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Este artigo analisa o orgamento participativo a luz da teoria democrética, identifi-
cando como esse mecanismo interage com as institui¢cdes democréticas vigentes e
discutindo se, de fato, ele pode ampliar a participag&o da populacdo nas decisdes
governamentais e contribuir parauma maior transparéncia e accountability dasins-
tituicOes politicas locais. Paraisso, serdo discutidos aspectos de democracia direta,
democracia representativa e accountability, buscando identificar quais os efeitos
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gue aintroducdo desse instrumento de participagéo popular produz nas instituicdes
representativas e na ativagdo de mecanismos de accountability. A experiéncia do
orgamento participativo do municipio de S8o Carlos, no estado de S&o Paulo, sera
utilizada como referéncia, de forma a possibilitar a verificagdo dos conceitos.

Limitations and possibilities of the participatory budget: beyond

rhetoric

This article analyzes how the participatory budget interacts with other democratic
institutions, based on the theory of democracy. It also checks how this mechanism
interacts with the current institutions and if, in fact, the participatory budget
increases the people’'s participation in government decisions and contributes to
improve transparency and accountability in local governments. To accomplish this,
it discusses some features of direct democracy, representative democracy and
accountability, in order to identify the effects of this participatory mechanism pro-
duces on representative institutions and on accountability. The participatory budget
experience in the city of Sao Carlos, in the state of Sdo Paulo, Brazil, is used as ref-
erence to verify the concepts.

1. Introducéo

Este artigo analisa 0 orgamento participativo sob a ética da representacdo e da ac-
countability. Abordamos as seguintes questdes: qual o papel do or¢camento participa-
tivo no sistema democrético de representacdo e se 0 orgcamento participativo amplia
0S mecanismos de accountability? Se sim, como?

Iniciaremos revisitando os conceitos de representacdo e accountability. Em
seguida, apresentaremos os mecanismos de funcionamento do orgamento participati-
vo de S&o Carlos, nosso objeto de estudo. Com base na sua | 6gica de funcionamen-
to, analisaremos as questdes mencionadas.

A relacdo entre orcamento participativo e democracia representativa sera dis-
cutida a partir dateoria democréticade Dahl (1997) e dos conceitos apresentados por
Przeworski, Stokes e Manin (1999).

Analisaremos também as oportunidades criadas pelo or¢amento participativo
gue promovem a expansao dos mecanismos de accountability. Para nos aprofundar-
mos nesse estudo, além da teoria da accountability vertical e horizontal (O’ Donnell,
1998) vamos recorrer ateoria de Smulovitz e Peruzzotti (2000) que propde a intro-
ducdo de umaterceira vertente de accountability, a social.

2. Representacao e accountability
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Estudaremos o or¢amento participativo aluz da teoria democrética, sob duas 6ticas:
analisando o seu papel no sistema democrético de representacéo eidentificando asua
relevancia naampliagdo dos mecanismos deaccountability. Assim, € importante apre-
sentar algumas reflexdes tedricas sobre esses dois conceitos.

Na introducdo do seu livro, Przeworski, Stokes e Manin (1999) analisam al-
guns conceitos incorporados no debate sobre “ representagcdo” em governos democra-
ticos e, em paralelo, exploram o significado do conceito. A partir dessa reflexé@o
desenvolveremos 0s argumentos a seguir.

Segundo os autores, um governante age de maneira representativa quando
suas agdes sao tomadas em prol do interesse pl]blico.1 Afinal, o que é interesse pu-
blico? H& duas respostas compativeis e ndo excludentes: interesse publico € aquilo
gue o representado — o cidad@o — reconhece como sendo o seu interesse; e aquilo
gue o representante — o governante eleito — julga ser o melhor para o representa-
do. Retomaremos mais a frente o significado dessas duas respostas.

A partir da definic&o de representacéo é possivel fazer outra pergunta: por que
0s representantes eleitos agiriam em prol do interesse publico? O’ Donnell (1998:41)
também questiona: “ Por que ndo beneficiar asi préprio, afamilia, ao clube, ou aos so-
Ci0s nos hegdcios enquanto se estd em um cargo publico, se a0 mesmo tempo se esta
(ao menos supostamente) buscando algum aspecto do bem publico?’ Note-se que os
fundadores da democracia representativa esperavam que 0s arranjos institucionais in-
duzissem os governantes a agir em prol do interesse pablico, porém ndo sabiam precisa-
mente porque eles o fariam (Przeworski, Stokes e Manin, 1999).

O grande debate inerente ao significado de representacdo esté direcionado,
portanto, a identificagdo de mecanismos que levem os governantes, os representan-
tes dos cidad&os, a agir em prol dos interesses publicos e ndo visando 0s seus propri-
os interesses (rent seeking).

A democracia representativa € regida pela lei da maioria, isto é, vivemos em
uma situagdo de franco conflito de interesses: tomar decisdes implica que alguns ga-
nhardo e outros ndo. Przeworski, Stokes e Manin (1999:5-6) exploram as duas ou-
tras situacdes em que ser representativo pode significar: representar interesses
individuais e interesses coletivos. Logo, ser representativo significa, nessas condi-
¢Oes, representar interesses da maioria, agredindo o menor nimero de pessoas possi-
vel. “Quando ndo h& unanimidade, a vontade coletiva do demos tem que ser
identificada, e algum tipo de maioria € o critério comum paratal identificacéo quan-
do todos os membros sdo consideradosiguais’ (O'Donnell, 1998:32).

1 “This is what we mean by ‘representation’: acting in the best interest of the public” (Przeworski,
Stokes e Manin, 1999:2).
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Ao avancar um pouco mais sobre os significados desse debate, deparamo-
nos com uma hova questdo: qual maioria deve ser representada? H& duas respos-
tas possiveis. a maioria que elegeu 0 governante ou qualquer outramaioria. A par-
tir dessa reflexao sdo introduzidos dois outros conceitos diretamente vinculados ao
debate de representacéo: a responsividade e a accountability.

Responsividade significa adotar as politicas preferenciais assinaladas pelos
cidadéos. H& dois momentos em que eles indicam quais sdo suas preferéncias: 0 mo-
mento do voto (votar em um determinado politico significa a concordéancia do elei-
tor com as propostas de politicas apresentadas durante a campanha el eitoral, 1ogo ser
responsivo implica adotar politicas em conformidade com a plataforma de campa-
nha eleitoral); e opiniGes emitidas por meio de pesquisas de opini&o, manifestacdes
politicas etc.

Diante da explicacéo desse conceito, 0s trés autores colocam a seguinte inda-
gacdo: “ser responsivo significa ser representativo?’ A resposta que nos apresentam
€ nem sempre. Os governantes possuem determinadas informagdes que ndo estao
acessiveis aos cidaddos. Antes de chegarem ao poder, os politicos julgam saber o
gue é melhor para a coisa publica. Ao se depararem com arealidade governamental,
passam a deter informagdes e conhecimentos sobre diferentes situagdes (states of the
world) que n&o os permite agir como anteriormente proposto. Com base nisso, se
agirem de maneira responsiva (isto €, cumprindo as promessas de campanha ou ado-
tando politicas que possam agradar a populagdo) nao estaréo sendo representativos
(agindo da melhor maneira para a coisa publica).

Voltemos, portanto, a questdo anterior: ser representativo significa agir em
conformidade com os interesses da maioria que o elegeu ou qualquer outra maioria?
De acordo com o exposto, ser representativo significa agir de acordo com os melho-
res interesses publicos, independentemente de qual maioria se tratar. E nesse contexto
gue devemos novamente retomar a definicao de “interesse publico”, que iniciou o
Nnosso argumento. Ser representativo ndo significa necessariamente, portanto, agir
em conformidade com aquilo que o representado reconhece como do seu interesse.

Os autores citam uma frase de Chirac que ilustra esse “dilema’: “os gover-
nantes coraj0sos raramente séo popul ares’ 2 Agir visando os melhores interesses pU-
blicos, porém contrariando os populares, pode representar um grande desgaste
politico, que pode levar a ndo-reelei¢do. O problema é que nem sempre 0s resulta-
dos das politicas implementadas coincidem com o calendério eleitoral. Ao introdu-

Zir a questdo da avaliagdo popular via voto, os autores introduzem a questdo da

24 |es politiques courageuses sont rarement populaires’ (Przeworski, Stokes e Manin, 1999:14).
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accountability. Revisemos o significado desse conceito e as suas diferentes formas
de expressdo.

Accountability é segundo Mosher (1968:7) “a obrigagéo de responder por algo
(...) ela acarreta a responsabilidade de uma pessoa ou organizacdo perante uma outra
pessoa, fora de si mesma, por alguma coisa ou por algum tipo de desempenho”. Silva
(2001) definiu accountability como “a capacidade que o publico/cliente/cidaddo tem
de exigir que contratos, no sentido amplo do termo, sejam respeitados’. Existe uma
polémica quanto a traducéo do conceito para 0 portugués, questao discutida por Cam-
pos (1990). Silva (2001) sugere como tradugdo o termo “imputabilidade”: direito mai-
or assegurado ao cidadéo de exigir seus direitos em geral.

Behn (1998:17) também discorreu sobre o significado prético do conceito de
accountability:

accountability perante quem? Para qué? De que forma? Como exatamente po-
demos exigir accountability do governo? De fato, empregamos a frase “ cobrar
accountability do governo” como se seu significado fosse 6bvio. Porém, como
iremos cobrar accountability de quem e por qué?

Para respondermos a essas questdes, aprofundamos a seguir as diferentes for-
mas de accountability.

De acordo com Przeworski (1998:40) em uma democracia representativa “os
cidaddos devem ser capazes de saber quem é responsavel pelo que e de aplicar, em
cada caso, a sancéo apropriada, para que os governos com bom desempenho conti-
nuem no poder e para que 0s demais sejam alijados’. Para analisar o aspecto da ac-
countability, este autor recorre ao conceito de principals e agents. A questéo central
gue diferencia esses atores esta relacionada ao grau de conhecimento que cada um
possui, isto é, 0 acesso a informagdes. “Os agents dispdem de informagdes que o0s
principals ndo observam diretamente: os agents sabem o que os motiva, tém conhe-
cimento privilegiado sobre suas capacidades, e podem ter a chance de observar coi-
sas que os principals ndo podem ver” (Przeworski, 1998:45). Assim, para que hajaa
responsabilizacéo do Estado (agent) pelo cidaddo (principal), é necessario que o ci-
daddo obtenha informagdes sobre as a¢bes do governante, de modo a poder avaliar
se 0 representante estd ou ndo agindo em prol do interesse publico (Przeworski,
1998:61):

Os governos sdo responsaveis (accountable), se os cidaddos tém como saber se
0S governos estdo — ou se ndo estdo — atuando na defesa dos interesses publi-
cos e podem lhes aplicar as sangdes apropriadas, de tal modo que os politicos
gue atuaram a favor dos interesses dos cidad&@os sejam reeleitos e 0s que ndo o
tenham feito percam as elei¢oes.
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A relagdo principal-agent refere-se a um tipo particular de accountability, de-
nominada accountability vertical, cujo instrumento por exceléncia € o voto. Segundo
O'Donnell (1998:29),

0 que pode ser definido como o canal principal de accountability vertical, as
eleicdes, ocorre apenas de tempos em tempos. Além disso, néo esta claro até
gue ponto elas sdo efetivas como mecanismos de accountability vertical. Anéa
lises recentes introduzem uma nota cética quanto ao grau em que as elei¢fes
sdo verdadeiramente um instrumento pelo qual os eleitores podem punir ou
premiar candidatos, mesmo em poliarquias fortemente institucionalizadas.

O mesmo autor identificou um outro tipo de accountability que denominou
accountability horizontal (O’Donnell, 1998:40), “a existéncia de agéncias estatais
gue tém o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas pararea-
lizar agBes, que vao desde a supervisao de rotina a sancfes legais ou até o impeach-
ment contra acBes ou emissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam
ser qualificadas como delituosas’. A accountability horizontal diz respeito, portan-
to, aos mecanismos de checks and balances. A divisdo de poderes — Executivo, Le-
gislativo e Judiciario — induz as diferentes esferas de poder a prestar contas nao
somente a populagé@o, mas também entre si, de tal modo que se promova a responsa-
bilizagdo: “as diferentes esferas de poder do governo respondem e prestam contas
ndo sO aos cidaddos, mas também umas as outras’ (Przeworski, Stokes e Manin,
1999:19 — tradugdo das autoras).3

O'Donnell observa que nas poliarquias contemporaneas a supervisdo, o con-
trole e a puni¢do ndo estdo restritos apenas a essas trés esferas de poder. Existem
agéncias como o Tribunal de Contas, agéncias reguladoras e outras instancias gover-
namentais que assumem esse papel de fiscalizag8o. Para o autor, a existéncia desse
controle intergovernamental tem como idéia basica a prevencéo e, quando necessa-
rio, a punicdo. E importante frisar o papel punitivo dos mecanismos de accountabili-
ty.

Smulovitz e Peruzzotti identificaram uma terceira vertente de accountability,
asocial. Essa vertente complementa a accountability vertical e demonstra o poder da
sociedade civil em monitorar as agdes dos representantes eleitos e do corpo burocra-
tico. E um mecanismo n&o-eleitoral de accountability vertical movido pelas agdes de
diferentes agentes da sociedade civil, como associactes, ONGs e a midia, capaz de
tornar publicas agdes de entes governamentais consideradas incorretas e de introdu-

3“The separ ate powers of government respond and render accounts not only to citizens but also to one
another.”
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zZir no debate da agenda publica outras questdes. Seu poder de influéncia pode inclu-
sive induzir acdes de outras esferas governamentais vinculadas a accountability
horizontal (“eles podem acionar os mecanismos da accountability horizontal” A
Smulovitz e Peruzzotti, 2000:152 — traducgdo das autoras). O desgaste politico dos
governantes, quando sujeitos a tais pressdes, pode também levar a um desempenho
eleitoral insatisfatorio, em uma resposta imediata da populacéo ao descontentamen-
to pelo instrumento do voto (accountability vertical).

O’ Donnell (1998:29) pontua em seu artigo essas manifestacdes popul ares, po-
rém ndo as identifica como umaterceira variagdo de accountability, mas sim acgdes a
gue se deve atribuir importancia:

as reivindicages sociais e a cobertura da midia, especialmente se forem abun-
dantes e se referirem a temas que séo considerados importantes pela opinido
publica, tendem a criar um clima de insatisfacdo popular com o governo (e as
vezes com o préprio regime), que pode obstruir suas politicas e levar a sua der-
rota nas el ei gdes seguintes.

Para Smulovitz e Peruzzotti, o que diferencia a accountability social da hori-
zontal e da vertical (eleitoral) € o seu carater simbdlico, pois ndo possui um funda-
mento mandatorio nem legal:

A accountability social ndo conta com os individuos que votam, nem com o
sistema de “checks and balances’ para alcancar o controle almejado. Para ser
efetiva, a accountability social precisa de uma sociedade civil organizada ca-
paz de exercer suainfluéncia no sistema politico e nas burocracias publicas

(Smulovitz e Peruzzotti, 2000:150, traduco das autoras)®

Os autores apontam trés aspectos a serem melhor desenvolvidos sobre essa ver-
tente de accountability. O primeiro diz respeito ao mecanismo de avaliago. Por ser um
mecanismo ndo-formal de atuagdo, mensurar os seus resultados € ainda um desafio. O
segundo diz respeito asualegitimidade. As agBes de controle promovidas pelaaccounta-
bility social ndo derivam de atores el eitos pela sociedade, logo ndo sdo representantes le-
gais dos cidad&os (de acordo com a teoria damocrética); isso pode acarretar agbes com
resultados ndo-democréticos. O’ Donnell alertou para o fato de que “a midia tende a subs-

4% They can activate the operation of horizontal mechanisms.”

5« societal accountability relies neither on individual voters nor on the system of checks and balances to
achieve control. To be effective, societal accountability requires an organized civil society able to exert
the influence on the political system and on public bureaucracies.”
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tituir ostribunais’. Os perigos inerentes a isso sdo considerdvels: a midia denuncia deli-
tos, divulga possiveis fraudes de acordo com aguilo que julga relevante, de tal modo que
algumas autoridades corruptas deixam de receber o julgamento correto caso tivessem
sido encaminhadas aos tribunais; por outro lado, inocentes acusados de algum ato ilicito
ndo tém um instrumento formal de defesa, como nos tribunais, sendo julgados e conde-
nados pela opini&o publica. O terceiro aspecto mencionado diz respeito a necessidade de
estudar e identificar, entre os diferentes paises, quais foram as condi¢des que promove-
ram o surgimento desse tipo de controle e quai s as suas diferentes manifestagdes e impli-
cacOes.

Acrescentamos ainda um quarto ponto a ser observado em relagdo a accoun-
tability social. De fato, como O’ Donnell havia mencionado, as manifestacfes e pres-
sBes da sociedade civil sdo um fendmeno extremamente importante e significativo no
processo de controle e avaliag@o da atuacdo dos governantes. No entanto, elas néo
sdo institucionalizadas e ndo apresentam, per se, mecanismos punitivos; ao contré-
rio, elas acionam outros mecanismos de punic¢do vinculados a accountability verti-
cal (descontentamento popular expresso via voto) e a accountability horizontal
(CPIs, Ministério Publico, entre outros mecanismos). Desse modo, ao nosso ver, ndo
€ uma outra variacdo de accountability, mas sim a¢6es que disparam 0s mecanismos
de accountability ja existentes. Assim, neste artigo ndo classificaremos tais acdes
como account-ability social. Elas serdo identificadas e procuraremos demonstrar de que
modo sdo capazes de acionar 0s mecanismos de accountability.

ApG6s havermos revisitado os conceitos de representacéo e accountability, apro-
fundaremos a nossa andlise ao buscar identificar como esses dois conceitos manifestam-
se no or¢gamento participativo, especificamente no orgcamento participativo de S&o Car-
los, cujas regras de funcionamento sero expostas a seguir.

3. O orgcamento participativo

O orcamento participativo foi implantado, pela primeira vez, em Porto Alegre, em
1989 e, ao longo de 14 anos, passou a fazer parte da realidade orcamentaria de 103
municipios brasileiros. Surgiu com o objetivo de “‘transferir poder para a classe tra-
balhadora organizada’, que participaria democraticamente da gest&o da cidade e ndo
apenas de quatro em quatro anos por ocasido da elei¢o de seus representantes’ (Tei-
xeira, 2003:190). Isso significa que as decisdes que estdo sendo tomadas dentro da
estrutura do orcamento participativo estdo afetando milhdes de brasileiros e envol-
vendo outros milhares. Teixeira (2003) mostra que entre 1989 e 1992, o OP (or¢a-
mento participativo) era praticado em 12 municipios brasileiros; entre 1993 e 1997,
esse numero ampliou-se para 36; e entre 1997 a 2000, o OP ja havia atingido 103
municipios. No entanto, € uma forma de participagéo popular, no nivel local, que ul-
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trapassou os limites nacionais, passando ainspirar experiénciasinternacionais, Como
as do Uruguai (Montevidéu), Argentina (Cérdoba), Franca (Saint-Demi) e no Peru.

O orcamento participativo no municipio de Sio Carlos

Estrutura a ser estudada e suas limitagdes

A cidade de S&o Carlos localiza-se naregido central do estado de S&o Paulo e possuli
cerca de 195 mil habitantes. O processo de or¢amento participativo iniciou-se no
municipio no ano de 2001, com a eleicdo de um prefeito do Partido dos Trabal hado-
res (PT).

Por ser um processo recente, a cada ano tém ocorrido adaptacdes ao modelo
formulado e implementado no primeiro ano. Assim, a estrutura a ser descrita ndo in-
corpora as mudancas resultantes do processo de implementagdo, considerando que
estas deveriam ser acompanhadas de uma andlise dos fatores politicos que as impul -
sionaram, o que ndo é o foco deste artigo. Por isso, a descri¢éo que segue correspon-
de ao projeto inicialmente formulado e implementado no ano de 2001, previsto no
Regimento do Or¢amento Participativo de Sao Carlos.®

Etapas e funcionamento

O primeiro passo para a implementacéo do orgamento participativo foi a divisdo da
cidade em 14 regides, agrupando bairros de acordo com sua proximidade territorial,
levando em conta semelhangas socioecondmicas de seus moradores. Assim, tanto o
levantamento de demandas quanto a elei¢do das obras prioritérias sdo feitos por re-
gi&o, e ndo por bairro.

O processo comega com a realizagcdo das plendrias regionais (uma para cada
uma das 14 regides). Qualquer cidaddo pode comparecer as plenarias regionais e
manifestar-se livremente, mas apenas os moradores da regido terdo direito avoto. A
plenéria regional inicia-se com uma fala do prefeito, fazendo um balango das ativi-
dades que vém sendo realizadas pelo governo, principalmente as da regido. A se-
guir, ocorre uma exposi¢do do conteddo da Lei Orcamentaria Anual em vigor,
especificando a previsdo de arrecadacdo, o montante a ser destinado ao pagamento

6Disponivel em: <www.saocarlos.sp.gov.br/downl oad/regimento-op.pdf>. Acesso em: 2 jun. 2005.
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da divida, custeio (individualizando gastos com pessoal), investimento e, por fim, a
guantia reservada para deliberacdo no processo de orgamento participativo.

Logo apds, a palavra é aberta a plendria para que apresente seus ques-
tionamentos e reivindicages. Muitas vezes as queixas da populagdo nao se referem
aobras, mas a servigos — categoria ndo abrangida pelo processo de votagdo do or¢a-
mento participativo. Neste caso, 0s questionamentos referentes aos servigos sao res-
pondidos pelos secret&rios de cada pasta, que procuram justificar a situagdo e
explicam o que o governo pretende fazer para solucionar o problema. As demandas
de obras publicas sdo anotadas pelos técnicos do governo que, posteriormente, cui-
dardo da elaboracdo dos projetos e dos orgamentos correspondentes. Terminadas as
falas dos presentes, encerra-se a reuniao.

Concluido o diagndstico e orcamento das demandas levantadas na primeira
rodada de plenérias regionais, uma segunda é organizada. Cada morador da regi&o
recebe, na entrada da reunido, uma planilha com as obras mencionadas na primeira
plenéria, acompanhadas do valor de sua execucgdo, e um cartdo que serd utilizado
paraas votacgdes. No inicio dareunido o prefeito repete a explicagéo sobre o montan-
te de recursos a ser destinado ao orgamento participativo, atualiza o andamento das
atividades do governo e |1€ a planilha com as obras e valores, explicando a qual de-
manda |evantada cada obra se refere.

O processo de escolha de prioridades se da em duas etapas: prioridade temati-
ca e de obra. Para a selecdo da prioridade temética a populacéo devera escolher a
area que julga ser a mais critica em sua regido: salde, educagdo, assisténcia social,
esporte, cultura, transporte e transito, meio ambiente, saneamento e urbanizagao.
Pergunta-se a plenéria se algum cidaddo gostaria de defender o voto em alguma das
areas e da-se a palavra a quem quiser se manifestar. Depois, inicia-se o processo de
votagdo (os cidaddos erguem seus cartdes no momento em que o tema que enten-
dem prioritério é enunciado). Em seguida, repete-se 0 mesmo procedimento para a
votacdo de prioridade por obra e o processo se repete até que sejam eleitas as cinco
obras prioritéarias daquela regido.

Cada obra votada receberd uma pontuagdo, definida pela coincidéncia (ou
ndo) com a prioridade temética eleita (por exemplo, a construgdo de uma escola
como obra prioritéria, e o tema educagdo como 0 mais critico para a regido) e pela
posi¢do assumida entre as obras prioritarias elencadas (da primeira & quinta priorida-
de). Essa pontuacgéo servira para a definicéo das prioridades da cidade como um to-
do, no momento da organizagdo, por ordem de classificagdo, das eleitas nas 14
regioes.

Nessa mesma plenaria ainda serdo eleitos os conselheiros e delegados. Cadare-
gido elegera dois conselheiros titulares e dois suplentes e 0 nimero de delegados de-
penderd do nimero de presente£.7 A eleicdo para o conselho deve ser por chapae ade
delegado é individual. Quando ha duas chapas concorrendo ao conselho e achapavito-

RAP Rio de Janeiro 39(2):207-31, Mar./Abr. 2005



Limites e Possibilidades do Orgamento Participativo: Para Além da Retérica 217

riosa obtém menos de 85% dos votos, a outra tem direito aindicar um de seus mem-
bros para ser suplente na chapa vencedora. Quanto menor a percentagem de votos da
chapa vencedora, maior o nimero de posi¢des que esta tera de compartilhar com a se-
gundacol ocada®

Por fim, ainda s&o realizadas mais quatro reunifes por tema — sallde e assis-
téncia social; educagdo, cultura e esporte; infra-estrutura urbana; desenvolvimento
sustentédvel — para deliberar sobre as prioridades da cidade como um todo, tendo
por base as obras ja priorizadas nas plenérias regionais. Nessas reunides qual quer ci-
daddo (morador de qualquer regido da cidade) pode votar na eleicéo das prioridades
e também na escolha de dois consel heiros titulares e dois suplentes, assim como de-
legados, obedecendo a mesma | 6gica das plenérias regionais.

O papel dos conselheiros e delegados

Ao lado dos conselheiros eleitos nas plenérias regionais, participam do conselho do
orcamento participativo: um membro titular e um suplente, representantes dos sindi-
catos de trabalhadores de S&o Carlos e um membro titular e um suplente, represen-
tantes das associagdes de moradores de Sdo Carlos — todos €el€eitos por seus pares.
Além disso, participam do conselho dois membros (um titular e um suplente), repre-
sentantes do Executivo municipal, sem direito avoto.

O conselho do orcamento participativo, além de acompanhar o processo de
definicé@o das obras prioritérias para a cidade como um todo e de fiscalizar alicita-
¢a0 e execucdo das obras el eitas, tem como fun¢do manifestar-se sobre a politicatri-
butéria do municipio, sobre os projetos de Lei de Diretrizes Orcamentarias e de Lei
Orcamentaria Anual a serem encaminhados a Camara pelo Executivo, e sobre a exe-
cucdo or¢amentéria municipal 9

A definicao das obras prioritérias da cidade é feita por meio de um célculo nu-
meérico, gque relne os resultados das votagles das plenérias regionais e teméticas.
Esse resultado € obtido pela soma da pontuagao obtida por cada obra, de acordo com
a votagdo nas plenédrias regionais e teméticas, atribuindo-se um peso ao nimero de

7 Esta é a proporcso definida no art. 4° do Regimento Interno: até 100 presentes, um delegado para cada
10 presentes; de 101 até 250 presentes, um delegado para cada 20 presentes etc.

8Estaéa proporcédo definida no art. 3 do Regimento Interno: mais de 85% dos votos, dois titulares e
dois suplentes; 62,6 a 85% dos votos, dois titulares e um suplente; 55,1 a 62,5% dos votos, dois titula-
res; 45 a 55% dos votos, um titular e um suplente; 37,6 a 44,9% dos votos, dois suplentes; 15 a 37,5%
dos votos, um suplente; menos de 15% dos votos ndo elege.

9As competéncias detal hadas estdo previstas no art. 11, do Regimento do Orgamento Participativo.
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habitantes e caréncia de infra-estrutura da regido naqual selocalizard a obra a ser re-
alizada.*® O conselho apenas fiscaliza esse cédlculo, ndo tendo poder para modificar
o que foi decidido pela populacéo nas plenarias realizadas.

J& aos delegados, cabe acompanhar as reunides do conselho, fiscalizar o tra-
balho dos conselheiros e auxilid-los na divulgagéo a populagéo dos assuntos trata-
dos no conselho.!l N&o podem ser delegados, nem conselheiros, pessoas que
ocupem cargos em comissao, ou exercam funcado gratificada no Executivo.

4, Orcamento participativo em S&o Carlos e 0 aspecto democréatico

O orcamento participativo € uma proposta de implementacdo de democracia direta,
gue tem sido experimentada no Brasil, principal mente no nivel local de governo. No
caso de S&o Carlos h4d democracia direta durante as plendrias regionais e tematicas,
no momento em que a popul acéo decide sobre a aplicagdo dos recursos or¢amentari-
os de investimento do municipio, elegendo as prioridades da cidade por meio do vo-
to.

Apesar da operacionalizacdo do mecanismo de or¢camento participativo tra-
zer a tona questdes de democracia direta, as motivagdes envolvidas na sua imple-
mentacdo e boa parte do debate sobre sua adequacdo pertencem, essencialmente, a
discussdo de democracia representativa. |sso acontece porque o orgamento participa-
tivo ndo foi pensado como mecanismo substitutivo a representacdo. De fato, essa
forma de democracia participativa € introduzida sem modificar as institui¢cbes repre-
sentativas, buscando antes aperfeicoar seu funcionamento, do que substitui-las.

Segundo Teixeira (2003), por meio do OP a populagéo “ participaria democra-
ticamente da gest&o da cidade e ndo apenas de quatro em quatro anos por ocasido da
eleicdo de seus representantes” (grifo das autoras). E interessante observar que afor-
ma pela qual o argumento transcrito € articulado nos d& a impresséo de que partici-
par elegendo representantes € menos democratico do que participar diretamente da
gestdo da cidade. Se, teoricamente, os dois modelos mencionados — democracia di-
reta e representativa — podem ser considerados democréticos, resta-nos investigar
porgue a expressdo democr aticamente é atribuida & participacéo diretae ndo arepre-
sentacéo.

A opcédo de Dahl (1997:25) foi “(...) reservar o termo democracia paraum sis-
tema politico que tenha, como uma de suas caracteristicas, a qualidade de ser inteira-

10 og critérios de pontuacdo das obras encontram-se no anexo ao Regimento do Orcamento Participa-
tivo, disponivel em: <www.saocarlos.sp.gov.br/downl oad/regimento-op.pdf>. Acesso em: 2 jun. 2005.
11 As competéncias detalhadas estdo previstas no art. 29, do Regimento do Or¢amento Participativo.
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mente, ou quase inteiramente, responsivo a todos os seus cidaddos’. A partir dessa
afirmacéo passamos a andlise da possibilidade da democracia direta constituir uma
forma de governo mais responsiva do que a democracia representativa.

Przeworski, Stokes e Manin (1999:8) distinguem dois tipos de responsividade:
mandate responsiveness (responsividade a plataforma de governo); e simplesmente
responsiveness (responsividade), como exposto na parte inicial do texto, no momento
em que discutimos o conceito tedrico de representacao.

A primeira expressdo refere-se ao cumprimento fiel da plataforma de gover-
no que resultou vitoriosa nas eleicdes. Nesses termos, ao implementar as propostas
divulgadas no periodo eleitoral 0 governante estaria sendo responsivo, uma vez que
agiria estritamente no cumprimento do mandato que lhe foi conferido.

Entretanto, considerando o sistema politico brasileiro — principalmente as
deficiéncias de nosso sistema partidario e a influéncia que este tem na elaboragéo e
divulgacdo das plataformas de governo —, a questéo da responsividade ligada ao
cumprimento do programa de governo deve ser analisada levando-se em considera-
¢ao0 aimportancia que o programa tem, de fato, na escolha de um candidato.

Elencando alguns aspectos do sistema partidario brasileiro, Rodrigues
(2002:32) faz referéncia “ao individualismo dos politicos, caracteristica que levaria
a competic¢do intrapartidaria, & predominancia das estratégias pessoais sobre as co-
letivas, a ocultacdo, quando em campanhas eleitorais, dos programas e, as vezes,
das legendas dos partidos, de acordo com 0s interesses pessoais dos candidatos”
(grifo das autoras).

E possivel que, no ambito nacional, a afirmag&o acima seja contundente de-
mais e até um pouco pessimista. Todavia, quando pensamos em boa parte dos gover-
nos locais — onde se desenvolve a grande maioria dos programas de orgamento
participativo — ela se torna bastante préxima da realidade. Assim, com base na afir-
magao de Rodrigues, pode-se dizer que se boa parte dos votos em uma elei¢ao é atri-
buida ao candidato e ndo a sua plataforma de governo, muito dificilmente a
populacéo julgara seu governante pelo fiel cumprimento de um programa — o que
nos af astaria da aplicabilidade do mandate responsiveness.

Recorrendo novamente a Przeworski, Stokes e Manin, passamos a definicéo
da segunda forma de responsividade, aguela independente de critérios ligados ao
programa de governo. Segundo eles,

um governo é responsivo se el e adota politicas que sdo assinaladas como prefe-
renciais pelos cidaddos. Esses sinais podem ser obtidos por meio de pesquisas
de opinido, por varias formas de acdo politica direta, incluindo demonstracGes,
cartas de campanha (...). Portanto, a concepgéo de responsividade é anunciada
nas mensagens anteriormente emitidas pel os cidad&os.
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(Przeworski, Stokes e Manin, 1999:9, tradugdo das autoras)12

A partir desse conceito podemos dizer que a responsividade de um governo
esta ligada a sua capacidade de implementar politicas que atendam as preferéncias
dos cidadaos. Essas preferéncias poderiam ser percebidas por pesquisas de opiniao,
ou formas de agdo politica direta. Resta saber de que maneira esses mecanismos de
comunicacdo entre representante e representado inserem-se no modelo de democra-
ciarepresentativa.

Desde o estabelecimento de instituigcdes representativas, suas estruturas basi-
cas tém sido as mesmas em todos os lugares: |egisladores, aqueles que gover-
nam, s&o selecionados por meio de eleigdes; enquanto os cidaddos s&o livres
pra discutir, criticar e demandar a qualquer momento, eles ndo sdo capazes de
dar instrugdes mandatérias e legais ao governo; legisladores estdo sujeitos a
elei¢des periddicas.

(Przeworski, Stokes e Manin, 1999:3, tradugdo das autoras)13

Seguindo os trés pontos principais da estrutura das instituicdes representati-
vas, podemos fazer a seguinte andlise do sistema brasileiro: quanto a selegdo dos
candidatos via elei¢cdo pode-se inferir que, na escolha do candidato, o peso do parti-
do politico e do programa de governo é bastante reduzido. Quanto ao segundo crité-
rio, é possivel dizer que os cidadéos brasileiros sao livres para se manifestarem e
expor suas demandas mas, conforme o diagnosticado pelos autores, ndo h4 mecanis-
mos legais para exigir gue o governante aja de acordo com as instrucgdes dadas pela
populacdo. Por fim, pode-se dizer que as elei¢des periddicas também sdo garantidas
no Brasil, mas devemos considerar que, apesar da nova escolha poder punir o gover-
nante que agiu contrariamente aos interesses dos cidaddos, ela seré feita nas mesmas
bases j& expostas, sem avaliagdo do programa e partido do candidato escolhido para
substituir o anterior e, portanto, com poucas possi bilidades de exigir suafidelidade a
uma plataforma de governo.

2up government is ‘responsive’ if it adopts policies that are signaled as preferred by citizens. These
signals may include public opinion polls; various forms of direct political action, including demonstrati-
ons, letter campaigns (...). Hence, the concept of responsiveness is predicted on the prior emission of
messages by citizens.”

13 “gince the establishment of representative institutions, their basic structure has been the same
everywhere: rulers, those who govern, are selected though elections; while citizens are free to discuss,
criticize, and demand at all times, they are not able to give legally binding instructions to the govern-
ment; rulers are subject to periodic elections.”
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O que essa anélise mostra é que, enquanto a propria estrutura das instituicdes
da democracia representativa padece de mecanismos capazes de fazer com que o re-
presentante aja, no exercicio de seu mandato, de acordo com as preferéncias dos ci-
dad&os (responsiveness), no Brasil — e mais especificamente em nivel local — a
falta de fidelidade partidaria e de vinculagdo das agdes do representante a um progra-
ma de governo dificultam também a possibilidade de mandate responsiveness.

Apbs estas consideragdes, voltando a afirmacgéo de Teixeira (2003),14 € possi-
vel entender, considerando o conceito de responsividade, por que as eleices apenas
de quatro em quatro anos ndo seriam suficientes para produzir uma verdadeira sensa-
¢do de democracia. Investigando a primeira parte deste argumento, resta entender por
gue esta sensacdo de falta de democracia poderia ser atenuada pelo or¢camento partici-
pativo.

Como exposto, 0 orcamento participativo € um mecanismo pelo qual se trans-
fere & populagdo o poder decisoério sobre as verbas de investimento da cidade. A elei-
¢ao das obras prioritarias é feita em plenarias regionais, momento no qual também
sdo eleitos representantes — consel heiros e delegados — responsaveis pela fiscali-
zac&o do or¢camento como um todo e da execucéo das obras eleitas.

Pelas regras do modelo de orgamento participativo aqui analisado, politicas pu-
blicas néo ligadas a construcéo de obras ndo podem ser votadas, o que significa que fi-
cam afastadas da possibilidade de deciséo direta pela populagdo. Todavia, 0 processo de
orcamento participativo ndo envolve apenas obras. Nas plenarias a palavra é aberta a
populacdo que, aproveitando a oportunidade de estar frente a frente com o prefeito e
com 0s secretarios de governo, apresenta todo o tipo de demanda, principalmente liga-
da a servicos publicos. Conforme as reivindicagbes sdo apresentadas, o governo justifi-
caasituagdo e explica como pretende resolver o problema.

Voltando a idéia de responsividade presente em Przeworski, Stokes e Manin,
0 representante deveria fazer o que propds no plano de governo (mandate responsi-
veness), ou atender as preferéncias da popul acéo (responsiveness). Como javimos, a
verificacdo de uma dessas duas possibilidades, na pratica, ndo € muito simples. Se-
gundo eles,

mas mesmo sem mandatos imperativos, os eleitores poderiam ao menos infor-
mar ao governo o que é necessario fazer para que ele sejareeleito. Eles poderi-
am oferecer ao governo um contrato: se o incumbente realiza aquilo que os
eleitores desejam, esses irdo renovar o contrato (...). Todavia, essa construcdo é
obviamente artificial: os eleitores ndo fazem tais declaragfes. De fato, as de-

14 Este trecho faz novamente meng&o a afirmagso de que por meio do orgamento participativo a popula-
¢ao “participaria democraticamente da gestéo da cidade e ndo apenas de quatro em quatro anos por oca-
sido da eleicao de seus representantes”.
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mocracias ndo tém institui¢des por meio das quais tais declaragdes possam ser
feitas

(Przeworski, Stokes e Manin, 1999:12, grifo e traducéo das autoras)'®

Considerando o exposto sobre a dindmica das plenarias do orgamento participa-
tivo, pode-se dizer que elas representam um espaco ho qual a populagéo falalivremen-
te e de fato expbe suas preferéncias a seu representante. Entretanto, como o or¢gamento
participativo néo € assegurado por lei, também ndo h& nalegislacdo dispositivo que ga-
ranta o cumprimento dos compromissos assumidos durante as assembléias. Nem mes-
mo as prioridades de obras publicas eleitas — que sdo previstas na Lel Orcamentéria
Anual — tém garantia de execucdo, considerando que aLei Orcamentéria € apenas au-
torizativa.

Entretanto, tendo em vista que 0 orgamento participativo € apenas um meca-
nismo introduzido dentro do sistema representativo, sem alterar suas instituicoes,
ndo se pode esgquecer do momento da elei¢cdo dos representantes. Apesar de ndo ha-
ver legislagdo que garanta o cumprimento dos compromissos politicos firmados en-
tre representante e representado nas plendrias do orcamento participativo, seu
descumprimento podera ser sancionado pela ndo-reel eicao.

Como se pode perceber, o or¢camento participativo ndo pode prescindir das
instituicbes representativas. Por outro lado, suaimplementac@o pode oferecer ao sis-
tema representativo a possibilidade de solucéo da falta de mecanismos que aumen-
tem aresponsividade do representante.

Se retomarmos a afirmagao de Dahl (1997:25) segundo a qual “uma caracte-
ristica-chave da democracia é a continua responsividade do governo as preferéncias
de seus cidaddos’ poderemos, apos toda essa exposicéo, entender o significado da
manifestacdo de Teixeira (2003) quando afirma que por meio do OP a populagéo
“participaria democraticamente da gestéo da cidade e ndo apenas de quatro em qua-
tro anos por ocasido da eleicéo de seus representantes’ (grifo das autoras).

Assim, entendendo o orgamento participativo como um mecanismo gque possi bi-
lita 0 aumento da responsividade em governos representativos, sua implementacéo ndo
levaria a uma ampliagdo da democracia porgue a participagdo direta é mais democréti-
ca do que a participacdo na eleicdo de representantes. Na verdade, ndo existe nenhuma

15 «But even without imperative mandates, voters could at least inform the government what it needs to
do in order to be reelected. They could offer the government a contract: if the incumbent delivers what
the voter wants, the latter will renew the contract (...). Yet this construction is obvi-ously artificial:
voters make no such announcements. Indeed, democracies have no institutions through which such
announcements could be made.”
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oposi¢ao entre as duas formas e o que pode criar melhores condigdes de democracia é
justamente a combinag&o das duas.

O orcamento participativo e o Legislativo municipal

A Constituicdo de 1988 estabelece que o plangjamento de gastos do governo deve
ser realizado por meio de trés diplomas legais: Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentarias e Lei Orcamentéria Anual. Pelo fato de serem leis, osinstrumentos de
planejamento devem ser aprovados pelo Legislativo, que pode fazer emendas a pro-
posta do Executivo, inserindo novos programas no planejamento municipal.

Todavia, como afirma Loureiro (2001:60) “a generalidade do Plano Plurianu-
a edalei de Diretrizes Orgamentérias revela a auséncia de planejamento orgamen-
tério efetivo, tornando-se apenas instrumentos de ‘inten¢Besgovernamentais'™”. Ainda
segundo a autora, essa situagdo faria com que a disputa em torno da alocacéo do gasto
publico se transferisse para a elaboragdo da Lei Or¢camentéaria Anual, que liga direta-
mente 0s programas ao or¢amento que sera executado ao longo do ano. Por esta ra-
z30 o verdadeiro poder de interferéncia do Legislativo no planejamento municipal
estaria concentrado nas emendas a Lei Orcamentéria Anual.

Entretanto, como o or¢gamento é umalel autorizativa, isto é, autoriza, mas ndo
pode obrigar gastos, as decisdes mais importantes sdo transferidas para a fase de
execucdo do orcamento e, portanto, para o Executivo, que acaba modificando o re-
sultado final do acordo alocativo (Loureiro, 2001:60). Esse processo faria com que o
poder de controle parlamentar no Brasil — no que se refere ao processo or¢amenté-
rio — se tornasse bastante reduzido.

Diante dessa situagao, reservar parte do or¢camento para deliberacdo direta da
populacéo se torna um complicador a mais. Os gastos decididos pelo orcamento par-
ticipativo sdo incluidos pelo Executivo na proposta de Lei Orcamentéria que é enca-
minhada a Camara Municipal. Conforme anteriormente mencionado, o Legislativo
tem poder de emenda sobre esta lei, podendo redirecionar os gastos propostos, inclu-
sive a parte destinada ao cumprimento do orgamento participativo. Seria legitimo
gue o Legislativo ignorasse a deliberagdo popular e redirecionasse os gastos decidi-
dos nas plenérias de or¢gamento participativo? Por outro lado, € legitimo que o Exe-
cutivo promova a participacdo direta da populagdo na definicdo do orgamento,
considerando que os vereadores s80 representantes popul ares constituci onalmente au-
torizados a fazer este papel?

A opcédo do governo de S&o Carlos foi pela ndo-institucionalizagéo do orga-
mento participativo, com o objetivo de fazer com que 0 mecanismo exista apenas en-
guanto os cidadaos desejarem utiliza-lo, devendo desaparecer com o desinteresse
popular na participagdo. Por esta razdo, 0 orgamento participativo néo foi instituido
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por lei, consistindo em uma decisdo exclusiva do Executivo, ndo submetida a andli-
se da Camara Municipal. Se considerarmos que esse instrumento de participagao ori-
enta as emendas legislativas e pode restringir a discricionariedade dos vereadores,
seriaimportante que a escuta popular fosse uma decisdo conjunta dos dois poderes.

Todavia, € interessante perceber que foi iniciativa do Executivo — e ndo do
Legislativo — a criagdo de um mecanismo de escuta & popul agéo. Os vereadores po-
deriam utilizar seu poder de emenda para reunir os representados e permitir que opi-
nem diretamente sobre as modificagdes que virdo a propor para a pega or¢camentéria
— o que ndo foi feito. De outra forma, poderia o Legislativo — considerando a op-
¢ao do Executivo em ndo institucionalizar o orgamento participativo — propor uma
lei gue regulamentasse o0 assunto, trazendo a discusséo para a Camara e col ocando-
se na conducéo do processo.

Na verdade, a suposic¢éo do que o Executivo ou o Legislativo poderia ou nao
fazer ndo é o objeto desta andlise. Essas conjecturas pretendem apenas ilustrar como
0 or¢amento participativo problematiza questdes de democracia representativa e traz
atonaagumas caracteristicas que levam a umarelagéo — por vezes ndo harmoniosae
desbalanceada— entre Executivo e Legis-lativo no sistema politico brasileiro.

Essas questdes bastante complexas exigiriam uma pesguisa muito mais am-
plado que a deste artigo. Assim, seguindo o roteiro apresentado inicialmente, passa-
mos a discussao de or¢amento participativo e accountability.

5. Orgamento participativo em Sdo Carlos e os mecanismos de accountability

Przeworski (1998) conclui o seu artigo indagando quais mecanismos institucionais
seriam capazes de amenizar 0s problemas de assimetria de informagéo entre a popu-
lacdo e 0 governo. Segundo o autor, o processo de avaliagdo é diretamente influenci-
ado pelo grau de conhecimento que o cidadé@o tem das ac¢Bes do governante (“se 0s
eleitores sdo bem informados, podem pelo menos reduzir o risco de ‘rents”). As-
sim, 0 acesso a informag&o precisa daquilo que os representantes fazem e com qual
objetivo as politicas estdo sendo implementadas auxilia o cidadao a melhor avaliar o
governante no momento eleitoral. Przeworski (1998:67) propde:

a qualidade e a quantidade de informagéo posta a disposi¢éo dos cidadaos para
que julguem as agdes do governo podem ser melhoradas através de inovagdes
institucionais, de institui¢fes independentes de outros 6rgdos do governo, e
que oferegam aos cidaddos a informagdo necessaria para que aperfeicoem sua
avaliagdo, a posteriori, dos atos do governo, ndo apenas dos resultados.
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O orcamento participativo, apesar de ndo ser um instrumento institu-
cionalizado, amplia o acesso as informagdes sobre as agdes do governante, ao longo
de todo o seu mandato, logo permite que as avaliagdes feitas no momento eleitoral,
pel os cidad&@os, sejam mais conscientes. Portanto, € um importante instrumento para
aprimorar os resultados obtidos pela accountability vertical. Ademais, significa um
instrumento de agdo civica, pois informa e educa o cidaddo sobre a coisa publica e
incentiva a sua participacao.

A seguir, demonstraremos 0s momentos em que, ho orgamento participativo
de Sdo Carlos, ha uma exposi¢éo clara, por parte do Executivo, daquilo que esté sen-
do feito com os recursos publicos e o que, com base no orgamento municipal, pode
vir a ser feito.

O primeiro momento ocorre com a realizacdo das plenarias regionais. O pre-
feito apresenta um balanco das atividades realizadas pelo governo e discorre sobre a
Lei Orcamentéria Anual em vigor. Especifica a previsao de arrecadacdo, o montante
a ser destinado ao pagamento da divida, ao custeio (individualizando gastos com
pessoal), ao investimento e, por fim, informa a quantia reservada para deliberacéo no
processo de orcamento participativo. Este momento representa também um forum
onde duvidas e reclamagdes sdo expostas diretamente aos secretarios de governo,
gue procurard@o explicar e dar respostas aquilo que € levantado. Esse debate leva a
ampliacéo dos mecanismos de acesso a informagao.

O segundo momento ocorre na segunda rodada de plenérias regionais. O pre-
feito repete a explicacéo sobre 0 montante de recursos a ser destinado ao or¢amento
participativo, atualiza o andamento das atividades do governo e |1€ a planilha com as
obras e valores, explicando a qual demanda |levantada cada obra se refere. Assim, a
populacéo tem acesso aos custos das suas reivindicagdes e 0 tempo necessario para a
sua realizagé@o. O processo de avaliagdo das agdes governamentais passa a ser, as-
sim, mais preciso. O fato de os cidad&os poderem interagir diretamente com o prefei-
to e seus secretérios nas duas rodadas de plenérias regionais permite que cidaddos
insatisfeitos com os resultados das politicas implementadas manifestem o seu des-
contentamento. Pressdes perante 0 uso adequado dos recursos (transparéncia) e os
resultados das politicas sdo introduzidos nesse momento, o que representa uma for-
ma de controle do Executivo.

Tendo como base essas informagdes, podemos concluir que o or¢gamento par-
ticipativo de Séo Carlos oferece a oportunidade dos cidad&@os obterem informacées
referentes a atuacdo do Executivo. Assim, passam a ter maior embasamento para
avaliar suas agdes no momento eleitoral, auxiliando o processo da accountability
vertical.

A accountability horizontal implica mecanismos institucionais que permitam
gue agéncias governamentais possam controlar as demais esferas de governo. Citando
O'Donnell (1998:42), “para que esse tipo de accountability seja efetivo deve haver
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agéncias estatais autorizadas e dispostas a supervisionar, controlar, retificar e/ou punir
acoesilicitas de autoridades | ocalizadas em outras agéncias estatais’. Como menciona-
do, o0 orcamento participativo ndo representa uma institui¢do democréticainstituciona-
lizada nem possui poder de retificacdo e/ou puni¢do. A sua proposta € oferecer alguns
mecanismos para supervisionar e controlar as agdes do Executivo, e também para in-
formar a populacéo sobre as suas agdes. Ao identificar possiveis irregularidades nas
atuacbes do governante, o orcamento participativo, por meio dos proprios cidaddos,
aciona mecanismos de accountability horizontal para que as irregularidades sejam in-
vestigadas e, com base no julgamento, os governantes receberem a devida punicéo ou,
em caso de ndo ter sido apontado nenhum ato ilicito, o parecer de que se tratavam de
acles regulares.

No caso do orgamento participativo Sdo Carlos, cabe ao conselho, entre ou-
tras responsabilidades, acompanhar e fiscalizar alicitagdo e execucéo das obras elei-
tas de tal modo que, ao serem identificadas irregularidades, sejam acionados os
mecanismos horizontais de accountability, como o Ministério Publico. Os cidadaos
podem também pressionar o Legislativo para que sejainstalada uma CPI, e comuni-
car amidia para que esta também pressione os devidos 6rgdos para que seinicie uma
investigacéo.

Deste modo, podemos concluir que o orcamento participativo ndo con-
tém, em sua estrutura, mecanismos de accountability. De fato, trata-se de um
instrumento que auxilia a efetividade dos demai s mecanismos de accountability.

6. ConsideracOes finais

“Em func&o da assimetria de informag&o, um governo pode ser representativo mes-
mo se ele ndo for responsivo aos desejos expressos pelas pessoas, e, em contraparti-
da, ele pode ndo ser representativo mesmo se ele seguir as preferéncias assinal adas”
(Przeworski, Stokes e Manin, 1999:12 — traduc¢éo das autoras).16

Ao discutir a implementacdo do orcamento participativo na democracia repre-
sentativa identificamos gque seu maior impacto consistiria na criagdo de um canal de
comunicacdo direta entre representante e representados, por meio do qual os ultimos
poderiam manifestar suas preferéncias, fazendo com que o governo pudesse ser mais
responsivo. Todavia, 0 que a passagem transcrita nos diz é que, ndo sb a responsivida-

16 “With such incomplete information, a government may be representative even if its is not responsive
to the expressed wishes of the people, and, conversely, it can be unrepresentative even if it follows the
signaled preferences.”
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de é insuficiente para garantir representatividade como, certas vezes, ser responsivo
pode significar ndo ser verdadeiramente representativo.

I sso ocorre porque, apesar dos individuos saberem o que € melhor para eles, 7
muitas vezes ndo tém acesso a todas as informacdes que o representante tem. Essa
assimetria de informacgao poderia levar os cidaddos a se enganarem sobre a melhor
alternativa para o atendimento de seus interesses. Como apenas o representante tem
acesso a essas informacdes, caberia a ele a decisdo de como melhor alcancar o inte-
resse publico.

A discusséo sobre representacéo e participacdo também € desenvolvida por
Sartori (1994). E interessante analisar o processo de orgamento participativo a partir
das observagdes do autor sobre os model os de regra decisoria: unanimidade, regra da
maioria e regra dos comités.

A teoria democrética rousseauniana defendia a democracia direta, apoiada
na regra da unanimidade. Todavia, como ndo ha possibilidade de todos os indivi-
duos concordarem, convergindo para o bem comum, como argumentou Rousseau,
a regra da unanimidade seria ineficiente em uma democracia direta, considerando
gue o poder de veto de cada cidaddo levaria ndo sO a paralisia decisoria, como a
“um tipo de poder excessivo, o poder de chantagem” (Sartori, 1994:295). Assim,
restaria a alternativa da regra majoritéria.

A regramajoritaria, apesar de facilitar o processo decisorio, seria um jogo de
soma zero, tendo em vista que uns ganham (maioria), enquanto outros perdem (mi-
noria). As minorias seriam sempre vencidas. O processo de negociacdo que levariaa
um jogo de soma positiva— aregra do comité — nao se aplicaria a democracia di-
reta, considerando que o numero elevado de participantes inviabilizaria sua aplica-
¢ao (“o comité é um grupo pegueno de interacéo face aface”).

Nesse caso, a Unica alternativa a democracia direta e, consegiientemente ao
orcamento participativo, seria a regra da maioria— 0 que nos leva a uma opressao
sistematica das minorias. De acordo com o autor, esse problema sé seria superado
pela democracia representativa, considerando que o representante pode ser responsi-
VO a uma minoria, de acordo com a intensidade das preferéncias dos individuos que
acompdem.

Portanto, percebe-se que a luz das duas teorias expostas, 0 orgamento partici-
pativo ndo seria capaz de melhorar a representatividade do governante, atuando ape-
nas sobre sua responsividade a uma maioria e insistindo em uma regra que exclui as
minorias.

17 A suposicio de que os individuos sabem o que é melhor para eles advém da abordagem tedrica apre-
sentada por Przeworski, Stokes e Manin (1999).
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J& na avaliac@o dos impactos do orgamento participativo no sistema de ac-
countability da democracia representativa, o que pudemos perceber foi que, ndo obs-
tante a valiosa contribuicdo de Smulovitz e Peruzzotti (2000), esse tipo de
participagdo ndo introduz um novo mecanismo de accountability, pois ndo prevé ne-
nhuma forma de responsabilizar o representante, caso ele decida descumprir a or-
dem de prioridades de obras publicas decidida pelos cidaddos. Desrespeitando esse
compromisso politico, o representante s podera ser punido nas proximas eleicoes,
por meio do mecanismo de accountability vertical.

A Unica maneira de mudar isso seria criar um aparato institucional ao orga-
mento participativo que permitisse novas formas de responsabilizacdo do represen-
tante, no caso de descumprimento das decisdes populares. Entretanto, a tentativa de
criacdo de um novo mecanismo de accountability baseado no or¢amento participati-
vo teria de ser aprovada pelo Legislativo local, o que envolve questdes bastante
complexas acerca do equilibrio nas relagdes entre Executivo e Legislativo.

Como percebe-se, de acordo com as teorias democraticas mencionadas, o or-
¢amento participativo ndo € um mecanismo capaz de tornar 0 governante mais repre-
sentativo nem mais accountable. Diante dessa constatac&o nos resta perguntar, qual
seria, entdo, o papel desse instrumento de participagéo direta na democracia repre-
sentativa.

O primeiro aspecto a se destacar € o incentivo a participagéo da populagédo e
seu engajamento nos negdcios publicos. A realizacdo de plenérias periddicas onde
os cidad&@os podem debater entre si e com seu representante os problemas de sua ci-
dade é, com certeza, uma valiosa contribuicdo. No longo prazo essa préatica pode
transformar eleitores em cidad@os mais ativos e mais preparados para tomar deci-
sbes politicas.

O segundo aspecto refere-se ainformag&o. Neste artigo a distribui¢éo de infor-
magao esteve presente como preocupacdo dos diversos autores mencionados, constitu-
indo um requisito importante para a prética democrética. E justamente nesse ponto que
0 orcamento participativo oferece sua contribuic¢ao.

O fato de o prefeito e toda a sua equipe levarem informagdes sobre o governo
a populagdo pode diminuir a assimetria de informagao existente entre representado e
representante, entendida por Przeworski, Stokes e Manin (1999) como um problema
capaz de dificultar o discernimento dos cidaddos sobre o que € melhor para seus pro-
prios interesses. Quanto mais proximas da verdade e mais abrangentes forem as in-
formacdes fornecidas aos cidadaos nas reunifes de orgcamento participativo, mais a
responsividade obtida por meio da deliberacdo popular pode levar a um aumento da
representatividade dos governos locais.

Por outro lado, n&o é s6 ainformacao fornecida pelo representante que pode
aperfeicoar a representacdo. A livre palavra a todos 0s presentes na reunido garan-
te possibilidade de manifestagdo das minorias, fazendo com que suas preferéncias
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sejam reveladas ao representante. Dessa forma, apesar das decisdes sobre as obras
publicas da cidade serem decididas de acordo com a regra da maioria, as deman-
das sobre servic¢os publicos apresentadas pela populacéo dardo ao representante in-
formacao sobre as preferéncias das minorias.

De qualquer forma, a profundidade e veracidade das informagdes a serem re-
veladas nas plenérias de orcamento participativo, bem como o atendimento ou néo
das demandas das minorias manifestadas durante as reunides, continuam no campo
da discricionariedade do representante. O segundo aspecto ressaltado no processo de
orcamento participativo — ainformagdo — pode ou néo representar um avango de-
mocratico, dependendo, em boa medida, da opcédo do representante. Assim, a sim-
ples implementacdo do mecanismo ndo pode garantir melhor ou pior qualidade de
democracia, variando de acordo com a experiéncia de cada cidade.

Entretanto, resta ainda a expectativa de que o primeiro aspecto — a participa-
¢ao como exercicio civico — se, bem desenvolvido, possa levar a mudancgas politi-
cas na sociedade que dificilmente possam ser removidas por qualquer futuro
representante. Como ja foi lembrado, esse aspecto sd poderd ser observado no longo
prazo, o que nos faz finalizar este artigo com muitas ddvidas e poucas conclusdes.
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