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PARTICIPACAO E REPRESENTACAO NOS CONSELHOS
GESTORES E NO ORCAMENTO PARTICIPATIVO!

L igia Helena Hahn Lichmann®

INTRODUCAO

A crise do modelo de representacéo politi-
caque ocorre no contexto internacional apresenta,
em nosso pais, algumas especificidades locais. No
plano internacional, e acompanhando anélise de
Miguel (2003) acerca das mudancas no carater da
representacdo politica, algumas evidéncias pare-
cem sustentar a idéia de crise de representacéo: o
declinio do comparecimento eleitoral, aampliagéo
da desconfianga dos cidad&@os com relacao as ins-
titui¢Bes politicas e o esvaziamento dos partidos
politicos, através, entre outros, da burocratizacio
de suas estruturas internas e da crescente interfe-
réncia da midia junto ao processo eleitoral.

Elementos dessa crise também sé&o
registrados na sociedade brasileira que, em combi-
nacdo com certos padrdes tradicionais do fazer
politica, vém justificando um conjunto de deman-

* Doutora em Ciéncias Sociais pela UNICAMP. Professora
do Departamento de Sociologia e Ciéncia Politica da Uni-
versidade Federal de Santa Catarina (UFSC).

Campus Universitario Trindade, Florianopolis - Santa
Catarina - Brasil. ligia@cfh.ufsc.br

1 Este artigo é resultado parcial da pesquisa “Participacao e

exclusdo nos Conselhos Gestores e Orgcamentos
Participativos/SC” (CNPQ/Funpesquisa).

das direcionadas a criacdo de instituicGes
participativas (que encontram guarida na Consti-
tuicdo de 1988). Os Conselhos Gestores e Orca-
mentos Participativos (OPs) passam a se constituir
em referéncias centrais de experiéncias
participativas no pais, dando impulso ao desen-
volvimento de um debate tedrico sobre participa-
¢do politica e democracia, o que amplia, sobrema-
neira, uma concepcao de politica voltada estrita-
mente para o campo de acéo exclusivo dos repre-
sentantes politicos que orientam as suas estratégi-
as e escolhas politicas a partir do jogo eleitoral.
Transcorrida mais de uma década de
implementacéo e institucionaliza¢éo desses espa-
¢Os participativos, percebe-se, a partir de aproxi-
macdes empiricas e de uma consulta mais cuida-
dosa nos diversos textos analiticos, um conjunto
de desafios e limites em sua capacidade de pro-
mover alteracdes significativas em direcdo ao
aprofundamento democrético. Dentre um amplo
conjunto de questdes que tais experiéncias susci-
tam, destaco, aqui, a dimensao das relagdes entre
participacao e representacéo, a qual, apenas muito
recentemente, vem despertando o interesse e a
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necessidade de um tratamento analitico mais refi-
nado, uma vez que, grosso modo, as reflexdes so-
bre as relacBes entre esses dois instrumentos de
acdo politica - participacdo e representacao — tém
feito predominar um viés dualista, que guarda se-
paracgbes dadas pelos diferentes modelos demo-
craticos. Assim, obviamente, participacao (P) con-
forma o eixo analitico das teorias da democracia
participativa, e representacédo (R), da democracia
representativa eleitoral. Visando a analisar as ten-
sBes entre esses dois eixos analiticos, varios estu-
dos tém centrado esforcos na avaliacao da capaci-
dade que as experiéncias participativas oferecem
para “rebalancear a articulacio entre a democracia
representativa e a democracia participativa.”
(Avritzer, 2003).

Para além, entretanto, das tensdes entre de-
mocracia representativa e democracia participativa,?
as experiéncias participativas instauram (ou inau-
guram) novos mecanismos e relacdes de represen-
tacdo politica que, por apresentarem especificidades
e diferencas substantivas em relacdo ao modelo da
representacao eleitoral (e embora dele sofram vari-
os impactos), desafiam novas abordagens acerca
do tema da participacéo e da democracia.

Tomando como referéncia dois tipos de ges-
tdo participativa implementados no pais, nos seus
tracos e caracteristicas gerais, este artigo visa a ana-
lisar a relacdo entre participacao e representacio
no interior dessas experiéncias, da perspectiva das
praticas de participacdo e representacéo (denomi-
nadas aqui p&r),® utilizando como suporte analiti-
co, além dos estudos de caso, elementos de regu-
lamentacao compostos nas respectivas legislagdes.
A multiplicidade e a diversidade de experiéncias
participativas — por si préprias determinantes para
aconfusédo e complexificacdo da questao da repre-
sentacgdo — motivaram a delimitac&o desta analise

2 Sobre essas tensoes, ver Silva (1999). Alguns estudos
avaliam as tens@es entre experiéncia participativa e ou-
tras esferas de poder institucional, como a Camara de
Vereadores (Dias, 2000) e o Executivo (Borba, 1998)

3 Para efeito desta analise e no intuito de evitar confu-
sdes, estou adotando a sigla p&r como préticas de parti-
cipacao e representagdo nas experiéncias chamadas de
participativas, sendo que as siglas: P e R indicam, respec-
tivamente, participacao direta (P) e representacéo eleito-
ral (R).

em dois modelos participativos, quais sejam: a) 0s
conselhos gestores e, mais especificamente, os da
area da salde, assisténcia social e crianca e ado-
lescente — por apresentarem, embora com suas
especificidades e diferencas, um conjunto de ca-
racteristicas em comum, a exemplo da
obrigatoriedade legal, do carater deliberativo e da
composicao (paritaria e tripartite), formada por
entidades representativas da sociedade civil e por
representantes governamentais; e b) o orcamento
participativo,* por se constituir em modelo que tem
orientado outras experiéncias de participacdo nas
defini¢des dos orgamentos publicos em diversos
municipios do pais.

A escolha e a delimitacdo desses modelos
estdo ancoradas na avaliagdo de que, embora siste-
maticamente apontados como exemplos de demo-
cracia participativa, apresentam diferencas signifi-
cativas no que diz respeito a relacdo entre partici-
pacéo e representacao (p&r), diferencas essas que
parecem traduzir, em grau de importancia nada
desprezivel, potencialidades, limites e desafios da
participacdo e da democratizacéo.

PARTICIPACAO, REPRESENTACAO E LEGITI-
MIDADE DEMOCRATICA

Tomando em conta o sentido basico de par-
ticipacao (auto-apresentacéo) e de representacdo
(tornar presente algo que esté ausente) a partir da
analise de Pitkin ([1967]), fica claro o peso dife-
renciado de cada um desses pélos nos diferentes
modelos de democraticos. Assim, no modelo re-
presentativo, a participacéo se restringe a0 momento
daescolha dos representantes, na ocasido do pro-
cesso eleitoral. Aqui, a legitimidade do sistema
democratico é dada pela manifestagéo eleitoral da
vontade dos cidadados (Novaro, 1995). Em outras
palavras, a responsabilidade do processo decisorio
fica restrita aos representantes escolhidos pelo
sufragio eleitoral.

4 Tomando como referéncia empirica alguns dados
socioecondmicos do OP de municipios de Sta. Catarina.



Ligia Helena Hahn Lichmann

Ja os modelos participativos apresentam, de
maneira geral, um critério de legitimidade ancora-
do naidéia de que as decisdes politicas devem ser
tomadas por aqueles que estardo submetidos a elas,
por meio do debate publico. Com efeito, no plano
tedrico, as diferencas com relagdo aos mecanismos
da democracia representativa sdo marcantes, jaque
incorporam a participagdo da populacéo no pro-
cesso de discusséo e de tomada de decisdes politi-
cas. Tendo em vista a inevitabilidade da represen-
tacdo (na participacao), a efetividade desse pressu-
posto participativo vai ocorrer através de diferen-
tes praticas de participagao e representacao (p&r).

Em se tratando de experiéncias brasileiras,
percebemos, embora com multiplas configuracdes
e orientagdes, que dois modelos — que me pare-
cem bastante expressivos na constituicdo diferen-
ciada como p&r — se consolidam. De um lado, o
modelo dos conselhos, pautado naidéia de parti-
cipacéo coletiva, ou seja, de representacdo das
organizac@es da sociedade civil. De outro, o or¢a-
mento participativo que, apresentando a configu-
racao de uma “esfera publica essencialmente ple-
béia” (Baierle, 2005, p.19), desenha uma organiza-
¢&o que parece apresentar maior combinacao entre
participacao direta (nas assembléias de bairros e
regides) com mecanismos de representacdo (via
escolha delegados e conselheiros), embora também,
essa representacdo esteja, na préatica, fortemente
informada e mediada pelas organizacgdes sociais.
Na&o obstante compartilhem, de maneira geral, as
caracteristicas acima esbogadas, as diferencas quan-
to a0 peso e a maior ou menor combinacdo entre a
participacéo e representacéo (individual e coleti-
va) constituem, no meu entender, um elemento
analitico importante, no que se refere ao debate
acerca da legitimidade da representacdo — seja por
mandato, no caso do OP, seja por critérios de
expertise ou qualificacdo, no caso dos conselhos —
nos espacos de participagdo.®
5 Agradeco a Adriadn Gurza Lavalle pela leitura criteriosa e

pelos comentarios a este trabalho, dentre eles, a
especificacao de algumas diferencas no tipo de represen-
tacdo desses espacos: “Os Conselhos operam com uma
representacgédo coletiva de jure, enquanto o OP opera si-

multaneamente com uma representacdo coletiva de fato
(os sujeitos que la estdo representando alguma entidade

PARTICIPACAO E REPRESENTACAO NOS
CONSELHOS GESTORES

Os conselhos gestores das politicas publi-
cas sdo amparados por legislacédo nacional,-apre-
sentam um carater mais estruturado e sistémico
de politica publica e sua atuagao esta prevista nas
trés esferas governamentais (Municipio, Estado e
no plano nacional). Apresentam “atribuicdes le-
galmente estabelecidas no plano da formulacéo e
implementacéo das politicas na respectiva esfera
governamental, compondo as praticas de planeja-
mento e fiscalizag&o das a¢des. Sdo também conce-
bidos como féruns publicos de captacdo de de-
mandas e pactuacao de interesses especificos dos
diversos grupos sociais e como uma forma de am-
pliar a participacéo dos segmentos com menos aces-
so ao aparelho de Estado”.® Estdo voltados para a
garantia de universalizacdo dos direitos sociais.
Entre eles, destacam-se os Conselhos de Saude,
de Assisténcia Social, de Defesa dos Direitos da
Crianca e do Adolescente.

Com mais de dez anos de atuacdo, esses
diferentes conselhos vém sendo objeto de estu-
dos,” ndo apenas por sua proposta — ousada e di-
ferencial —em relagdo a légica tradicional de elabo-
racdo e deliberacao das politicas publicas, como
também por terem constituido um “exército™ de
conselheiros, o que inaugura novas formas de re-
presentacdo da sociedade civil junto ao campo
institucional.

nos diferentes ciclos) e com uma representacéo interna-
mente construida pelo processo institucional (delega-
dos e conselheiros escolhidos por cidadaos “avulsos” e
por representantes de entidades). Por fim, os Conselhos
alimentam préticas de representacdo por advocacy ou
proximas da idéia de representacao virtual, enquanto,
no OP, a eventual presenca desse tipo de praticas acaba
subordinada a alguma modalidade de representacéo por
mandato (isso, desnecessario explicar, ndo cancela a au-
tonomia e independéncia dos representantes)”.

5 Comunidade Solidaria/IBAM/IPEA.

" Recupero varios desses estudos em analise que privilegia
a questdo do desenho institucional dos conselhos, em
Lidchmann, 2002.

8 Expresséo retirada da fala de um representante do CNS
no Seminério “Os Conselhos Gestores de Politicas Pu-
blicas no Brasil: avancgos, limites e possibilidades”, pro-
movido pelo Instituto Pélis, Férum Nacional de Partici-
pacgdo Popular e Prefeitura Municipal de Santo André,
em novembro de 1999.
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Tomando como referéncia de anélise 0s con-
selhos das areas da saude, da crianca e do adoles-
cente e da assisténcia social, podemos perceber,
embora com diferencas e especificidades locais,
regionais, etc., duas caracteristicas centrais na re-
lacdo entre participacdo e representacdo (p&r): a
participacao de entidades ou organizacges da soci-
edade civil, e a paridade® na representacéo entre
sociedade civil e Estado. De acordo com as suas
respectivas leis de criacéo, pode-se observar a di-
mensao da representacéo coletiva por meio de en-
tidades ndo-governamentais® (Crianca e Adoles-
cente) ou organizagdes representativas (Assistén-
cia Social), bem como a questéo da paridade, seja
entre Estado e sociedade (Crianca e Adolescente,
Assisténcia social), seja entre usuarios e demais
setores (Saude).

Destaque, portanto, para o tipo de repre-
sentacdo social junto aos conselhos. Como vere-
mos a seguir, a representacéo por entidades — ou
organizacges da sociedade civil — est4 difusamente
ancorada na legitimidade dessas organizacdes em
promover, de diferentes formas, a defesa das vari-
adas “causas” sociais e de demandas de grupos e
setores sociais historicamente excluidos dos pro-
cessos de deciséo politica.

Umaregra basica de participagéo junto aos
conselhos diz respeito, portanto, a participacao e
(ou) representacdo paritaria*? entre setores da soci-
edade civil e do Estado. No caso da sociedade ci-
vil, essa representacdo apresenta duas caracteristi-
cas centrais. Em primeiro lugar, esta relacionada a
entidades constituidas, e, nesse sentido, néo exis-
te espaco para a participacdo individual, embora a
resultante dessa representacéo por entidades aca-
be, em muitos casos, em uma participacgéo indivi-
dual. Em segundo lugar, o termo sociedade civil
abriga e homogeneiza—no mesmo pélo—um con-
junto bastante diferenciado de organizagoes, enti-
dades, grupos de interesses: ONGs, entidades fi-
lantrépicas, entidades sindicais, organizacdes em-
presariais, etc. Esse critério ou principio de pari-
dade parece decorrente do processo de lutas e ar-
ticulacBes da sociedade civil que se forjaram des-
de o contexto autoritario e que atravessaram a dé-
cada de 1980, desembocando, no momento da
Constituinte, em vérias articulagcdes e mobilizaces,
tendo em vista a implementacéo de conselhos.
Nesse sentido, imbuidos de uma concepcao de
sociedade civil amplamente ancorada nos movi-
mentos e organizagdes sociais que apresentavam
um teor critico e democratizante, o formato paritario

Quadro 1 - Aspectos da legislacao referente a participagao e representagao nos conselhos gestores'!

Saade
Lei n.8.142, de 28 de dezembro de
1990

Crianga e Adolescente
Lei n. 8.242, de 12 de outubro de
1991

Assisténcia Social
Lei n. 8.742, de 7 de dezembro de
1993

O Conselho de Satide, em carater
permanente e deliberativo, um érgao
colegiado composto por
representantes do governo,
prestadores de servigo, profissionais
de satide e usudrios, atua na
formulagao de estratégias e no
controle da execugao da politica de
satide na instdncia correspondente,
inclusive nos aspectos econémicos e
financeiros, cujas decisées serdo

O Conanda é integrado por
representantes do Poder Executivo,
assegurada a participagao dos 6rgaos
executores das politicas sociais
basicas na area de agao social,
justica, educagao, satde, economia,
trabalho e previdéncia social e, em
igual ntimero, por representantes de
entidades ndo-governamentais de
ambito nacional de atendimento dos
direitos da crianga e do adolescente.

A organizagao da assisténcia social
tem como base as seguintes
diretrizes: I - descentralizagao
politico-administrativa e comando
Ganico das agoes em cada esfera de
governo; II - participagao da
populacdo, por meio de organizagées
representativas, na formulagao das
politicas e no controle das agées em
todos os niveis. As instancias
deliberativas do sistema

homologadas pelo chefe do poder
legalmente constituido em cada
esfera do governo.

descentralizado e participativo de
assisténcia social, de carater
permanente e composigao paritaria
entre governo e sociedade civil.

° No Conselho de Salde, o peso maior da representagéo
recai cobre o setor dos usuarios, que detém 50% de seus
assentos.

9 Embora a legislagdo do conselho de satde néo especifi-
que a representacdo coletiva, a lista de representantes
deixa clara essa dimenséo.

1 Trechos retirados das respectivas leis de criagao.

12 Foge aqui a essa regra de paridade o caso dos Conselhos
de Saude, que apresentam uma composicao tripartite
entre usuarios, prestadores de servicos, profissionais de
salide e governo.
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dos conselhos acaba revelando, como ressalta
Tatagiba (2002), certa “ingenuidade” forjada por
uma compreensdo mais homogeneizadora da soci-
edade civil, desconsiderando sua fragmentacéo e
heterogeneidade. Pode-se dizer, portanto, seguin-
do aanalise daautora, que essa regra de paridade
revela, de certo modo, uma perspectiva maniqueista
entre a sociedade civil e o Estado na constituicdo
original desse modelo participativo.

Destaco aqui algumas dimensodes dessa re-
presentacéo coletiva. Em primeiro lugar, o fato de
0s conselhos gestores se inserirem nesse paradigma
de participagao institucional através de uma
especificidade que, advinda dos varios empreen-
dimentos e lutas coletivas, caracteriza-se pela sua
regulamentacao legal, o que imprime, portanto, um
carater de obrigatoriedade de participacéo da soci-
edade civil. Esse novo estatuto legal apresenta, por
sua vez, importantes diferengas quanto ao contex-
to — mais ou menos mobilizatério e participativo —
de implementacédo local. Como ressalta Dagnino
(2002), é necessario se atentar para o fato de que,
se a luta pelaimplementacéo dos conselhos —ten-
do em vista que a alteracdo nos tradicionais pa-
drdes das politicas publicas — se tornou possivel
“gracas a correlagdo de forgas presente no nivel
nacional, durante a formulacéo da Constituicéo de
1988 (...), essa correlagdo de forgas esta longe de
se reproduzir nos contextos localizados e nos
momentos em que se d4 a instala¢do dos Conse-
lhos nos varios municipios e estados, e inclusive
no nivel federal” (2002, p.294). De forma induzida,
portanto, a instalacdo dos conselhos ndo segue um
padréo de mobilizagéo e organizagéo social, o que
certamente constitui-se como fator determinante —
em varios casos — para a sua existéncia como mera
exigéncia legal, constituindo-se como “meras es-
truturas governamentais adicionais” (2002).

Entretanto, mesmo naquelas situacBes em que
os conselhos resultam de uma correlacio de forgas no
sentido de efetivamente constituirem-se como esferas
publicas legitimas e autbnomas, observa-se que, da
sua capacidade mobilizatdria de implementag&o, ndo
decorre uma capacidade de sustenta¢do pautadaem
umaampla representatividade e efetiva deliberacéo.

Em segundo lugar, acombinacéo da parida-
de com a representacdo por entidades apresenta
alguns limites quanto a ampliacgéo da participacéo
a um sujeito mais plural. Além dos proprios limi-
tes numéricos ou de assentos,®® percebe-se uma
reducdo no quadro de sujeitos participativos, a
partir datendéncia natural de incorporacdo daque-
les setores que apresentam maior “legitimidade”
de representacdo. Assim, no caso dos conselhos
de assisténcia social, as categorias e 0s profissio-
nais de Servico Social, por um lado, e as entida-
des prestadoras de servigos de assisténcia social,
por outro, acabam prevalecendo sobre outros seto-
res sociais (Cértes, 2002), sendo que situagdes si-
milares vém ocorrendo em outras areas de politi-
cas sociais.

Uma vez que a sociedade civil é umaesfera
social caracterizada por diferencas, contradicdes,
conflitos e desigualdades sociais, “a paridade nu-
mérica ndo corresponde a uma paridade politica”
(Stanisci, 1997), namedida em que se observa—e
com bastante frequiéncia - conflitos de interesses
entre os setores que representam a sociedade ci-
vil.** Mesmo entre as experiéncias que ndo obede-
cem aregra da paridade, como no caso dos conse-
lhos de saude, observam-se muitas dificuldades
para o estabelecimento de uma representatividade
expressiva dos diferentes interesses sociais.

Essa dimensé&o abre um conjunto de ques-
tBes relativas aos critérios de escolha e aos meca-
nismos de autorizacdo desse tipo de representa-
¢do. Os critérios de escolha dos integrantes dos
Conselhos tém sido objeto de questionamentos e
reavaliac@es, e sdo indicativos, como salienta
Moraes (1998), dos diferentes conceitos e entendi-
mentos acerca da sociedade civil, do Estado e da
democracia. Vérias questdes sdo levantadas. A so-

13 A quantidade de assentos dos diferentes setores, em
cada conselho, é relativa a area de atuacéo e obedece a
um padrdo de quantidade e qualidade que corresponda
ao conjunto de setores governamentais e sociais que
atuam ou estdo, de alguma forma, relacionados a politi-
ca em questdo.

14 Assim como se observam diferentes tipos de combina-
¢Oes ou aliancas entre setores da sociedade civil e setores
governamentais, tanto tendo em vista a defesa de inte-
resses particularistas, como em defesa de interesses mais
universais.
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ciedade civil pode —e deve —ser reduzida a certas
organizacfes ou segmentos sociais? Quais dessas
organizac¢des ou segmentos apresentam maior legi-
timidade para participar junto aos Conselhos?
Quais os critérios para essas escolhas?

Os conselhos gestores apresentam diferen-
¢as, ou especificidades, que vado do niimero de
assentos, passando pelo perfil dos segmentos re-
presentados e dos mecanismos de escolha desses
representantes. Alguns setores escolhem seus re-
presentantes em assembléias e (ou) féruns aber-
tos. Outros segmentos ja estdo de antemao inseri-
dos (pela legislagdo) na composicéo dos conse-
lhos.’® Em outras palavras, 0s mecanismos de es-
colha oscilam de caso a caso: uma Unica assem-
bléia com a participacéo de diferentes atores e or-
ganizag8es sociais; foruns setoriais de politicas
publicas; ou indicacdes de categorias profissionais
e segmentos sociais. Mesmo em se tratando da
articulagdo em assembléias e foruns, apesar da
maior organicidade com as “bases”, essa represen-
tacdo mantém certos limites circunscritos pela “16-
gica dos mobilizados”, ou de um conjunto de or-
ganizacBes que apresentam uma representacao
presuntiva (Gurza; Lavalle; Houtzager; Castello,
2006), ancorada na idéia de que a sociedade civil
representa (independentemente de mecanismos
formais) genuinos interesses sociais.

Trata-se, portanto, de uma idéia de
representatividade que alimenta certa confusdo no
entendimento acerca dos critérios de legitimidade
gue esses espacos carregam. Com efeito, estamos
tratando de um tipo de representacdo que, dife-
rentemente do modelo eleitoral que identifica o
representado (eleitor), esboga dele umaidéia difusa,
podendo tanto ser um segmento (ou varios setores
da populagéo) quanto a prépria entidade indicada
paraassumir a representacéo. O caso da represen-
tacdo das ONGs junto aos conselhos é bastante
emblematico, uma vez que, como analisa Sorj
(2005), essas organizacdes apresentam a
especificidade dada pelo fato de se constituirem
num “ator sem mandato direto de sua base de re-

'* Como no caso de sindicatos, federagdes de associaces
de moradores, entidades profissionais, etc.

feréncia” (p.21). Tendo em vista que muitas orga-
nizagdes séo escolhidas muito mais em fungéo do
reconhecimento acerca de seu grau de competén-
cia e qualificagdo do que em virtude de seu vincu-
lo com as bases, altera-se sobremaneira o debate
acerca das exigéncias de prestacdo de contas,
responsividade e san¢do. Nao é de se estranhar,
portanto, o perfil dos conselheiros que, de acordo
com Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004), cons-
tituem uma espécie de elite de referéncia, ou de
uma comunidade civica (p.37) portadora de uma
cultura associativa, caracterizada por um perfil
socioecondmico superior e por maior grau de in-
formac&o e de capacitacao técnicae politica, se com-
parada a média da populacédo em geral.

Como consequiénciageral, acomposicao dos
conselhos conjuga, digamos, participacéo coletiva
(auto-apresentacdo das entidades escolhidas como
tal) com representacéo coletiva (entidades escolhi-
das por representarem — por critérios variados —
outros setores sociais).

PARTICIPACAO E REPRESENTACAONO
ORCAMENTO PARTICIPATIVO

De certa forma, o OP parece indicar maiores
probabilidades de incorporacgéo de espacos de par-
ticipacdo direta (individual) combinados com me-
canismos de representacdo. Tomemos o0 modelo
de Porto Alegre como referéncia.

O OP de Porto Alegre apresenta diferentes
fases e insténcias de participacdo, com diferentes
graus de institucionalidade, seja no que diz res-
peito & obediéncia a um conjunto de normas (es-
critas), seja no que se refere a maior vinculagio
com o poder publico, e, ainda, ao carater decisorio.
Nesse sentido, sdo as instancias comunitarias que
apresentam menor grau de institucionalizacao e
maior grau de autonomia. Trata-se de um conjun-
to heterogéneo de espagos e encontros que reu-
nem cidad&os, organiza¢Ges comunitarias (associ-
acOes de moradores, unido de vilas, clubes de mées,
grupos religiosos, culturais, etc.) que se articulam
em bases identitarias distintas, embora prevalecam
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as associac¢des com identidade territorial local ou
regional (associacBes de moradores, conselhos
populares). Sdo as organiza¢des que mais proxi-
mas estéo do cotidiano da populagéo, configuran-
do-se, portanto, como articulagdo de primeiro ni-
vel. No que se refere & participagdo no OP, esses
grupos e entidades consultam a populacéo, arti-
culam demandas, organizam encontros e partici-
pam das assembléias, foruns e encontros de ma-
neirageral.

A institucionalidade do OP se estruturaem
um conjunto de espacos participativos, em diver-
sos niveis: assembléias (regionais e tematicas),'®
féruns de delegados'’ e Conselho do Or¢camento
Participativo.:®

As assembléias do OP sdo os principais es-
pacos de participacéo direta da populacéo, consti-
tuindo-se em uma arena que retne cidadaos, gru-
pos organizados e poder publico, tendo em vistaa
apresentacdo do OP e dos recursos e gastos do
governo para a populacdo, bem como a escolha
dos delegados que vao compor os féruns de dele-
gados (regionais e tematicos).

Os foéruns de delegados constituem uma ins-
tancia de segundo nivel, com grau intermediario
de institucionalizacdo, uma vez que, escolhidos
diretamente pela populacéo, os delegados apresen-
tam um grau maior de autonomia para definir a
sua estrutura organizacional e os critérios de
priorizacio das demandas.® Esse espago obtém um

16 Sdo as instancias (duas rodadas por ano) de primeiro
nivel que reanem cidadéos, grupos organizados e poder
publico, tendo em vista a apresentagdo do OP e dos re-
cursos e gastos do governo para a populagdo, bem como
a escolha dos delegados que vao compor os foruns de
delegados (regionais e tematicos).

17 Constituem-se como instancia de segundo nivel, apre-
sentando um grau intermediério de institucionalizacio
uma vez que, escolhidos diretamente pela populagéo, os
delegados apresentam um grau maior de autonomia para
definir a sua estrutura organizacional e os critérios de
priorizacdo das demandas.

18 E a instancia de co-gestdo que apresenta um maior grau
de institucionaliza¢do, uma vez que estd submetida a
um conjunto de normas (Regimento Interno) e confi-
gura-se como instancia central de decisdo acerca da peca
orcamentaria do municipio. Eleitos diretamente na 2°
rodada de assembléias, os conselheiros relinem-se se-
manalmente tendo em vista “planejar, propor, fiscalizar
e deliberar sobre a receita e a despesa do Or¢gamento do
Municipio de Porto Alegre” (PMPA,2001).

' Algumas regides elaboraram um regimento interno que
normatiza as atividades dos delegados. Embora, em

peso decisdrio importante, na medida em que os
conselheiros devem obedecer as decisdes do forum
dos delegados na defini¢do do conjunto de priori-
dades do OP. Dentre as atribuic¢tes dos delegados,
destaca-se ndo apenas a priorizagdo das deman-
das, mas 0 acompanhamento de todo o processo,
através da participacao, junto com os conselheiros
do Conselho do Orcamento Participativo (COP),
na definicdo de regras do OP e através dafiscaliza-
¢do de obras, além da participa¢do em encontros,
seminarios e comissdes tematicas que sao criadas
NO Processo.

Como instancia deliberativa central do OP,
0 COP apresenta um grau de complexidade maior,
uma vez que discute e define o conjunto da peca
or¢camentaria municipal. De acordo com Abers
(1997), as atribuicdes dos conselheiros transcen-
dem em muito a sua capacidade de tomar decisdes
racionais e bem fundamentadas sobre todas as
guestdes, sendo que, na pratica, o conselho passa
amaior parte do tempo discutindo a distribuicéo
dos investimentos, delegando ao poder publico a
definicdo das questbes mais amplas da cidade.
Nesse sentido, o conselho apresenta um forte ca-
rater ratificador das propostas da administragédo
municipal, embora ocorram algumas controvérsi-
as. Certamente a amplitude e a complexidade de
guestdes a serem tratadas no COP, bem como as
diferentes condic¢des de recursos e informacdes
entre os conselheiros e 0 governo sao fatores que
limitam a capacidade decisoéria dos eleitos pela
populagdo. Entretanto, ha de se considerar que os
conselheiros, além de uma trajetoria no proprio
conselho, o que amplia a sua qualificagéo (e dos
cursos de capacitacdo de delegados e conselheiros
promovidos pela administragdo municipal), man-
tém lacgos fortes e continuos com as suas regides e
tematicas, participando de sucessivas reunides e
encontros que contribuem para um processo de
capacitacao. Isso significadizer que 0 COP ndoé a
Unica insténcia de discussdes, uma vez que elas

muitos casos, os féruns sigam os critérios de distribui-
¢ao dos recursos do COP para orientar a priorizacdo das
demandas, alguns féruns deliberam de acordo com re-
gras proprias, a exemplo da votagdo por maioria ou pelo
consenso.
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se dao nos foruns de delegados e nas entidades
comunitarias as quais geralmente estdo vinculados.
Em pesquisa realizada pela ONG Cidade (1999),
os dados relativos ao perfil dos eleitos (delegados
e conselheiros) do OP corroboram a intima articu-
lacdo entre os eleitos e uma participagao junto as
organizac@es da sociedade civil. Entre os 159 dele-
gados pesquisados, 91,2% (145) participam de
entidades, e, entre os 39 conselheiros pesquisados,
92,3% (36) participam de alguma entidade.
Mesmo que ndo esteja prevista no plano
regimental, percebe-se aqui, assim como nos con-
selhos gestores, uma intima articulacao entre re-
presentacéo e associativismo civil. Como vimos, a
ampla maioria dos representantes (delegados e
conselheiros) participa de organizagdes civis, com
predominio do associativismo comunitario. Entre-
tanto, o desenho do OP parece promover combi-
nacgdes mais complexas entre participacao e repre-
sentacdo, na medida em que conjuga — ndo sem

problemas — participacgéo individual e coletivacom
representacdo individual e coletiva. Esse, aliado,
evidentemente, as diferentes caracteristicas ou ti-
pos de politicas publicas em jogo, pode ser um
elemento importante para a compreensao do fato
de que o perfil geral dos participantes do OP regis-
traimportante diferenca com relacéo ao perfil dos
representantes junto aos conselhos gestores. No
caso do OP, a participacéo direta dos cidad&os junto
as assembléias tem desenhado um perfil mais po-
pular, como pode ser observado natabela a seguir,
atitulo de exemplo sobre a natureza da participa-
¢éo, que apresenta os dados de escolaridade e ren-
da dos conselheiros de OPs em municipios
catarinenses.?

Esses dados sobre OP, em municipios de
Sta. Catarina, mostram um perfil bem mais popu-
lar dos participantes, que se encontram distribui-
dos, nos trés municipios, em todas as faixas de
renda e escolaridade, com uma concentracéo na

Tabela 1 -Escolaridade e renda dos conselheiros nos orcamentos participativos de Santa Catarina (%)

Escolaridade

Municipio 1° Grau | 1° Grau | 2° Grau | 2° Grau | Superior | Superior

Analfab. incomp. comp. incomp. comp. in(?omp. C(I])Il‘lp. Néo Inf. Total
Biguagu 0,0 37,00 19,60 8,70 26,10 0,00 8,70 100,0
Chapecé 0,0 13,64 9,09 22,73 0,00 4,55 50,00 0,00 100,0
Itajai 0,0 6,20 12,50 12,50 31,30 6,30 28,10 3,10 100,0
Blumenau 0,0 25,00 8,33 16,67 0,00 0,00 16,67 33,33 100,0
Concordia 0,0 20,00 20,00 20,00 6,67 33,33 0,00 0,00 100,0
Cricitima 4,0 16,00 12,00 4,00 28,00 16,00 20,00 0,00 100,0
Guaraciaba 0,0 66,66 11,11 3,70 11,11 7,41 0,00 0,00 100,0

Renda (em saldrios minimos)

Municipio Riiﬁa Mengs de Del1a3 | De3a5 |De5a10 Acinllg de NS/NR Total
Biguagu 0,0 4,50 56,80 27,3 6,80 4,50 0,0 100,0
Chapecé 0,0 0,00 36,36 31,82 18,18 13,64 0,0 100,0
Itajai 0,0 3,10 25,00 43,8 6,30 12,50 9,4 100,0
Blumenau 0,0 0,00 33,33 0,0 41,67 25,00 0,0 100,0
Concordia 0,0 13,33 26,67 33,33 20,00 6,67 0,0 100,0
Cricitima 0,0 8,00 44,00 20,0 8,00 16,00 0,0 100,0
Guaraciaba 0,0 18,52 22,22 37,04 11,11 7,41 0,0 100,0

Fonte: Pesquisa dos autores. Coleta de dados em 2004 e 2005 (municipios de Chapecé, Itajai, Blumenau, Concérdia e Cricituma). Para Biguacu, coleta de

dados em 2007.

20 Esses dados sdo resultantes da pesquisa “Participagdo e
exclusdo nos Conselhos Gestores e Orgcamentos
Participativos/SC” (CNPQ, Funpesquisa). Em Lichmann

e Borba (2008), analisamos alguns fatores para essas
diferencas entre os perfis dos representantes de OPs e
Conselhos.
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faixa de 1 a 5 salarios minimos e nas faixas inter-
medidrias de escolaridade. Percebe-se umarelativa
distribuicéo dos nimeros entre os niveis de esco-
laridade, sobressaindo-se, no caso de Guaraciaba,
a porcentagem (66,66%) dos representantes que
sdo somente alfabetizados ou possuem o ensino
fundamental incompleto.? Ressalte-se também a
faixa de renda (de 1 a 3 salarios minimos) relativa-
mente predominante nos casos de OP. Verifica-se
que, em geral, os OPs conseguem promover a in-
clusao politica dos setores com renda intermedié-
ria no municipio (porém ndo os sem renda), es-
tando bastante préximos da distribuicdo média da
populagdo. O mesmo vale para a dimensédo da es-
colaridade que, apesar de uma maior variacao, esta
mais proxima do perfil médio da populacéo, dife-
rentemente da média dos conselhos. A citacdo a
seguir, referente a experiéncia de Porto Alegre, re-
forca também essa dimensao:

A grande maioria dos participantes do OP per-
tence as classes populares, séo trabalhadores sem
qualificagdo, a maioria mulheres, com escolari-
dade primaria, renda familiar mensal inferior a
R$1.000,00 e uma forte presenca de negros e de
descendentes indigenas, numa cidade onde a
grande maioria se considera branca. Mesmo que,
para o COP, haja uma certa variacao nesse perfil,
sobretudo em termos de renda, escolaridade e
género, ja que ndo se alteram relagdes seculares
pela simples magica de um novo desenho
institucional, o importante é observar as tendén-
cias de fundo, a participagdo crescente das mu-
Iheres, o aumento constante do nimero de parti-
cipantes e o ‘fio terra’ que prende os represen-
tantes as suas bases regionals e tematicas: o con-
trole dos representantes diretamente pelos re-
presentados, podendo os conselheiros ter o seu
mandato revogado por decisdo do férum de dele-
gados em reunido especialmente convocada para
esse fim. (Baierle, 2005, p.22).

Entretanto, embora amplie os espacos e su-
jeitos participativos, as experiéncias de OP apre-
sentam algumas fragilidades, entre elas a baixa ca-
pacidade de pluralizacdo da representacao politi-
ca. Embora os dados indiquem que 0 OP incorpo-
ra setores mais pobres da populacgéo, se compara-
dos ao perfil dos representantes da sociedade civil
junto aos conselhos gestores, a confirmacao, de

# O que pode ser explicado pelo quadro geral de escolari-
dade e renda do municipio mais baixo, se comparado
com os demais.

acordo com Navarro (2003), de uma participagéo
“rigidamente delimitada, do ponto de vista
socioecondmico” (p.116) é um importante demons-
trativo das dificuldades de incorporar outros seg-
mentos e estratos sociais. E ainda, como vimos, o
tipo de associativismo predominante nas experi-
éncias de OP é o associativismo comunitario. Esse
associativismo constitui-se, de maneirageral, em
um tipo de associativismo que, pela trajetéria his-
térica do pais, pelas especificidades dadas pela
demanda e pela base de formacao identitaria, apre-
senta uma forte tendéncia a manter relacdes
personalistas e clientelistas com o poder politico-
institucional.

ESPECIFICIDADES DA REPRESENTACAO
NAS EXPERIENCIAS DE PARTICIPACAO

Diferentemente do padréo da representacéo
eleitoral, a representacdo no interior desses mode-
los apresenta as seguintes caracteristicas: partici-
pacéo e representacdo individual e coletiva; parti-
cipagéo voluntaria (e, portanto, radicalmente dife-
rente da atuacdo politica profissional e com todas
as consequéncias dessa implicagéo); inser¢cao em
diferentes espacos participativos; periodicidade
diversa (ditada por diferentes regimentos); esco-
Iha de representantes através de processos varia-
dos (féruns, elei¢des, indicacdes, etc.); e, finalmen-
te, grande maleabilidade (isto é, baixo controle) de
entradas e saidas em espacos representativos. No
seu conjunto, tais caracteristicas colocam a dimen-
sdo das relagBes entre representantes e representa-
dos (mecanismos de autorizagéo e prestacio de
contas) em outro patamar, se comparado com o
modelo R. Por outro lado, essas especificidades
ganham complexidade através da diversidade de
formatos de p&r no interior das experiéncias
participativas.

No caso dos conselhos gestores, observa-
mos dois tipos de participacdo, como auto-apre-
sentagdo (Principio P), embora ambos sejam
minoritarios no interior dessas experiéncias: por
um lado, a participacéo direta dos cidadédos, que
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se restringe aos rarefeitos momentos de organiza-
¢do de féruns ou conferéncias (municipais, esta-
duais e federais); e, por outro lado, a participacdo
dos segmentos da sociedade civil escolhidos por
critérios de qualificacdo. Apesar da ocorréncia des-
ses instrumentos, esse modelo esti predominan-
temente ancorado em um principio da representa-
¢d0 que ocorre através das organizagdes da socie-
dade civil. Com efeito, esse procedimento traz al-
gumas ambigiidades no que se refere as promes-
sas da democracia participativa e deliberativa. Por
um lado, a representacao por segmentos (ou orga-
nizagBes sociais) reproduz, no espaco institucional,
um processo de filtragem que, operacionalizado pela
légicaassociativa, recorta o campo da representacao,
por ser eminentemente ocupado pelos setores que
apresentam maior nivel socioeconémico e cultural.
Sabemos que a reducdo dos sujeitos participativos
junto aos processos decisérios é um elemento cen-
tral de critica das teorias participacionistas a nature-
za da representacdo eleitoral. Por outro lado, as
clivagens no campo da sociedade civil (e do Esta-
do) tensionam o ideal de paridade, estimulando
reformulacfes em direcao a maior pluralizacdo dos
sujeitos e dos setores participativos. Esse parece
ser o caso dos Conselhos da area da saude, que
vém testemunhando, historicamente, alteracdes
importantes no perfil de seus representantes. Tal-
vez essa pluralidade seja a chave (democratica) para
acoexisténcia das diferentes no¢des de legitimida-
de - ora de referéncia aos grupos e entidades que
historicamente lideraram as lutas por direitos, ora
remetida ao grau de qualificacdo (técnica e politica),
ou, ainda, aos publicos por eles representados.

J& 0 modelo do OP, por prever a participa-
¢ao direta dos cidaddos, independentemente de
vinculos associativos, apresenta maior capacida-
de de incluséo dos setores ou individuos com ren-
da mais baixa. Aqui, a representacao (via delega-
dos e conselheiros) desenha um sistema que se
aproxima de um tipo piramidal de articulacéo en-
tre a participacao da base junto as assembléias re-
gionais (Principio P) e representacdo (Féruns de
delegados e COP), através de mecanismos (man-
dato revogavel) que permitem maior controle dos

representantes diante dos representados. O perfil
socioecondmico dos participantes do OP é um
importante indicador da adoc¢&o de um critério de
legitimidade pautado na idéia de inclusdo social,
diferentemente, portanto, do desenho ancorado na
paridade (nos conselhos), fortemente instruido pelo
ideario da sociedade civil.

No seu conjunto, essas experiéncias trazem
a tona algumas novidades — e especificidades —
gue parecem desafiar o referencial analitico dispo-
nivel acerca da representacdo politica, entre elas a
dimenséo da participacao e representacao coleti-
va; aimportancia das relagdes entre os representa-
dos, na medida em que uma representacao legiti-
ma requer uma participagdo ativa por parte dos
individuos, grupos e organizagdes sociais; a di-
mensao da formagao de opinibes e preferéncias
(para além, portanto, da mera agregacéo);? e, por
altimo, a dimensao referente ao carater voluntario
desse tipo de participacéo, dimensdo essa que pa-
rece se constituir num indicador central nas difi-
culdades de estabelecimento de mecanismos mais
exigentes de prestacao de contas.

Trata-se, portanto, de um conjunto de ele-
mentos que parece desafiar novos olhares para o
fendmeno da representacéo politica nos espacos de
participacdo. Assim, as experiéncias participativas
no Brasil, a exemplo dos conselhos gestores e do
orcamento participativo (experiéncias p&r), apon-
tam para um movimento de renovagdo e de
reacomodacdo desses instrumentos de a¢éo politica
no interior das préticas institucionais da sociedade
brasileira, indicando que, muito menos do que opo-
sicdo, encontramos combinacdes e articulagbes que
desenham um processo de concomitante inovagéo
e reproducdo das préticas e orientacdes politico-
institucionais. As experiéncias apontam, sobretu-
do, para o fato de que a participagédo nao substitui,
mas reconfiguraa representacao.

(Recebido para publicacdo em janeiro de 2008)

(Aceito em marco de 2008)

22 Estas trés dimensdes estdo melhor especificadas em
Lichmann, 2007.
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PARTICIPAGAO E REPRESENTAGAO NOS
CONSELHOS GESTORES E NO ORCA-
MENTO PARTICIPATIVO

Ligia Helena Hahn Liichmann

O debate contemporaneo, no cam-
po da teoria democrética, vem desafian-
do o desenvolvimento de estudos e re-
flexdes acerca das relagdes entre partici-
pagao e representagdo no interior das
praticas e experiéncias participativas.
Tendo em vista que, de maneira geral, a
participagao ocorre através da represen-
tagdo, o trabalho objetiva analisar, a par-
tir de experiéncias brasileiras, duas di-
mensoes referentes ao grau de
especificidade da representagao no inte-
rior de modelos participativos, quais
sejam: (i) frente ao modelo de represen-
tacgo eleitoral; e (ii) no interior de expe-
riéncias participativas, notadamente as
relativas a dois modelos paradigméticos
de representacdo: conselhos gestores e
orgamento participativo.

Paravras-CHAVE: participagao, representa-
gao, conselhos gestores, orgamento
participativo.

PARTICIPATION AND REPRESENTATION IN
MANAGING COUNCILS AND IN
PARTICIPATIVE BUDGET

Ligia Helena Hahn Liichmann

The contemporary debate, in the
field of the democratic theory, is
challenging the development of studies
and reflections concerning the relations
between participation and represen-
tation inside participative practices and
experiences. In view that, in a general
way, the participation happens through
representation, this paper aims to
analyze, starting from Brazilian
experiences, two dimensions regarding
the degree of specificity of the
representation in participative models,
which are: (i) confronting to the model
of electoral representation; and (ii) inside
participative experiences, especially the
ones relative to two paradigmatic
representation models: managing
councils and participative budget.

Keyworps: participation, representation,
managing councils, participative budget.

PARTICIPATION ET REPRESENTATION, AU
SEIN DES CONSEILS DE GESTION ET
POUR UN BUDGET PARTICIPATIF

Ligia Helena Hahn Liichmann

Dans le champ de la théorie
démocratique, le débat contemporain est
un véritable défi pour le développement
des études et des réfléxions concernant
les relations entre la participation et la
représentation, au sein des pratiques et
des expériences participatives. Etant
donné que la participation se fait en
général par le biais de la représentation,
ce travail se veut d’analyser, a partir
d’expériences brésiliennes, deux
dimensions qui se rapportent au degré
de spécificité de la représentation au sein
de modeles participatifs, c’est-a-dire : (i)
face au modele de représentation
électorale et (ii) au sein d’expériences
participatives, notamment celles relatives
a deux modeles pragmatiques de
représentation: les conseils de gestion et
le budget participatif.

Mors-cLEs: participation, représentation,
conseils de gestion, budget participatif.
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