Municipal de um efetivo carater legislati-
vo; b) medidas destinadas a fomentar a participacdo cidada mediante
novos e tradicionais instrumentos, cOmo 0S8 planos integrais de bairro,
na Alemanha e no Reino Unido; a obrigatoriedade dos conselhos de bair-
ro nas cidades com mais de 80 mil habitantes, na Franca; a obrigatorie-
dade dos municipios britanicos de consultar os cidaddos antes de adotar
decisoes politicas (2008); a utilizagao de novos instrumentos cidadaos,
como os “juris cidaddos”, 08 painéis cidad&os, as novas tecnologias etc.
Em alguns paises, as estratégias sdo de carater estatal e, portanto, reque-
rem uma acao generalizada em todas as administragdes locais.

Nas administracdes locais, com excegdo das estratégias estatais in-
cluidas nas reformas legislativas anteriores, 0 novo contexto social e po-
litico impulsionou o desenvolvimento de novos instrumentos de parti-
cipagdo com a ideia de superar 08 proprios problemas que 08 municipios
enfrentam. Embora seu desenho e aplicagao tenham sido, em muitos
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casos, especificos de determinado municipio, a difusdo de boas praticas,
como o benchmarking, possibilitou uma progressiva extensao dos meca-
nismos especificos. Na maioria dos casos, esses mecanismos t&ém como
base a ampliagdo do sujeito participativo, geralmente Boﬁowo:mmno pe-
los grupos sociais corporativos, possibilitando a entrada de grupos so-
ciais informais e pouco representados pelos canais formais, além de pes-
soas a titulo individual. Uma segunda caracteristica comum éa
vinculacdo de tais instrumentos a processos de deliberagdo nos quais 0s

participantes podem efetivamente argumentar € refletir, em um lugar

_ publico, sobre as politicas municipais; em alguns casos, também podem

estar vinculados a processos de tomada de decisGes. Desta maneira, a
participagdo é ampliada a grupos sociais tradicionalmente alijados dos
canais formais de participagio, além de vincular a participagdo aos de-
serthos das politicas publicas, buscando maior acordo e implicagdo da
pluralidade cidada. Nesse pomto, 0 Iovo contexto paraa democracia pre-
tende estar inscrito sob uma nova relagao entre participagao e eficiéncia
(OCDE, 2001). A partir desse ponto de vista, a participagdo ja ndo € ob-
servada como um custo em detrimento da eficiéncia administrativa, mas
como um custo necessario para alcangar a eficiéncia.

Perante a crise de participagdo e confianga nas instituigoes politi-
cas que os diagnésticos sociais demonstram, s3o abertas novas portas
para se compreender tal crise cOmo um processo de mudanga politica.
Em vez de entender que o sistema democratico padece de um grave pro-
blema, afirma-se que os cidad3os deixaram de confiar nas tradicionais
formas de participagdo politica. A populagao demanda novas formas de
participagdo mediante as guais possa ter uma relacdo mais direta com
a gestdo dos assuntos publicos. Segundo o informe do Comité de Minis-
tros do Conselho da Europa (2001), essas mudancas teriam que refletir
nos seguintes pontos:

a) movos instrumentos que vinculem a participagdo a processos de
tomada de decisdes;

b) instrumentos que implementem formas mais flexiveis de parti-
cipagao;
¢) instrumentos que incluam a populagdo ndo organizada.
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Neste sentido, podemos tragar a evolugio da participacdo cidadd no
ambito local seguindo trés fases ao longo dos iltimos vinte anos. Vamos
utilizar como exemplo a sua evolugdo na Espanha, embora, em termos
gerais, seja compartilhada por outros paises da Unido Europeia. No Qua-
dro 1, representamos graficamente 0s mecanismos de participacgio de
forma geral, pois as diferentes fases e instrumentos préprios de cada
étapa se solapam, o que nos mostra o amplo leque de ferramentas e ins-
trumentos disponiveis pelas administragdes para implementar proces-
SOs participativos:

a) na Espanha, a transigdo democratica trouxe como consequéncia
a extensao dos mecanismos de participagdo cidadi consultivos
€ associativos por meio dos conselhos territoriais e setoriais, que
se consolidaram nos anos 1990 em muitos municipios, e quase
a0 mesmo tempo no restante da Europa;

b) na Espanha, nos primeiros anos da década de 1890, mecanis-
mos de cogestdo sao introduzidos mediante acordos com grupos
associativos locais para gerir alguns Servigos municipais. Por
outro lado, implementam-se os planos de bairro com participa-
Gao ativa da base associativa no seu desenho e execucdo. Em
meados dos anos 1990, iniciam-se os processos participativos
em torno das agendas 21 e dos planos estratégicos das cidades,
que embora fagam uso designal da participagdo, apresentam
uma dimensdo mais inclusiva da populagdo nos diagnésticos
urbanos, tanto a partir dos cidadios organizados quanto dos ndo
organizados;

¢) em finais dos anos 1990 e principios do novo século, na Espa-
nha e na Europa, emergem novos instrumentos de participagdo
de base individual e vinculados a processos deliberativos. Na
Espanha, sdo principalmente os “jiris cidaddos” e os orgamen-
tos participativos. No Reino Unido e na Alemanha, sdo criados
0s juris cidaddos e os planos integrais de bairro com forte im-
pacto da participagdo cidada.
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Quadro 1
Mecanismos de participagio na Espanha.

De tipo setorial De tipo territorial | Ambito cidade ou geral
Mecanismos participativos | Conselhos setoriais Conselhos a._w baimo
de base associativa Cogestio de servicose | ou distrito
Centros civicos
Mecanismos participativos | Agendas 21 Planos integrais de Planos estratégicos
de base mista bairro
Mecanismos participativos | *Juris cidadaos® Orgamentos
de base individual - participativos
Pesquisa
deliberativa

Fonte: Font (2001) e elaboracio prépria,

A importincia que adquirem os processos participativos, em finais
da década de 1990, vem respaldada pelas reformas legislativas*, que re-
fletem o crescente aumento do discurso participativo no 4ambito local.
Sua importancia pode ser bem observada no incremento do orgamento
das administragdes locais destinado a participacdo cidada entre os mu-
nicipios espanhéis durantes os Gltimos anos (Femp, 2002).

Desta forma, pode-se falar de uma espécie de “novo espirito” da par-
ticipacdo, que em maior ou menor grau esta provocando o desenvolvi-
mento de novas iniciativas que tém como objetivo consolidar a partici-
pagdo popular no desenho das solugses administrativas. Na Espanha,
podemos mencionar os instrumentos deliberativos, como os “jiiris cida-
daos" (Font et al., 2000) ou a Pesquisa Deliberativa (Cuesta et al., 2008),
os Orgamentos Participativos (Ganuza e G6mez, 2008) ou as inovadoras
formas de participacio nos municipios, onde & obrigatério anexar a to-

4. Nos referimos, principalmente, a 2000 Local Goverment Act impulsionada pela administra-
30 britanica, 2 lei da democracia de proximidade promulgada pela Assembleia francesa no ano de
2002, e a lei de medidas para a modernizacgio dos governos locais da Espanha, de 2003. Tanto na
Holanda (2002), quanto na Alemanha (anos 1990), foram apresentadas reformas legislativas seme-
lhantes.
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dos os projetos municipais uma meméria participativa na qual se defina
sempre o plano de participacao de cada um dos projetos, seja urbanisti-
co ou de servigos. A questdo que ressaltamos é a importdncia que se
atribui a participagdo, superando, em muitos casos, os limites dos me-
canismos tradicionais, fundamentalmente informativos e consultivos,
rumo a um novo contexto mais inclusivo e democratico.

Os novos mecanismos participativos, impulsionados desde o final
dos anos 1990, retinem algumas caracteristicas semelhantes que nos
permitirdo abordar a problematica da acao publica a partir de um novo
contexto em que progressivamente & incorporada como modelo de par-
ticipagdo cidada em ambito local:

1. sdo mecanismos orientados para um tipo de participacdo que
ndo privilegia as associagoes, ou seja, por um lado, estdo desti-
nados a todos os cidadéos organizados e nao organizados &, por
outro, abordam os problemas de forma geral, e ndo a partir dos
interesses corporativos dos diferentes grupos. Pressupdem uma
acdo publica aberta e transparente, onde se destacam & argu-
mentagio e, em alguns casos, COmo 10os Orcamentos Participa-
tivos, os critérios de justica social;

2. sdo mecanismos nos quais se destina um espaco ao didlogo & a
comunicacdo, com 0 Necessario espaco e tempo reservados a
informagdo prévia, 2 discussdo e a tomada de decistes. O que
significa uma expressa regulagao institucional para proteger di-
tos espagos e permitir um amplo dialogo sobre os assuntos que
afetam o conjunto da populacao;

3. sdo mecanismos destinados a priorizar politicas & nao a tomar
posigdes sobre politicas, mesmo que nenhum deles seja expres-
samente vinculante. Em iiltima instancia, esses mecanismeos se
apoiam na relagdo positiva que se estabelece entre a participa-
¢do e a influéncia dos processos nas politicas piblicas;

4. 0s mecanismos pressupoemn um processo de tornada de decisoes

sobre o0s assuntos que afetam o conjunto por igual, o que provo-
ca a criagdo de um espago onde se parte da discussdo de um in-
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teresse geral, e ndo da negociacao entre interesses particulares.
Isto implica uma distingdo entre um espaco piiblico ndo estatal
e 0 espago privado, transformando-se em questdo para fratar
aquele, & nao este.

7. Entre a participacdo e a deliberacao

Se é um fato que a participagao experimentou um crescente impul-
so durante os ltimos anos, nao fez menos a analise que suscitou a pro-
pria articulag3o da participagao no ambiente das institui¢oes represen-
tativas. Se falamos de um novo espirito & porque 0s novos mecanismos
de participacdo concedem aos cidaddos um papel distintivamente poli-
tico, 0 que supde um aparente desafio as instituigbes representativas: &
possivel que os cidaddos efetivamente participem nas decisoes piblicas
que afetam a todos?

As instituicdes representativas fundamentam a democracia no pro-
cesso de tomada de decisdes limitado a um pequeno mimero de pessoas
eleitas periodicamente mediante votacgdo popular. Entende-se que os re-
presentates eleitos gozam, assim, da legitimidade politica necessaria
para enfrentar as decisdes piiblicas e que sua propria eleigdo facilita uma
deliberacdo racional dos assuntos publicos. No entanto, a participacao
dos cidados nas decisdes piblicas coloca um problema de legitimidade.
Mais que isso, gera incerteza sobre a racionalidade dos seus resultados.
Ha duas questdes cruciais para responder: quem participa € em que me-
dida os resultados da participagdo sdo racionais.

A emergéncia da participagao e, sobretudo, dos novos mecanismos
de participagdo surgem em um contexto de insatisfagdo politica dos ci-
dadios, em que aquela é observada como fonte acrescentada as decisoes
executivas de legitimagdo. Desde o nascimento das instituictes repre-
sentativas, no século XVIII, esse foio principal argumento para ver na
representacio um elemento politico necessario que exerce suas funcgoes
2 uma distancia social significativa com relagdo ao conjunto dos cida-
daos. A partir desse contexto, as instituigdes representativas continuam
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cumprindo suas fungdes de governo. No entanto, aos cidaddos é reser-
vado o direito de participar por meio de formas legais (e ilegais) com o
objetivo de influenciar nas decisges dos governantes. Essa participagdo
€ difusa e tem como base a capacidade organizativa dos cidaddos, 0 apoio
que retinam em torno de seus projetos ou propostas, assim como a pres-
sdo final que consigam fazer sobre as elites politicas. E uma participagio
de protesto, que transforma os cidadios em defensores dos direitos e das
liberdades, fazendo desta um contrapeso ao poder dos representantes.

Tornou-se lugar-comum nas reflexdes sobre a democracia pensar
que a sua qualidade depende diretamente da capacidade de influéncia
dos cidaddos sobre as decistes que adotam os representantes politicos
€ que o protesto € o canal mais habitual por meio do qual os cidadios
podem influenciar. Esta perspectiva ainda nio considerou, convenien-
temente, a implementagio dos mecanismos participativos por parte das
administragées, visto que estes levam os cidaddos a formas de partici-
Pagao que ndo somente os protestos. O fato de criar espacos piiblicos
abertos ao conjunto da populagdo para que possa deliberar sobre o que
considera melhor implica uma mudanca de atitude. Nao se trata somen-
te de defender e fazer pressdo para que prevalegam alguns interesses
individuais ou se ganhe certos direitos, mas implica também adotar uma
posigdo geral em que ha que se considerar um contexto de recursos li-
mitados para decidir o destino das politicas piblicas. A partir dai, o de-
bate sobre a participagdo se coloca também no terreno da racionalidade
de seus resultados, passando de um contexto de negociacdo a um con-
texto deliberativo. Isto & possivel? Como?

O nascimento da democracia representativa se fez contra o dese-
nho classico das institui¢des democraticas (Sartori, 1988; Dahl, 1998;
Manin, 1998), ou seja, ndo incluiu a participagio popular direta. Trés ar-
gumentos foram centrais para o predominio futuro dessa proposta: a di-
ferenca das cidades-Estado, a participagio da populacao é tecnicamente
muito complicada nos Estados-nacdo; 2) as decisdes publicas afetam to-
dos os cidaddos, sendo assim necessario que 0s governantes possam de-
liberar adequadamente com o objetivo de alcangar as melhores decisges
possiveis, portanto, a escolha dos governantes mediante eleigdes pode
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garantir o governo dos melhores; 3) a amplia¢do a maioria da populacio
do direito ao sufragio e a garantia dos principios liberais, como a auto-
nomia popular, permitiu que a sociedade se preocupasse, paulatinamen-
te, com o cuidado das vidas individuais e que aquela fosse penetrada,
crescentemente, pela vida comercial, deixando os assuntos politicos em
segundo plano®. A escolha de uma elite de governantes solucionaria a
gestdo dos assuntos piiblicos, com a qual, como afirmou Benjamin Cons-
tant, em 1819, ninguém quer se ocupar. Esse processo de mudanca des-
locaria a liberdade politica a um segundo plano, a favor de uma liberda-
de baseada na ideia da secularizagio social e no irresistivel fato de que
cada individuo é livre para organizar a vida pelos seus préprios meios.

Esses trés argumentos colocam um desafio significativo aos arran-
jos institucionais baseados na participagdo. Em principio, a forga de tais
argumentos ndo formulou o uso da participagdo como procedimento ba-
sico de governo, mas como meio de protesto. Contudo, é correto afirmar
que a explosdo de orgamentos participativos no mundo (Cabbanes, 2003;
Sintomer e Koehl, 2008), a proliferacio de experiéncias, como as pes-
quisas deliberativas (Fishkin, 1996 e 2000) ou os "jiiris cidadaos* (Curtain,
2003), levam a participagdo a um contexto mais sofisticado que aquele
que lhe reservou o nascimento dos Estados modernos, ao redor de es-
pagos piiblicos onde a populagio pode deliberar €, em alguns casos, de-
cidir sobre questdes piiblicas. Além disso, o desenvolvimento concreto
desses mecanismos demonstrou a possibilidade prética de leva-los a cabo
€ a sua eficiéncia no momento de obter resultados concretos (Cuesta et
al., 2008; Font et al., 2000; Baiocchi, 2005). Neste sentido, a participagdo
popular mediante procedimentos elaborados demonstrou que aquela
pode adquirir um papel politico na gestdo publica, a partir de onde seja
Ppossivel entender os procedimentos participativos como instrumentos
de governo.

Nao quer dizer que a participagio de protesto tenha sua impor-
tdncia reduzida na estrutura politica institucional, mas que é possivel

5. Os textos de Condorcet, no sécula XVIII, e de Benjamin Counstant, no século XIX, sobre a
politica francesa s3o muito esclarecedores a esse Tespeito.
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incorporar a participagdo popular na gestao piblica a partir de um en-
foque diferente daquele do protesto. Também ndo se trata de que esses
mecanismos substituam seriamente a estrutura institucional onde estas
nasceram (as instituicoes representativas), mas & correto que a sua ex-
pansdo pode acontecer na medida em que fique bem definida a capaci-
dade politica desses novos instrumentos para encontrar solugbes para
os problemas concretos, incorporando 0s cidaddos a partir de uma di-
mensdo politica. Isto poderia afrontar os desafios habituais que enfren-
ta a participagdo, como O custo de tempo necessario para estabelecer
uma organizagio participativa. Os novos mecanismos ndo pressupdem
um custo de envolvimento elevado para os individuos (alguns dias ou
algumas horas); pelo contrério, permitem distribuir informacao qualifi-
cada entre estes com o objetivo de manter uma deliberagdo equilibrada.
Este esquema pode permitir efetivamente levar a cabo a ideia mais pro-
eminente da democracia: que o povo possa tér um papel ativo de influ-
éncia na gestdo piiblica a partir de uma dinamica reflexiva. Nessa dina-
mica, os individuos podem formar sua opinido e mudar sua preferéncia
3 luz da informacdo adquirida, das argumentagdes ou opinides escuta-
das, assim como a propria reflexdo em tormo das preferéncias de cada
um, o que acrescenta um valor qualitativo a participacdo em contrapo-
sicdo a participagdo de protesto.

Os processos participativos apresentarn-se aqui entre dois extremos
que geralmente se conformam de forma antagdnica: a quantidade e a
qualidade. Por um lado, se questiona até que ponto a participacdo de um
nmimero indeterminado de pessoas garante uma 6tima deliberacio e, por
outro lado, a questio da racionalidade de resultados. Ambos 0s extremos
polarizam um eixo: em um extremo poderiamos colocar a “participagao”
e, nio outro, a “deliberagao”, como se estivéssemos falando de duas coisas
contrarias. De certa maneira, € assim ou geralmente assim que se COm-
preende: muitas pessoas participando ndo podem deliberar de forma qua-
lificada e, portanto, o fato de empregar dispositivos “participativos” ou
“deliberativos” pressupde uma diferenca significativa. Enquanto os pri-
meiros permitem contar com um amplo numero de cidaddos, mas sem
qualidade deliberativa, os segundos garantiriam a mencionada qualidade
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em detrimento de uma participagdo popular intensa. Os Orgamentos Par-
ticipativos fariam um uso intensivo da participagdo, enquanto 0s "juris
cidaddos" ou as pesquisas deliberativas fariam da deliberacao.

Essa w.ﬂmmmﬁp simples distorce um pouco a realidade. Em muitas ex-
periéncias de orcamentos participativos, a deliberacdo, por exemplo, &
atilizada de forma intensiva por meio de 61gaos criados para coordenar
o processo (os conselhos de Orcamentos Participativos). Talvez as assem-
bleias utilizem mais a participagao de forma intensiva, mas também po-
demos encontrar nelas as dindmicas deliberativas em algumas experién-
cias europeias. Ndo obstante, os orcamentos participativos desenvolveram
procedimentos inovadores baseados nos métodos de escolha proprios dos
mecanismos deliberativos, como o sorteio. Nesses casos, a populagdo &
convidada a participar diretamente depois de um sorteio entre os cida-
dios residentes no municipio, o que daa assembleia um carater muito
deliberativo (por exemplo, na Espanha, Alemanha ou China).

A diferenca mais significativa entre 0s dispositivos “participativos”
e "deliberativos’ reside na sua projecao social. Os mecanismos delibera-
tivos costumam empregar métodos de sorteio para selecionar os parti-
cipantes, 0 que garante a representatividade destes, mas costuman Ser
processos pontuais, sem continuidade. Isso ndo garante a construcao ci-
vica da cidade mediante um desenvolvimento que vincule as pessoas
com seu ambiente. O fato de que cada participante se apresente porgue
foi designado por sorteio € possa se envolver em um assunto revelante
nio permite depois aproveitar 0 conhecimento ou as habilidades adqui-
ridas em outros contextos. O processo deliberativo se projeta como uma
experiéncia pessoal, desconectada da vida cotidiana da populagao.

Os mecanismos participativos, diferentemente, ampliam a possibi-
lidade de participagdo cidada para além das tarefas realizadas, ndo s6
porque 0s Processos participativos costumam realizar-se de forma pe-
riédica, como os Orgamentos Participativos, 0 que permite a0s cidadios
voltarem a participar, caso desejem, mas porque essd continuidade fa-
cilita a visualizacdo do meio em due se vive € 2 influéncia que tem o
processo participativo sobre ele de uma forma mais transparente. A de-
liberacdo tern o problema da descontinuidade, o que frequentemente se
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traduz em uma vinculagao difusa sobre o processo e a politica; enquan-
to a participagdo é mais exigente com os participantes, o que dificulta a
entrada de cidaddos que participam nos processos deliberativos.

Néo obstante, dentro do contexto da democracia representativa, os
novos mecanismos de participagdo demostram como os cidadzos podem
envolver-se politicamente na gestio publica. A difusdo e a extensdo des-
Ses mecanismos podem ser articuladas com a necessidade dos gOVernos
de resolver problemas concretos de gestao cujos resultados sempre sdo
incertos, porque isso significa a priorizacdo de algumas alternativas so-
bre as outras. Até agora, a gestdo publica pode desfrutar de uma opaci-
dade sem consequéncias politicas relevantes. No entanto, atualmente a
demanda de explicagdes pelas decises tomadas (accountability) coloca
a0s representantes politicos a necessidade de estabelecer procedimen-
tos de decisdo mais transparentes, que permitam realizar uma prestacdo
de contas mais qualificada e periddica. Tanto os processos participativos
como os deliberativos possuem suas vantagens e seus inconvenientes.
Contudo, em qualquer caso, em muitos contextos seu desenvolvimento
nos iltimos anos demonstrou que sua implementacio ¢ possivel. A evo-
lugdo dos Orgamentos Participativos, na Espanha, levou 2 convergéncia
entre deliberacdo e participacdo em algumas experiéncias. Na China,
por exemplo, existe uma experiéncia de Orcamentos Participativos que
se realiza ha quatro anos mediante uma pesquisa deliberativa. A busca
do melhor contexto participativo para equilibrar a intensidade delibera-
tiva e a participacdo popular serd o motor das inovagdes democraticas
nos proximos anos.

3. Uma descri¢ao dos novos instrumentos de participagdo cidada:
desenho e implicacies

A seguir, vamos descrever quatro dos instramentos de participagio
mais inovadores com o objetivo de demonstrar seu funcionamento e de-
senho em termos gerais. Dois deles ndo se aplicam diretamente no Am-
bito municipal, o que nos coloca também as possibilidades que existem
de formular processos participativos em escalas maiores.
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a) Pesquisas deliberativas

Origem: Estados Unidos e Reino Unido (1994). Sao utilizadas, prin-
cipalmente, em escala nacional, mas também foram realizadas em es-
calas local e regional (Cuesta et al., 2008).

Descrigdo: seleciona-se, aleatoriamente, uma amostra nacional de
cerca de 300 pessoas. Durante poucos dias se relinem e participam de
um processo de discussdo sobre temas de relevancia politica. Durante
0 processo, os participantes discutem em. Pequenos grupos € tém a pos-
sibilidade de escutar e fazer perguntas a especialistas no tema e repre-
sentantes politicos. Geralmente é retransmistido pela TV nacional, o
que permite que a populagio possa acompanhar as deliberaces dos par-
ticipantes.

Antes de comecar e mmﬁo.m.. do processo, os participantes preenchem
um questiondrio. Com isso, pode-se observar se o processo modificou
as opinioes originais. O resultado final da pesquisa € entregue e distri-
buido s administracées dos diferentes niveis territoriais. O objetivo fi-
nal € permitir que um microcosmo do pais realize recomendagdes de-
pois de participar em um processo deliberativo. A obra de Fishkin (1996)
tratou amplamente dos aspectos da democracia deliberativa associada a
utilizacdo de novos instrumentos de participagdo, como as Pesquisas
Deliberativas. Esses exemplos podem ser vistos em Fishkin e Luskin
(2000) ou Cuesta et al. (2008).

b) Conferéncias de consenso

. Origem: Dinamarca (1987). Desde 1987, na Dinamarca, ocorreram
mais de 25 conferéncias de consenso. Posteriormente foram realizadas

* no Reino Unido, Holanda, Finlandia e nos Estados Unidos,

Descricao: sio forins deliberativos com um grupo reduzido de ci-

~daddos que discutem, geralmente, questdes cientificas e tecnolégicas
- ¢om uma relevancia politica e social destacavel. E realizada uma sele-
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¢do de quinze participantes, qué previamente responderam a um anun-
cio nos jornais (embora, pot exemplo, nas conferéncias nos Estados Uni-
dos os participantes tenham sido escolhidos aleatoriamente). Os
~ participantes encontram-se trés vezes ao longo do processo em trés f-
nais de semana. Durante os dois primeiros, eles discutem aspectos ge-
rais relacionados aos temas da conferéncia e estabelecem perguntas que
serdo respondidas e novamente discutidas no terceiro e iltimo encon-
tro, que ja é um foram piiblico. Nesse fortim, 08 participantes tém a
oportunidade de escutar & perguntar a especialistas, académicos & re-
presentantes de grupos de interesses. Depois do processo de delibera-
¢ao, os participantes, conduzidos por um moderador, 530 impulsionados
a alcancar um consenso. O informe resultante & amplamente publiciza-
do nos meios de comunicacao e também entregue ao Parlamento. O
exemplo pode ser visto em OCDE (2001).

¢) Os "jdris cidaddos" (conselhos cidadaos)

Origem: na Alemanha e nos Estados Unidos nos anos 1970. Con-
tudo, sua ampliacdo se realiza em meados dos anos 1990, por exeml-
plo, no Reino Unido, Espanha e Australia. No Reino Unido, os *juris
cidaddos® sao criados em 1996 e, até momento, cerca de cem ja foram
implantados.

Descrigdo: uma pequena amostra de participantes & selecionada
aleatoriamente (15-30). Eles assistemmn a uma sessdo plendria onde 0s €s-
pecialistas, interessados na tematica a ser debatida e os grupos de inte-
resses expoem seus pontos de vista. Os participantes podem entrar para
discutir e deliberar em pequenos grupos. Uma vez explorados os temas
e as alternativas, os participantes fazem recomendagdes. Os temas dis-
cutidos costumam ser temas de alta relevancia politica e buscam me-
Ihorar e legitimar o processo tradicional de tomada de decisoes. Os te-
mas tratados sdo muito amplos, incluindo temas territoriais, urbanos,
ambientais, na irea da saiide ou agricultura. Além disso, podem ter como
objetivo uma dimensao local, regional ou estatal.
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Na Espanha, os "juris cidaddos" foram implantados, principalmen-
te, por autoridades locais no Pais Basco e na Catalunha. Na maioria dos
casos, foram tratados temas urbanisticos, e nao questdes politica e so-
cialmente controversas, embora no exemplo que anexamos pode-se
observar como sdo abordadas essas questges. O grau de rejeigdo a parti-
cipar nos "juris cidadaos" é relativamente baixo nas experiéncias espa-
nholas, entre 1% e 10%, o que se presume uma alta receptividade dos

_mesmos (Subirats, 2004, p. 42). Nos "jiris cidadaos" de Berlim, por exem-

plo, o grau de rgjeicao alcancou 80% (Sintomer e Koehl, 2002, p. 34).

A diferenca dos mecanismos anteriores, 0s "juris cidadaos" geral-
mente sdo implementados tendo como referéncia uma escala local. Nes-
te sentido, seu objetivo ndo é simplesmente comunicar uma deliberagdo
de acordo com o envolvimento dos atores cidadaos, embora nao tenha
uma natureza vinculante. Na verdade, procuram priorizar uma atuagdo
politica. Por isso, com os “juris cidaddos" é mais perceptivel o grau de
efetividade existente entre a priorizacdo do processo e sua aplicagdo exe-
cutiva. Font et al. (2000) fazem uma avaliacdo de doze "juris realizados
na Espanha, finalizando nove deles com uma clara vinculagdo ao dese-
nho de programas ou atuagdo publica nos anos seguintes. Trés deles fo-
ram substituidos, posteriormente, pelos Planos Estratégicos. Outros
exemnplos podem ser vistos em Curtain (2003).

d) Orcamentos Participativos®

Origem: Brasil (1989). Durante os anos 1990 se difundem pelo Bra-
sil, onde cerca de 150 municipios, em 2003, realizam a gestdo local me-
diante os Or¢amentos Participativos. Em finais dos anos 1990, ultrapas-
sam as fronteiras brasileiras rumo aos paises latino-americanos
(sobretudo Equador e Peru, mas também Coldémbia e Argentina). Final-
mente, a partir de 2000, comecam a ser criados em alguns municipios
na Europa (principalmente Espanha, Itdlia, Franga e Alemanha).

= 6. Para obter Edm visdo panoramica dos Orgamentos Participativos na Espanha e Europa, con-
~ sultar: Ganuza e Alvarez, 2003; Sintomer, Herzberg e Rocke, 2008.
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Descricao: é o mecanismo mais ambicioso, utilizando uma extensa
dimens3o da participacao cidada. O objetivo que se busca é incluir os
cidaddos em um processo de tomada de decisges vinculado 2 gestdo da
administragdo. Nao é feita uma selecio prévia, mas o conjunto da popu-
lag3o é convidado a participar nas assembleias de forma voluntaria, em-
bora em algumas experiéncias na Europa ja seja feita uma escolha ale-
atbria dos participantes. Normalmente sio realizadas trés fases ao longo
de aproximadamente seis a oito meses. A primeira fase tem como obje-
tivo apresentar o processo, prestar contas das decises adotadas no ano
anterior e fixar regras internas participativamente; a segunda fase é des-
tinada a recolher, mediante deliberacio em assembleias puiblicas, as pro-
postas dos cidadios; e a terceira fase destina-se a priorizar e tomar a de-
cisdo final para apresentar uma proposta conjunta a administragio.

Assim como nos instrumentos anteriores, a questio da representa-
tividade estd emn debate, e embora os objetivos do Orgamento Participa-
tivo ndo busquem tanto a representatividade como a deliberagdo, ainda
assim é um instrumento por meio do qual participam, por exemplo, mais
mulheres e pessoas nio associadas (2 exce¢do dos mecanismos anterio-
res). Por outro lado, a critica geral mais importante se destina a consta-
tar a dificuldade de articular o interesse geral e os interesses particula-
res, podendo, em alguns casos, entender que estes e ndo aqueles se
destaquem. No entanto, os Orcamentos Participativos, nos diferentes
municipios onde s3o implementados, definem previamente os critérios
de justica social que permitem vincular o particular e o geral de acordo
com um horizonte de justica distributiva. Além disso, essa questdo di
maior potencial ao processo ao ser realizada uma regulagdo do espago
piblico que iguala as oportunidades de influenciar na tomada de deci-
soes politicas. O processo, de qualquer forma, & complexo e requer um
importante envolvimento da administracio.

4. Conclusoes

Um dos maiores problemas que as administragdes piiblicas enfren- 3
tam é realizar sua gestdo em um contexto social em que ndo podem Te- 3
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COTTEr 4 argumentos de autoridade tradicionais. A partir da sociologia,
se defende, ja ha algum tempo (desde Habermas a Giddens, passando
por Bruno Latour ou Ulrich Beck), uma mudangca social de indubitivel
carga pratica para as organizacoes piblicas. Isto delineia uma adminis-
tracdo diferente, aberta, transparente e em didlogo continuo com a so-
ciedade. A importincia que adquire a participacdo cidada para as admi-
nistragoes confirma essa inclinacdo em uma espécie de nova
reconfiguragdo, em que os cidaddos passam a ter um protagonismo mais
relevante. O futuro da administragdo talvez tenha necessariamente que
incorporar todos os valores de eficiéncia para sobreviver. Entretanto,
terd de ser acompanhada da participagdo, ja que, de outra maneira, os
obstaculos ao progresso e ao desenvolvimento das organizacdes piibli-
cas serdo elevados (Denhardt, 1999). Nao & certamente irrelevante que
um informe da OCDE (2001) ja apontasse para a necessidade de incor-
porar a participagdo como um custo necessario na boa gestdo piblica.
Se acrescentamos a necessidade que as instituigdes piiblicas tém de in-
crementar os niveis de legitimacao que contam na sociedade, se confi-
gura um contexto muito inclinado a incorporar a participagio e explo-
rar novos caminhos de relagdo com a sociedade. Os limites aos que
estara sujeito serdo, como nio pode ser de outra maneira, muito varia-
dos. Ndo obstante, ha que se considerar a prépria histéria da participa-
¢do, construida em torno de modelos eminentemente consultivos e que
agora timidamente parecem estar inclinados POT Processos com uma
ativa participacdo. O surgimento de mecanismos de participagdo, nos
tltimos cinco anos, vinculados aos processos de tomada de decisdes em
diferentes paises europeus nao € sé coincidéncia, mas trata-se de uma
demanda priblica. De certa maneira, pode ser constatado em um diag-
néstico que o CMCE’ realizava em principios do século XXI (2001): os

cidad@os participam se entendem que a participa¢do busca fins claros,

.. —__se esta é transparente. Por isso, se os processos de Participagdo nio

apresentam uma clara equacdo de influéncia que terdo na formacao
publica da vontade politica, dificilmente poderdo ter continuidade, O

m declinio da participagdo, a desconfianga em relacdo as instituicdes po-

7. Conselho de Ministros da Comunidade Europeia.



RESUMO DOS INSTRUMENTOS DE INOVAGAOQ DEMOCRATICA

Processo de :
selegho dos
participantes

Vinculagbes com o
processo politico

Vantagens

Inconvenientes

Mostra aleatoria de
cidadéos

Néo estao vinculadas a nenhum pro-
cesso politico, mas podem Influenciar
a opinido publica.

Multos cidadéos podern estar en-
volvidos.

Os debates sdo frequentemente
televisionados, o que permite al-
cangar uma ampla audiéncia.

O consenso ndo & indispensavel,
o que permite considerar bem a
diversidade.

Existe menor grau de deliberagao & me-
nor grau de informagdo que em outras
{nstrumnentos. Falta de continuidade e es-
cassa influéncia sobre a vida politica,

1) Cidadaos que
respondem aos
anunclos

2) Amostra aleatdria.

Na Dinamarca, por exemplo, estdo
vinculadas ao Comité de investigagao
do Parlamento.

0Os cidadaos podem participar de
discussdes que exigem altos co-
nhecimentos.

Bem publicizado e estimula a
discussao publica.

— Somente UM pequenc numerno de
cldaddos participa (pouca represen-
tatividade),

- O papel aqul representaco pelos s
peclalistas & mais acentuado, 0 que
pode diminuir o papel da cidadania.

Amostra aleatoria

1) Iniclativa da Administragae.

2) Nao estac vinculados a nenhum am-
bito administrativo (Estados Unidos).
3) Ao finalizar, se exige uma resposta das
autorldades politicas (Reino Unido).

Tratam um amplo leque de termas
a nivel local, reglonal e estatal.
Grande envolvimento e educagao
clvica dos que participam.

Pequeno numero de participantes, em-
bora seja mals representativo que as
Conferéncias de Consensa.

Participagdo
voluntéria

Nao sdo vinculantes, mas ao sef uma
iniciativa da Administrago estdo intl-
mamente vinculados as decisbes publl-
cas do Executivo.

Participarn muitos cidadaos e hé
urn alto grau de envolvimento nos
processos publicos.

Grande envolvimento e educagao
clvica dos que participam.

- £ um Instrumento que requer um
grande envolvimento da Administra-
4o e dos representantes politicos.

- Existe multa participagao, mas nao se
rege por princlipios represemmivﬂ

Instrumento | Participantes " Custos
Pesquisas 100-200 Altlo
Dellberativas
Conferéncias | 10-16 (mals de | Baixo
de Consenso | uma audiéncia
de 300)
Jurls Cidadaos | 15-30 Balxo
Qrgamentos Entre 1% e 296 | Alto:
Participativos | da populagac rearganizacao
de recursos e
organizagao da
Adminlstragao
Fonite; Elaboragéo propria,
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