O Eclipse da Sociedade Politica nos Estudos sobre

Introducgao

Desde fins dos anos 1980, no Brasil,
tém-se multiplicado a abertura de espagos
de debate e gestao de politicas publicas, sob
o mote da participagio e do controle social.
A abordagem mais disseminada nos estudos
sobre este fendmeno indica a proeminéncia
da sociedade civil como protagonista dessas
instincias, reflexo do fato de que, apds a
Constituigao de 1988, vem se consolidando
o entendimento de que a democratizagio da
agdo do Estado implica sua participagio nas
instAncias gestoras de politicas.

Talvez a mais festejada dessas novas ini-
ciativas de democratiza¢io do Estado seja o
orcamento participativo (OP). Essas experi-
éncias tiveram sua origem em administracoes
municipais do Partido dos Trabalhadores
(PT), no periodo 1989-92, e se ampliaram
nos anos 1990, também em governos coman-
dados por outros partidos (Ribeiro e Grazia,
2003). De maneira geral, os OPs possuem
caracteristicas semelhantes. S3o processos de
debate sobre a peca orcamentdria a ser enca-
minhada pelo Executivo & CAmara de Vere-
adores. Suas assembleias tém base local, no
nivel dos bairros ou distritos dos municipios.
Na maioria das experiéncias, sio eleitos de-
legados e, dentre estes, conselheiros, que sao
os responsdveis por levar as demandas discu-
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tidas e priorizadas nas reunibes de bairro as
esferas mais altas de deliberacao, os féruns de
delegados e os conselhos do OP. Nessa dlti-
ma instincia, onde em geral tém voto apenas
cidaddos representantes da sociedade civil —
talvez daf a particularidade e o fascinio dessas
experiéncias, uma vez que em outros espagos,
como os conselhos de satide, por exemplo, o
poder de voto se divide entre gestores, pres-
tadores de servico e os usudrios — sao deter-
minadas as demandas que comporio a pega
orcamentdria a ser encaminhada pelo Execu-
tivo ao Legislativo municipal.

Nestas duas décadas, as experiéncias de
oramento participativo se espalharam por
todo o pais e no exterior. Talvez o auge da
percepgao do OP como modelo de politica
publica de participagdo e controle social te-
nha se dado no final dos anos 1990, apés a
Segunda Conferéncia das Nagdes Unidas para
Assentamentos Humanos — Habitat 11, reali-
zada em Istambul, em 1997, que premiou e
indicou sua replica¢io, com base na experién-
cia porto-alegrense. Até os dias atuais, tais po-
liticas permanecem sendo realizadas em deze-
nas de cidades brasileiras e recomendadas por
organizacbes como o Banco Mundial (Shah,
2007) e as Nagoes Unidas. Mantém-se ativo
o engajamento de gestores publicos e ativistas
da democracia participativa no debate e di-
vulgagdo dos resultados de suas experiéncias’.

1 Em 2007, foi fundada a Rede Brasileira de Or¢amento Participativo, que retne atualmente mais de cinquenta

municipios. A Rede possui organizagoes similares em outros paises, como a Argentina.
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Quanto 2 literatura académica, Le-
onardo Avritzer se destaca como uma das
principais referéncias tedricas sobre as no-
vas “institui¢bes participativas” (Avritzer,
2009), especialmente quanto aos estudos
sobre o OP. Para o autor, estas experiéncias
guardariam sua origem mais remota na atu-
a¢io dos movimentos sociais no Brasil, nos
anos 1970 ¢ 1980. Tal visdo se fundamenta
em determinado modo de compreender o
papel da sociedade civil no recolhimento
das ditaduras na América Latina, nos anos
da redemocratiza¢io.

E bastante plausivel, e mesmo inegivel,
a identificacio de uma espécie de linha evo-
lutiva das relagoes entre a sociedade civil e o
Estado no Brasil, que conecta a atuagio dos
movimentos sociais nos anos 1970 e 1980
no confronto com a ditadura militar e o sur-
gimento de experiéncias de democracia par-
ticipativa como as do OP, logo no inicio dos
anos 1990. No entanto, aqui se argumenta-
rd que, embora tal visao possua considerdvel
validade explicativa, ela produziu uma agen-
da de pesquisas que diminuiu as possibilida-
des de andlise dos sentidos da existéncia des-
sas instincias participativas e, mais que isso,
do sentido da prépria atuagio da sociedade
civil e da sociedade politica nelas. A grande
maioria dos trabalhos académicos acerca do
OP se baseou na busca, constatagao ou mes-
mo na problematiza¢io sobre o cardter pro-
tagonista da sociedade civil nessas instAncias.
Pouco se focou no debate sobre os interesses
da sociedade politica em sua produgio e
manutengio ou, de maneira mais ampla, na
relagdo dos partidos e governos no proces-
so politico do OP2. Além disso, prevaleceu

uma visio dicotdmica que separa sociedade
civil e Estado em categorias analiticas estan-
ques, qualificando-se, em geral, a sociedade
civil como o polo positivo e o Estado como
o polo negativo no 4mbito da democracia
participativa’®. Isso, por um lado, gerou uma
visdo univoca e quase metafisica da partici-
pacio da sociedade civil nessas instincias — o
que dificultou a andlise sobre a variedade de
interesses permeados nesse campo — e, por
outro lado, se refletiu na limita¢io em se
tratar o papel dos governos e partidos po-
liticos junto a essas experiéncias por meio
da nocdo de vontade politica, em si pouco
explicativa, pois limita a andlise & consta-
tagdo sobre o maior ou o menor empenho
dos governos e partidos na implementagao
das instincias de participagio.

Propde-se, neste artigo, passar em re-
vista a produgdo tedrica de Leonardo Avrit-
zer, o principal intérprete dessa visio sobre
0 OP e também sobre outros espagos de en-
contro entre o Estado e a sociedade civil. A
escolha pela andlise de sua obra para tecer o
argumento que serd apresentado se dd, em
primeiro lugar, porque Avritzer construiu o
mais bem estruturado edificio tedrico para
a compreensio das novas instAncias partici-
pativas, em especial o OP. O autor nio sé
foi um dos pioneiros a jogar luzes sobre um
fené6meno recém-descoberto, ainda em me-
ados dos anos 1990, mas também perma-
nece sendo referéncia fundamental para os
pesquisadores instigados pelas experiéncias
de democracia participativa, no Brasil e no
mundo. Em segundo lugar, porque, muito
embora aqui se faca a critica dessa visdo,
¢ preciso reconhecer a extrema coeréncia

2 Com algumas exce¢des, como D’Avila Filho (2000), Mdrcia Dias (2002), Gurza Lavalle, Houtzager e Acharya
(2004), Bezerra (2004), Teixeira e Tatagiba (2005), Teixeira e Albuquerque (2006), Jodo M. Dias (2006), Goulart
(2006), Ottmann (2006), Wampler (2007), Rizek (2007), Rodgers (2009), Romao (2010a), Souza (2010).

3 Sobre esse aspecto da critica, ver Gurza Lavalle (2003).
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tedrica do autor, ao longo de quase duas
décadas de intensa produgdo académica. O
artigo se estrutura a partir dessa produgio,
e sustenta que a relativa auséncia da socie-
dade politica nos estudos sobre o OP pode
ser explicada pelos embates de Avritzer com
a teoria da democracia e pelas escolhas ana-
liticas que o levaram a plasmar, sobretudo
no OP, as expectativas de democratizagio
do Estado e do sistema politico pela agao
da sociedade civil.

Além desta introdugio e das considera-
¢oes finais, este texto se estrutura em mais
quatro momentos. De inicio, se procede 2
andlise dos estudos de Leonardo Avritzer
sobre a teoria democrdtica contidos em A
moralidade da democracia: ensaios em teoria
habermasiana e teoria democrdtica (1996). O
livro ¢ composto por artigos escritos na pri-
meira metade da década de 1990 e tem seu
fio condutor na elaboragio de uma perspec-
tiva critica as teorias da democracia produzi-
das ao longo do século XX, estabelecidas em
torno do elitismo democrético e das teorias
da escolha racional. Seu principal alicerce
tedrico ¢ o pensamento de Jiirgen Haber-
mas; nele Avritzer localiza as possibilidades
da construgio de uma alternativa s teorias
acima mencionadas, sobretudo no contexto
sociopolitico latino-americano.

Em seguida, a obra analisada é Demo-
cracy and the public space in Latin America
(2002), que sintetiza as preocupagdes de
Avritzer no final dos anos 1990 e inicio dos
anos 2000. Neste livro, o autor estabelece
os principais pardmetros de sua visdo sobre
os processos de democratizagdo na América
Latina. Segundo ele, tais processos seriam
bastante limitados se nio fossem incorpo-
radas, pelos atores estatais, as inovagbes na
esfera publica, produzidas pelos atores da
sociedade civil que nos anos 1970 ¢ 1980
teriam revertido a tradigdo clientelista e
particularista tipica da América Latina. Sem

esse processo histérico, nio haveria oportu-
nidade para o surgimento de “publicos par-
ticipativos” — expressdo utilizada pelo autor
para designar novos espagos de participagio
e seus publicos — como os observados nas
experiéncias de OP.

O quarto tdpico ¢ dedicado a andli-
se dos principais textos do autor focados
no OP (Avritzer, 2002a, 2002b, 2003a,
2003b, 2005). Avritzer estrutura sua visio
sobre o OP a partir dos casos de Porto Ale-
gre e Belo Horizonte, nos quais a forca e a
tradigdo do associativismo teriam gerado a
oportunidade do surgimento das mais bem
sucedidas experiéncias de OP. Serdo indica-
dos os principais fatores que caracterizam o
OP, na visao de Avritzer.

Depois, serd apresentada uma breve lei-
tura da mais recente proposta analitica do
autor, contida em Participatory institutions in
democratic Brazil (2009), sobretudo no que
se refere ao estudo sobre o OP. Nessa obra
— embora existam ganhos em relacio a tra-
balhos anteriores, sobretudo vinculados 4 in-
corporagio da sociedade politica 4 andlise —,
Avritzer mantém a perspectiva fundada so-
bre a nogdo de vontade politica, j4 presente
em trabalhos anteriores, que pouco amplia
o referencial investigativo e interpretativo
das dinimicas competitivas presentes nesses
processos, de fundamental importincia para
que 0 OP seja mais bem compreendido.

Importante esclarecer que este artigo
tem como mote a andlise dos caminhos teé-
ricos que levaram Leonardo Avritzer a fun-
damentar sua leitura sobre as experiéncias
de OP, em que sdo apontadas as lacunas que
tornaram frdgil sua leitura do processo po-
litico que envolve o OP. Nio se trata, por-
tanto, de proceder a uma exegese dos textos
dos autores que o influenciaram nessa leitu-
ra, o que ultrapassaria os limites propostos
para este texto. Este tema serd tratado em
trabalho em elaboracio.
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Avritzer e a moralidade da democracia

Leonardo Avritzer inicia o primeiro
ensaio de A moralidade da democracia suge-
rindo que as revolugdes ocorridas no Leste
europeu no ano de 1989, que promoveram
a derrubada das ditaduras comunistas até
entdo em vigor naqueles paises, ocorre-
ram ndo pela “reestruturagio do Estado a
partir de um novo principio, mas (pel)a
redefini¢io das relagoes entre Estado e so-
ciedade sob o ponto de vista desta tltima”
(Avritzer, 1996, p. 14). Esse fortalecimento
progressivo da sociedade seria indicativo da
existéncia de novas formas de relaciao entre
esta e o Estado, dessa vez com a iniciativa
das agbes situada no nivel societdrio. Nesse
novo contexto democrdtico — também pre-
sente nos desafios institucionais das socie-
dades latino-americanas saidas de regimes
ditatoriais* —, a teoria social habermasiana
seria de grande valia analitica e normativa,
uma vez que seu ponto de chegada envol-
veria “um diagnéstico da politica moderna
cujo centro constitui a andlise do empo-
brecimento das prdticas politicas contem-
porineas, do surgimento de novos atores
e movimento sociais e da possibilidade de
aprimorar democracias contemporineas”
(Avritzer, 1996, p. 15).

Da tensao entre as estruturas sistémicas
e as do mundo da vida (Habermas, 1984)
resulta o “surgimento de uma esfera de au-
tonomia social identificada com o proces-
so de produ¢io da democracia” (Avritzer,
1996, p. 18). Os movimentos sociais apa-
recem como os representantes das “formas
de comunicagio e de interagdo”, préprias
do mundo da vida, no embate com as es-
truturas sistémicas. Essa visdo implicaria

o (re)estabelecimento de um “significado
normativo & democracia’, pois os processos
de democratizagio seriam fruto da demar-
cagdo da especificidade do mundo da vida
frente ao avanco das estruturas econdmicas
e administrativas (essas tltimas burocrati-
cas, proprias da légica estratégica do poder,
relativa ao Estado), o que originaria a “esfe-
ra de autonomia social” indicada.
Vista dessa dtica:

A democracia depende, para a sua reprodugio,
nio apenas daqueles processos que ocorrem no sis-
tema politico strictu sensu — aglutinagio da opinido
publica em partidos, atividades parlamentares e
eleigdes —, mas depende também dos processos
de formagdo e renovagio de uma cultura politica
democrdtica. Tais processos estdo ligados 4 forma-
a0 de associagdes e A reprodugio da solidariedade

social (Avritzer, 1996, p. 20).

Assim, a renovagio da cultura politica
teria seu elemento dinAmico nio nas estrutu-
ras formais do sistema politico, mas na esfera
societdria, caracterizada pelo associativismo.
Ela aparece na perspectiva de uma “racionali-
dade comunicativa” em que sdo estabelecidas
“regras de um processo de comunicagio livre
de constrangimentos”, no qual “o principio
ético envolvido na prdtica democrdtica esta-
ria relacionado 4 qualidade dos processos de
comunicagio ligados 4 democracia” (p. 21).
Essa visdo de uma vida associativa pautada
por um conjunto de regras propiciador de
processos comunicativos democrdticos leva
Avritzer a qualificar a leitura habermasiana
da democracia “enquanto problema moral,
isto ¢, enquanto procura intersubjetiva das
regras mais adequadas ao desenvolvimento
de uma sociabilidade coletiva” (p. 22).

Desse primeiro movimento analftico,
cabe ressaltar:

4 Embora o autor ndo indique a validade de suas teses para a América Latina neste primeiro capitulo de seu livro,
essa ideia serd sugerida nos capitulos finais e também em outra obra sua (Avritzer, 2002a).

124



(a) a perspectiva que vincula a democratiza-
¢do a constituicdo de uma esfera societd-
ria autdbnoma (esfera publica) em relagio
ao Estado — subtende-se, também, em re-
lagdo ao mercado, embora essa dimensio
seja pouco explorada —, de certo modo
produzida no embate de movimentos so-
ciais contra as estruturas sistémicas. Essa
perspectiva dialoga, na visao de Avritzer,
com a “integra¢io de novos atores, novas
prdticas e novas relagées entre Estado e
sociedade civil” (p. 22);

(b) o estabelecimento de um “significado
normativo & democracia’, relacionado
ao reconhecimento da esfera societdria
como seu nucleo dindmico. A “critica ao
exercicio do poder” deverd ser feita pelos
“publicos nio institucionalizados e nio
institucionalizdveis”, no Ambito da “es-
fera publica” (p. 75);

(c) a vinculagio de certa “cultura politica
democrdtica” 4 agdo comunicativa livre
de constrangimentos préprios das estru-
turas sistémicas, com as regras préprias
das modalidades de interagio social
(mundo da vida).

A segunda confrontagio de Avritzer ¢
com os tedricos da escolha racional. Segun-
do o autor, as teorias da escolha racional
compreendem um arsenal explicativo da “re-
alidade” social pelo qual o individuo estabe-
leceria sua agio no mundo a partir da “ma-
ximizagdo individual da utilidade” (Avritzer,
1996, p. 79), orientagio esta tanto do homo
economicus como do homo politicus. Tal foco
no individuo ¢ oposto 4 visio propugnada
por Avritzer — amparada em Habermas —,
centrada na agio coletiva, uma vez que sua
concepgio de democracia ¢ estruturada pela
a¢do comunicativa em busca da formagio de
consensos em uma esfera publica. Esta seria
fundada “n3o somente no reconhecimento
do outro enquanto alguém capaz de tornar

os recursos da sociabilidade escassos, mas
também enquanto alguém que eu reconheco
como potencialmente capaz de adquirir os
mesmos direitos que eu” (p. 81).

As teses da escolha racional pautariam
a agdo humana pelo interesse egoista tipico
das situagdes de mercado. Como alternativa
a essa visao dnica, Avritzer acentua a visao
habermasiana da existéncia de estruturas sis-
témicas e do mundo da vida, regidas por 16gi-
cas distintas. Para o autor, os tedricos da esco-
lha racional ensejariam uma visdo da politica

que nega as bases consensuais da agdo, transfor-
mando a defesa de interesses privados em tinico
critério para a agio, ao substituir a ideia de argu-
mentago prépria A politica pela ideia de barganha
prépria a0 mercado. Com isso, acentua-se a dina-
mica das instituigdes politicas encarregadas de co-
ordenar a disputa estratégica entre atores sociais,
a0 mesmo tempo que as dimensdes pactuadas e
negociadas da politica sio ignoradas (Avritzer,

1996, p. 93-94).

Reforca-se, portanto, no pensamento de
Avritzer, uma separagio de fundo entre dina-
micas préprias do agir politico. Por um lado,
uma dinimica estratégica, relacionada as dis-
putas entre atores sociais concorrentes. Por
outro lado, a dinAmica comunicativa, relacio-
nada A negociagio e formagdo de consensos.
No momento da andlise dos textos do autor
sobre o OP, veremos como essa divisdo do
agir politico dificultard o estabelecimento de
uma visio mais ampla e completa do autor
sobre essas experiéncias de participago.

A leitura de Avritzer sobre o elitismo
democrdtico estd relacionada a observagio
de uma ruptura tedrica com a concepgio
cldssica de democracia, calcada na nogio de
soberania popular absoluta, como no contra-
to social rousseauniano. Para autores como
Max Weber e Joseph Schumpeter, o funcio-
namento efetivo dos regimes democrdticos,
no imbito da complexidade e dimensdo
inerente as sociedades nacionais modernas,
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s6 seria possivel a partir de um “estreitamen-
to da participacio e do campo das decisGes
politicas possiveis de serem implementadas”
(p. 102). Tal limitagio no Ambito da partici-
pacio politica se daria, sobretudo, pela

substituicao de um conceito holistico de raciona-

‘

lidade cuja pretensio ¢ o alcancamento de uma
ideia unificada de bem comum por um conceito
técnico de racionalidade de acordo com o qual o
aumento da complexidade das sociedades moder-
nas apontaria na continuidade da separagio entre
a popula¢io e os meios de produgio e administra-

¢ao (Avritzer, 1996, p. 104).

Para Weber, a generalizagio dos direi-
tos politicos a todos os cidaddos se realizaria
na possibilidade de todos poderem concor-
rer as elei¢bes para o governo. A agdo go-
vernamental estaria restrita aos eleitos para
o comando do aparato estatal. J4 a critica
de Schumpeter 4 concepgio cldssica de de-
mocracia teria se centrado na reprovagio a
ideia de que seria possivel aos individuos
entrarem em acordo sobre o significado do
bem comum e também a crenga sobre um
comportamento racional dos individuos na
esfera politica (p. 106). Essa visio, conju-
gada A critica weberiana, teria formado o
substrato tedrico para as teses de Anthony
Downs (1956) sobre a democracia.

Downs, por sua vez, conecta a visao do
individuo como um maximizador de be-
neficios — prépria da escolha racional — ao
comportamento de institui¢bes no ambiente
democrdtico. Avritzer (1996, p. 111) chama
a atengdo a isso na seguinte passagem:

Downs elabora um conceito de democracia no
qual os interesses dos individuos e dos grupos
politicos estio permanentemente em conflito. Na
verdade, o conflito passa a constituir a nogao es-
truturante do sistema politico na medida em que

Downs inverte os termos da relagdo entre interes-
se, solidariedade e conflito. Para ele, os partidos
politicos ndo tém como objetivo formular progra-
mas de governo, mas ganhar elei¢des. Os governos
tampouco visam 2 realizagio de qualquer tipo de
bem comum. Pelo contrdrio, o objetivo dos gover-
nos é se manter no poder.

As teses de Downs serdo refutadas por
Avritzer com base nos trabalhos de Robert
Dahl e Habermas. Dahl teria reintroduzido
a dimensio normativa e moral 4 teoria demo-
crdtica. Preocupado com a dimensio prética
do exercicio democrdtico, incorporada a sua
avaliagio da qualidade de uma poliarquia,
Dahl conecta a dimensio do interesse a di-
mensio coletiva: “Todos os individuos sao su-
ficientemente qualificados para participar das
decisbes coletivas de uma associagio que afete
significativamente os seus interesses” (Dahl,
1989, p. 98 apud Avritzer, 1996, p. 117).
A racionalidade, portanto, se reconectaria a
dimensio moral da democracia, embora esti-
vesse ainda centrada no individuo’.

Os limites do trabalho de Dahl esta-
riam relacionados & sua incapacidade em
estabelecer os parimetros de uma sociedade
polidrquica. Dahl “ndo consegue converter a
sua teoria da democracia em uma teoria da
democratizacio devido 2 auséncia de uma
concepgao sobre as prdticas capazes de tornar
uma sociedade normativamente desejdvel”
(Avritzer, 1996, p. 118). Avritzer parece per-
seguir a diferenciagdo entre prdticas propi-
ciadoras de uma sociedade democrdtica, em
um contexto de democratizagio. Essa preo-
cupagio encontrard abrigo no modo como
trabalha o conceito de cultura politica, como
se verd mais a frente.

Outro conjunto de insuficiéncias dos es-
critos de Dahl, relacionado 2 sua dificuldade

5 Para Avritzer (1996, p. 114), “Dahl ocupa um lugar intermedidrio entre o ‘elitismo democrdtico’ e uma concepgao

normativa e participativa da democracia”.
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em “separar administragdo de esfera publica
[...] [e de] postular a reintrodugdo das are-
nas participativas e discursivas na politica”
(Avritzer, 1996, p. 120), seria satisfeito pela
teoria habermasiana, como j4 indicamos no
inicio deste artigo. Nio cabe agora retomar
aqueles argumentos. No entanto, vale refor-
car a visio de Avritzer sobre como Habermas
encararia a “qualificacao” da prdtica demo-
crdtica. Segundo o autor:

Se o ponto de partida habermasiano ¢ a impossi-
bilidade da associagao da racionalidade com uma
nogdo substantiva de bem comum, o ponto de
chegada ¢ a constatagio de um principio de uni-
versalizagdo presente nas préprias regras do discur-
so, principio esse capaz de fundamentar a igualda-
de da prética democrdtica (Avritzer, 1996, p. 122).

O critério de validade possivel 2 demo-
cracia, portanto, estaria ligado a “qualidade
do processo de argumentagio e de discussao
préprio a democracia” (p. 122). Isso s6 seria
possivel em ambientes coletivos, produzidos
pelo reconhecimento do outro enquanto
igual. Tal critério de validade seria indicativo
da poténcia democratizante da esfera publica
junto ao sistema politico.

Habermas nos oferece como solugio ao problema
da participagio a existéncia de publicos nio insti-
tucionalizados capazes de se organizar no nivel da
sociedade e forcar a compatibilizagio entre esfe-
ra publica e sistema politico. A compatibilizagio
entre uma soberania popular procedimentalizada
e os resultados de um debate discursivo no nivel
da esfera puiblica contribuiria para a racionalizagio
do sistema politico (Avritzer, 1996, p. 123).

Essa visio de democratizagao e da de-
mocracia foi determinante para a leitura ela-
borada por Avritzer sobre as experiéncias de
OP, pela qual a sociedade civil protagoniza
o embate pela incorporagio de prdticas so-
cietdrias de deliberagdo politica no ambiente
estatal. Outros elementos analiticos serdo a
seguir indicados, desta vez com relagdo a cri-

tica elaborada pelo autor aos estudiosos da
transicdo democrdtica, fundamentalmente
embasada na categoria cultura politica.

No sexto capitulo de A moralidade da
democracia (publicado originalmente em
Avritzer, 1995), o autor confronta-se com os
tedricos da transi¢do para a democracia (Linz
e Stepan, 1996; Przeworski, 1991). Acompa-

nhemos a sintese proposta:

Tais teorias partem do suposto de que o autori-
tarismo constitui um processo temporalmente
localizado de ruptura com a ordem democrdtica.
Esta se romperia em virtude da incapacidade de
negociagdo entre atores politicos em uma deter-
minada conjuntura. A partir desse ponto, certos
atores adquiririam a capacidade de vetar resulta-
dos no interior do sistema politico. Em contraste
com o autoritarismo, a democratizagao consistiria
na entabulagdo de um processo que reconstituiria
as condiges para a negociagdo e favoreceria a re-
tirada dos atores autoritdrios da cena politica. A
partir desse momento, a democracia, entendida
como a livre coordenagio da agao no interior do
sistema politico, se reconstituiria (Avritzer, 1996,

p. 125-126).

Em oposigdo a esse diagndstico, Avritzer
propord uma visdo da transi¢io democrdti-
ca marcada pela categoria cultura politica.
As teorias teriam falhado ao focar suas ava-
liagbes sobre a democratizagio de um pais
apenas pela auséncia de veto 2 livre prdtica
da agdo politica. Ndo bastaria que os atores
politicos considerados nao democrdticos dei-
xassem de vetar aspectos ou préticas institu-
cionalmente legitimadas do sistema politico.
Avritzer chama a atengdo para o fato de que
as teorias da transi¢do ndo avaliariam a “in-
ternalizagdo ou ndo pelos atores politicos de
uma normatividade democrdtica devido 2
insuficiente problematizagio sobre o papel
a ser jogado pelos atores politicos nio de-
mocrdticos apds a completude do processo
de transi¢io” (p. 128). Além disso, indica-
-se que “a ocupagdo de posigdes-chaves em
um sistema politico democrdtico por atores
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politicos de convicgbes ndo democrdticas ou
semidemocrdticas implica constrangimentos
para o exercicio da democracia” (idem).

A concepgdo de democracia talhada por
Avritzer se refere as agdes prdticas — e mes-
mo as “convicgbes” — de atores politicos, que
deveriam ser guiadas por uma “cultura po-
litica democrdtica’. Assim, & concepgdo de
democracia como auséncia de vetos sobre
o sistema politico, Avritzer justapde outra
concep¢io em que a “democracia deve ser
entendida como a interligagdo da livre ope-
ragdo do sistema politico com o sistema de
normas, valores, crencas e tradi¢oes culturais
que predominam no interior desse mesmo
sistema politico” (p. 128)°.

Com essa visio, Avritzer estabelece sua
segunda critica aos tedricos da transi¢do, para
os quais a democracia seria “um fendmeno re-
lacionado exclusivamente & operagio das ins-
tituigbes e do sistema politico” (p. 129). Para
o autor, de outro modo, “a democratizagao
deve ser ligada s prdticas dos atores sociais
e sua luta contra a predominincia de formas
sistémicas no interior dos dominios societd-
rios” (p. 130). Ou, nos termos da categoria
cultura politica, Avritzer entenderd o processo
de democratizagio “como uma disputa entre
atores politicos democrdticos e atores politi-
cos tradicionais acerca da cultura politica que
ird prevalecer no interior de uma sociedade
com institui¢oes democrdticas” (idem).

Nesse ponto, o autor ¢ bastante ex-
plicito ao destacar arores democrdticos ou
tradicionais (nio democrdticos), o que o
encaminha para certa essencializagio de
sua agdo, ao situar o foco de andlise me-
nos nas priticas e mais nos préprios atores
politicos — democrdticos ou tradicionais —,
portadores inequivocos de prdticas demo-
crdticas ou autoritdrias.

A tese da convivéncia entre duas dife-
rentes culturas politicas serd o mote das pré-
ximas formulagées de Avritzer. O processo
de democratizagio — mais longo do que
suporiam os tedricos da transi¢ao — deverd
se consolidar na incorporagio de um “siste-
ma de valores” 4 a¢ao no interior do sistema
politico. Os agentes para tanto estardo loca-
lizados na esfera societdria. Avritzer afirma
que “as relagbes entre Estado e sociedade
ndo devem ser concebidas apenas enquanto
continuidade. Concebé-las desse modo im-
plicaria prescindir da capacidade de expli-
car formas coletivas e solidaristicas de agdo
social e seu impacto sobre a renovagio do
sistema politico” (p. 134).

E clara a vinculagio estrita entre cultu-
ra politica democrdtica e esfera societdria/
movimentos sociais e, mais que isso, de uma
perspectiva que verifica agdo ativa democra-
tizante apenas no sentido da sociedade para
o Estado. Nela, justapéem-se a categoria
cultura politica e o arcabougo tedrico haber-
masiano, na medida em que os movimentos
sociais e a sociedade civil — representantes do
“mundo da vida” e da cultura politica demo-
crdtica — atuam como fatores democratizan-
tes do “sistema” politico, permeado este pela
légica das formas estratégicas de agio pré-
prias do Estado, portador de cultura politica
autoritdria/tradicional. Assim, apresenta-se a
seguinte leitura:

a democratizagdo, no caso brasileiro, significou o
surgimento de duas culturas politicas: uma demo-
crdtica e vinculada aos movimentos sociais e civis
democratizantes e uma outra, a predominante no
nosso processo de modernizagio que persiste com
as suas prdticas tradicionais. [...] A democratizagio
brasileira vird, precisamente, se essa disputa en-
contrar uma solugdo favordvel a sociedade (Avrit-

zer, 1996, p. 148).

6 A principal referéncia do autor para essa concepgao de democracia baseada na cultura politica é Taylor (1985).
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A essa visdo, vincula-se a ideia de que a
democratizagio deve ser avaliada pela “ca-
pacidade da sociedade de se constituir em
uma arena autdénoma e limitar o poder dos
subsistemas econdmico e administrativo”
(idem). Veremos a seguir como esta ideia
se desenvolverd.

Democracia e conformacao do espaco
publico na América Latina

Em Democracy and the public space in
Latin America (Avritzer, 2002a), o autor re-
elabora e amplia sua critica a teoria demo-
crética vigente, sobretudo no que se refere
as teses do elitismo democrdtico. Reforga-
-se, mais que no livro anterior, o que seriam
caracteristicas proprias da situagdo socio-
politica em paises latino-americanos, como
o Brasil, México e Argentina. As particu-
laridades dos processos politicos de saida
de cena das ditaduras’, no final da década
de 1970 e na década de 1980, teriam gera-
do, no nivel societdrio — e apenas nele —, as
condi¢des para o pleno restabelecimento da
democracia naqueles paises.

Para além da manutengio das criticas ao
elitismo democrdtico e as teorias da transi-
¢do para a democracia elaboradas em A mo-
ralidade da democracia, na obra publicada
em 2002, Avritzer atualiza sua visio sobre
a democracia necessdria 3 América Latina.
Porém, dessa vez também surgem criticas
a Habermas. Avritzer indica insuficiéncias
na obra habermasiana, o que o impediria
de produzir maiores contribui¢bes a teoria
democrdtica. Essas insuficiéncias estariam
ligadas ao fato de que aquele autor “limita
a relagdo entre a esfera publica e o sistema

I

politico 4 transmissio de influéncia; e isso
reduz dramaticamente a deliberagao publi-
ca por limitd-la & elaboragio de legislagio”
(Avritzer, 2002a, p. 49)%. Em seguida, o au-
tor cita o seguinte trecho de Berween facts
and norms, que esclarece bem a posi¢ao de
Habermas (1995) e prepara a indicagio da
alternativa a ser proposta por Avritzer:

Dentro das fronteiras da esfera publica ou pelo
menos de uma esfera publica liberal, arores podem
obter apenas influéncia, nio poder politico. A influ-
éncia de uma opinido publica gerada de maneira
mais ou menos discursiva em controvérsias abertas
¢ certamente uma varidvel empirica que pode fa-
zer a diferenca. Mas a persuasio piiblica é transfor-
mada em poder administrativo apenas apds passar
pelos filtros dos procedimentos institucionalizados de
Jformagdo de opinido e vontade democritica, aden-
trando (ao sistema politico) por meio dos debates de
produgiio de leis no interior de um parlamento legiti-
mado. O fluxo informal das questdes estabelecidas
na opinido publica gera a convicgio de que elas
foram testadas do ponto de vista da generalizagao
dos interesses. Nao se trata de influéncia em si,
mas de influéncia transformada em um contexto
de decisdes politicamente legitimadas pelo poder
comunicativo (Habermas, 1995, p. 371 apud
Avritzer, 2002a, p. 49; grifos meus).

Ora, como vimos, a avaliacao anterior
de Avritzer era de que a classe politica no
Brasil pds-ditadura ainda estaria marcada
por uma cultura politica autoritdria, ndo de-
mocrdtica, dificilmente influencidvel pela es-
fera publica societdria. Essa seria a limitagio
principal da teoria habermasiana, em que a
decisdo sobre as deliberagoes promovidas no
processo ptiblico e racional de argumentagio
seria deixada aos donos do poder.

Amparado por Bohman (1996) e Co-
hen (1997), Avritzer estrutura uma alter-
nativa 2 visio habermasiana. Essa seria in-

7 No caso mexicano, o autor refere-se ao perfodo de crise institucional desencadeada nos dltimos anos de prevaléncia
do Partido Revoluciondrio Institucional (PRI) naquele pais.

8  Os trechos citados de Avritzer (2002a) e Avritzer (2009) foram traduzidos pelo autor deste artigo.
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suficiente por comprometer a deliberagio
alcangada na esfera publica no momento
de sua efetivagdo pela sociedade politica.
Propde-se o aumento das possibilidades de
institucionalizagao da deliberagio ocorrida
na esfera publica. Segundo Avritzer, com
Cohen, “os membros de uma comunidade
politica ou esfera publica poderiam com-
partilhar ‘um compromisso de coordenar
suas atividades no seio de institui¢des que
tornam possivel a deliberacio™ (Cohen,
1997, p. 72 apud Avritzer, 2002a, p. 50).

Avritzer conforma um modelo de de-
liberagdo publica, relacionando o que para
ele é possivel preservar do conceito haber-
masiano de esfera publica — livre expressdo
e discussdo, formacio de identidades plu-
rais, e livre associagio —, com a busca por
formas publicas e institucionalizdveis de
deliberagio (public fora) e a ideia de accoun-
tability (p. 51). Assim, entende Avritzer que
“apenas dando aos processos ptblicos de
comunicagio e deliberagio uma dimensio
institucional podemos transformar a teoria
da esfera publica, de uma teoria da possi-
bilidade da democracia participativa em
uma teoria verdadeiramente democrdtica e
deliberativa” (p. 52).

Propde, entdo, a concepgio de parti-
cipatory publics (piblicos participativos),
uma forma de “desenho democrdtico” que
sintetiza as ideias indicadas ao longo desta
exposigdo. Nela estdo presentes os seguin-
tes elementos: (a) énfase em mecanismos
de deliberagio coletiva, no nivel publico,
permeados pela ideia da livre expressio e
associacdo de seus componentes; (b) indica-
¢do dos movimentos sociais e entidades de
associa¢ao voluntdria como os portadores
de prdticas alternativas de agio no nivel pi-
blico, numa reapresentagio da temdtica da
cultura politica e da vinculagdo de determi-
nadas prdticas democratizantes a determi-
nados atores sociais; (c) indicagio dos me-
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canismos de participagio como desafiadores
do “acesso exclusivo dos técnicos aos féruns
de tomada de decisdes”; nessa conjungio
entre técnica e participa¢do, os publicos
participativos também monitoram a imple-
mentacio de suas deliberagdes no nivel da
administracio publica; e (d) cardter experi-
mental dos ptiblicos participativos, em bus-
ca de formatos e mecanismos que pudessem
reproduzir, no nivel institucional, os temas
contenciosos no nivel publico.

Em publica¢tes posteriores — que serdo
analisadas mais a frente — o autor retomard
essa dimensio sobre o desenho institucional
de publicos participativos (algo que j4 perse-
guia desde o ensaio de 1997). Seu principal
referencial empirico para o desenvolvimento
desse modelo de mecanismos institucionais
serd o OP, principalmente as experiéncias de
Porto Alegre e Belo Horizonte.

Em Democracy and the public space in
Latin America, Avritzer reforca sua inter-
pretagio culturalista dos processos de de-
mocratiza¢io, com base na leitura de Can-
clini (2008). Nela, a presenga “hibrida” de
elementos modernos e nio modernos na
politica latino-americana geraria a combi-
nacio dos seguintes fendmenos, que teriam
prejudicado a construgdo e consolidagio
da democracia nessa regidao do mundo: (a)
incompleta diferencia¢io entre o publico e
o privado; (b) pouco desenvolvimento das
tradicbes associativas na regido; e (c) tradi-
¢3o em que a mobilizagdo social era exercida
e compreendida de maneira indiferenciada,
calcada na ideia do “popular”, cujo reper-
tério de agdo coletiva permanecia também
indiferenciado, guiado pela associacio entre
as categorias de classe e povo, no entrela-
camento de tradicbes marxistas e romanti-
cas. Esses trés fatores comporiam a matriz
do diagndstico sobre a cultura politica do-
minante na América Latina, conformando
uma situagio de hibridismo politico, carac-



terizado pela “instrumentalizagio em rela-
¢do as instituigbes politicas e desigualdade
deliberativa no nivel publico” (Avritzer,
2002a, p. 78), que explicariam o raquitismo
da esfera publica democrdtica.

Apés a afirmagio desse quadro negati-
vo sobre a constitui¢do da esfera pudblica na
América Latina, Avritzer muda o foco da
andlise e explora o que considera ser o seu
grande momento de renovagdo. Essa teria
ocorrido, segundo o autor, “na compreensao
de que a infraestrutura moral precede a com-
petigdo politica, e [...] na ocupagio da esfera
publica” pelos atores sociais (idem). O passo
seguinte serd indicar trés movimentos sociais
de luta contra o autoritarismo, ocorridos na
Argentina, Brasil e México, como exemplos
da renovagio na esfera puiblica nesses paises
(Avritzer, 2002a, p. 86-98)°.

Avritzer destaca com frequéncia a “di-
mensio racional dos atores sociais”. No tex-
to, o autor afirma que “o assalto & democracia
levou os atores sociais a reavaliar o significa-
do dos elementos centrais das tradigoes lo-
cais de agdo coletiva’. Essa “reavaliagao” teria
produzido as seguintes “novas tradi¢oes”:

uma tradi¢do de ocupagio da esfera puablica para
vocalizar demandas sociais; uma tradi¢ao de ocu-
pacdo do publico em torno de demandas plura-
listas e identidades plurais; ¢ uma nova tradigio
de formagio de associagbes voluntdrias organiza-
das de maneira autdnoma com relagao ao Estado

(Awvritzer, 2002a, p. 78).

Para o autor, uma das principais ino-
vagoes dos “novos movimentos sociais”, foi
deixar de lado concepgoes de transformagio
social baseadas em politicas estatocéntri-
cas. Avritzer argumenta que esse teria sido
o mote das agbes nos anos 1950 e 1960 e,

por isso, os atores autoritdrios teriam tao fa-
cilmente se apoderado do controle politico.
Assim, a primeira grande revisdo nas préticas
politicas dos atores sociais durante o ocaso
das ditaduras na regido teria sido a mudanga
do foco politico, do Estado para o nivel so-
cietdrio (Avritzer, 2002a, p. 80).

A segunda alteragio citada teria ocorri-
do no 4mbito da “dimensdo moral” da poli-
tica. Para Avritzer, naqueles anos a dimensio
moral da politica estava subordinada a uma
“concepgio substantiva de emancipagio
politica”. Em geral, haveria pouco apego as
formalidades do jogo politico democritico.
Tal visdo teria ensejado sucessivas quebras
nas regras formais da competicio eleitoral,
e a legitimagdo da suspensio de garantias
civis nos processos ditatoriais (p. 81). Lem-
bra o autor, ainda, que a nova esfera publi-
ca prépria dos anos 1970 e 1980 teria se
moldado por modelos de atuagio e organi-
zagdo préprios dos movimentos sociais e das
associa¢oes voluntdrias.

Embora nio seja indicado de maneira
explicita, transparece a visio de que a pers-
pectiva racionalista, teleolégica e monoiden-
titdria sobre o ator social relevante na tradigio
dos anos 1950 e 60 teria sido ultrapassada ao
longo do processo de liberalizagio (¢ o ter-
mo utilizado para os processos de ocaso das
ditaduras, pois o autor evita utilizar o termo
“democratizagao”), em nome da construcio
de identidades mais plurais e democrdticas
(Avritzer, 2002a, p. 83). Tais identidades se
formaram a partir de necessidades bdsicas de
sobrevivéncia das populag¢oes (moradia, sad-
de, transporte, educagio etc.).

E conhecida a visibilidade que o proces-
so acima indicado adquiriu nos anos 1980.

9 (1) movimentos de direitos humanos na Argentina e no Brasil; os movimentos sociais urbanos no Brasil e no Mé-

xico; (2) campanha pelas eleigdes diretas a presidente da Republica no Brasil; e (3) monitoramento contra fraudes

eleitorais levado a cabo pela Alianza Civica, no México.
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A essa formagio de identidades, Avritzer
agrega a dimensdo associativa. O autor se
utiliza de estatisticas sobre o aumento do
ndmero de associacbes voluntdrias criadas
nos anos 1970 e 1980 para dar contetdo
palpdvel ao que considera uma prova da
ampliacdo da esfera puiblica democritica no
periodo (p. 85). Entretanto, o autor falha ao
nio demonstrar empiricamente as eventuais
alteracbes na relagio dessas associagdes com
os agentes estatais, como pretende formular
em trechos como este:

esta transformagio ao nivel da expressao, forma-
¢do de identidade, e associagdo no Brasil, Argenti-
na e México representou uma quebra da tradiio
latino-americana de formas heterdnomas de repre-
sentagdo de interesses e mobilizagdes de massa e o
surgimento de uma esfera piblica mais auténoma,
democrdtica e horizontal (Avritzer, 2002a, p. 86).

O destaque a essa dimensdo autdno-
ma, democrdtica e horizontal do associati-
vismo e dos movimentos sociais nas déca-
das de 1970 € 1980 serd central nas andlises
sobre o OP elaboradas por Avritzer. O au-
tor interpreta o surgimento do OP como
resultado das agbes dos movimentos so-
ciais e da formagio de uma esfera publica
naquelas décadas. Isso o leva a marcar sua
leitura sobre o OP de maneira a destacar,
nas experiéncias que analisa e também no
modelo conceitual do OP (como veremos
a seguir), as qualidades que teriam caracte-
rizado o associativismo e a nomeada cons-
tituicio de uma esfera publica societdria
no perfodo da redemocratiza¢io. Buscam-
-se, portanto, expressdes da autonomia da
sociedade civil frente ao Estado e da con-
formagdo de uma esfera publica nos féruns
de participagdo. E as expressées do poder
estatal — nomeadas como Estado, ou como
sociedade politica, ou ainda pelas catego-
rias governo e partidos politicos — perma-
necem ausentes na andlise.
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Com o conceito de piiblicos participa-
tivos Avritzer estabelecerd a conexdo entre
as criticas elaboradas a teoria democrdtica
tradicional, aos tedricos da transicio e a
Habermas ao préprio OP. A continuidade
do autoritarismo no perfodo dito demo-
crdtico levaria A nio validade no ambiente
latino-americano das teorias que ligam di-
retamente os consensos originados da esfera
publica as deliberagées tomadas pela socie-
dade politica. Os sistemas de accountability,
previstos pelos tedricos da transi¢io — os
quais, segundo Avritzer, seriam também
componentes da visio habermasiana — nio
produziriam efeito na regido.

Assim, os publicos participativos se
apresentam como um meio de se substituir
essa perspectiva pelas “formas publicas de
delibera¢ao” (p. 133). O autor busca con-
jugar: (a) os novos atores sociais (membros
de associagbes de moradores e ativistas de
direitos humanos); (b) os novos valores (au-
tonomia societdria) dos quais s3o portadores;
e (c) as novas formas de comportamento po-
litico (monitoramento) por eles inventadas
— em institui¢bes politicas deliberativas de
cardter permanente.

O problema institucional nas novas democracias
ndo pode ser reduzido & renovagio das conexdes
ao nivel publico a partir das formas tradicionais de
representagio e deliberagio (isto ¢, partidos, parla-
mento e tribunais). Ele tem que ser compreendido
em termos distintos, ou seja, como projetar ins-
tituigdes que possam reforgar inovagdes que sur-
giram ao nivel publico enquanto se enfraquecem
as continuidades da cultura politica tradicional no
nivel do sistema politico. (p. 134)

Estes novos espagos publicos e suas deli-
beragbes precisam ser desenvolvidos em trés
sentidos: “em sua capacidade de encorajar
reflexdo sobre participacio; em sua capaci-
dade de reforgar valores democrdticos; e em
sua capacidade de incrementar as ocasides
nas quais ocorre deliberagio” (p. 134). So-



bre esses aspectos e sobre a no¢io de publi-
cos participativos, se estruturard a visio de
Avritzer acerca das experiéncias de OP.

O que até aqui se buscou expor foi como
a critica de Avritzer s teorias tradicionais da
democracia (Weber, Schumpeter, Downs,
Dahl), a critica aos tedricos da transi¢do para
a democracia (fundamentalmente, em seus
textos, Przeworski, Stepan e Linz) e também
a critica posterior 4 posi¢io de Habermas
quanto 4 impossibilidade de se instituciona-
lizar a esfera publica societdria levaram Avrit-
zer, em companhia de Bohman e Cohen, a
promover o encontro entre a teoria demo-
critica e a “realidade” social. O OP ¢ visto
como uma nova instituicio considerada o
“elo empirico que possibilita a conexdo, para
além da divisdo tedrica, entre a perspectiva
institucional e a teoria da sociedade civil”
(Avritzer ¢ Wampler, 2004, p. 219-220). Se
¢ imperativo considerar o forte impacto e o
potencial agregador dessa ousada e original
construgio tedrica, também ¢ forcoso indi-
car que ela gerou uma sobrevalorizagio da
perspectiva sobre o papel da sociedade civil
nessas experiéncias, sob os marcos da auto-
nomia e de uma racionalidade democrati-
zante oposta ao Estado.

A visao de Avritzer sobre o orcamento
participativo

O modelo de publicos participativos
estd baseado em duas ideias, coerentes com a
argumentagio de Avritzer aqui analisada: de
que a inovagdo na cultura democrdtica ocor-
re a partir da esfera societdria; e de que as
préticas democrdticas se institucionalizam ao
se colocarem em uma relagio direta entre Es-
tado e sociedade (Avritzer, 2002a, p. 136). O
autor entende ser possivel a existéncia de um
desenho institucional para onde confluam
atores sociais democrdticos que deliberem de
acordo com regras que corrijam a desigual-

dade hierdrquica e cofbam o clientelismo, e
em que todos possam argumentar racional-
mente, com grau elevado de informagio.

Seu olhar sobre as experiéncias de OP
em Porto Alegre e Belo Horizonte serd guia-
do pela constatagio empirica de que, afinal,
¢ possivel que esse modelo de ambiente
deliberativo-participativo venha realmente a
ocorrer. Avritzer indica a seguinte definigio,
dada no contexto da discussdo sobre os pi-
blicos participativos:

Orgamento participativo ¢ uma politica
local que envolve atores sociais, mem-
bros de associagdes comunitdrias, e cida-
ddos comuns em um processo de nego-
ciagdo e deliberagdo. Isto se d4 em dois
niveis: um nivel participativo, no qual a
participagdo ¢ direta, e um nivel repre-
sentativo, no qual a participagdo ocorre
por meio de delegados e/ou conselheiros
eleitos (Avritzer, 2002a, p. 138).

Em texto publicado na coletinea A
inovacdo democrdtica no Brasil (Avritzer e
Navarro, 2003), o autor amplia essa defi-
nigao, propondo quatro elementos que ca-
racterizariam o OP. Sio eles: (a) a cessdo de
soberania do Executivo eleito as assembleias
formadas pelos cidaddaos em geral; (b) a
reintrodugio de elementos de participagdo
local, como as assembleias, e de delegacio,
como os conselhos (trata-se dos dois niveis
da defini¢ao anterior); (c) o principio da au-
torregulagdo soberana, em que suas regras
seriam definidas pelos préprios participan-
tes; e (d) a busca pela reversao de priori-
dades na distribui¢do de recursos publicos
através de férmulas técnicas que privilegia-
riam os setores mais carentes da populagio
(Avritzer, 2003a, p. 14-15).

As preocupagoes de Avritzer nas duas
definicoes referem-se basicamente aos pre-
dicados do OP relacionados: (a) 4 caracte-
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rizagao do OP como composto por cidaddos
comuns e entidades locais de moradores,
com a rentncia do Executivo a formular
diretamente o or¢amento e mesmo de for-
mular as regras do processo participativo — o
OP, portanto, seria uma instincia de auzo-
nomia plena sobre as deliberacbes quanto ao
orgamento e ao seu proprio funcionamento;
e (b) a redugdo da desigualdade social, rela-
cionada 2 reversio de prioridades, embasada
em critérios técnicos, racionais de distribui¢io
de recursos publicos.

Nos pardgrafos dedicados & interpreta-
¢ao das origens do OP, a experiéncia de Por-
to Alegre ganha protagonismo. E, embora
Avritzer considere que o OP teria nascido
da “agdo publica de muitos atores diferen-
tes” (Avritzer, 2003a, p. 145), é na chama-
da “tradigdo associativa” gaticha que o autor
ird buscar as raizes mais primordiais do OP.
A particularidade do processo de formagio
social e econdmica do Rio Grande do Sul e
a tradigdo politica do estado teriam gestado
“elementos mais fortes de uma sociabilidade
igualitdria que contribuiram na formacio de
elementos associativos mais fortes do que no
resto do pafs no século XX” (Avritzer, 2003a,
p- 21). Processos de organizagio social ocor-
ridos na década de 1950 e 1960 e, mais re-
centemente, nos anos da redemocratizacio,
teriam gerado um associativismo mais “den-
so” e “reivindicativo” (p. 22). Reflexo disso
seria o uso do termo orgamento participativo
em documento da Unido das Associagdes de

Moradores de Porto Alegre (Uampa).

O primeiro documento por nés localizado, no
qual aparece a expressao “Orcamento Participati-
vo”, é um documento da UAMPA — Unido das As-
sociagbes de Moradores de Porto Alegre. Em uma
reunido realizada em 26 de marco de 1986, com o
objetivo de discutir a participagao dos movimen-
tos populares no governo Alceu Collares (PDT),
aparece o diagnéstico acerca da centralidade do
or¢amento publico: “o mais importante na Prefei-
tura ¢ a arrecadago e a defini¢do de para onde vai
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o dinheiro publico. E a partir daf que vamos ter ou
ndo verbas para o atendimento das reivindicagbes
das vilas e bairros populares. Por isso, queremos
intervir diretamente na definigio do or¢amento
municipal e queremos controlar sua aplicagio”. E,
mais  frente, o documento diz: “queremos decidir
sobre as prioridades de investimento em cada vila,
bairro e da cidade em geral”. Este parece ter sido
o ponto de partida para um processo no qual o
or¢amento e sua elaboragio foram se tornando os
elementos centrais do debate politico na cidade de

Porto Alegre (Avritzer, 2002b, p. 28).

O autor se utiliza dessa descoberta como
a principal evidéncia empirica do protago-
nismo da sociedade civil na elaboragio da
proposta do OP. A relevincia desse docu-
mento quanto as suas origens ¢ continua-
mente mencionada em seus textos (Avritzer,
2002a, 2002b, 2003a, 2005, 2009; Avritzer
e Wampler, 2004).

Entretanto, o autor nao menciona as ob-
servagoes realizadas por Baierle (1992) sobre
o elevado grau de partidarizagio das diregoes
da Uampa desde os primeiros momentos de
sua fundagdo, em 1983. Baierle indica que
essas se revezavam entre a influéncia do PT e
do PDT, nas disputas pela diretoria da enti-
dade. Os presidentes da Uampa foram Wal-
dir Bohn Gass (1984-1988) — que, em 1989,
seria eleito o primeiro presidente municipal
do PT da capital gaticha — e Paulo Guarnieri
(1989-1992), este filiado ao PDT. Ainda se-
gundo Baierle (1992, p. 67), “todos os anos
de realizagdo de congressos pela Uampa fo-
ram anos eleitorais, o que parece indicar a
utilizacao destes eventos como instrumento
de campanha eleitoral pelas oposigoes”.

A nio mengiao de Avritzer a esses ele-
mentos que sugerem a confluéncia de po-
sicoes das associagdes de moradores com as
disputas partiddrias no campo da esquerda
estd diretamente relacionada ao seu referen-
cial tedrico. Nele, a sociedade civil se contra-
poe as estruturas préprias do sistema politico
— partidos incluidos —, com as quais apenas



estabelece relagbes estratégicas para a obten-
¢do da institucionalizacio de suas prdticas de
renovagio democrdtica. A agdo dos partidos
e dos governos aparece como suplementar as
iniciativas da sociedade civil. Eles sdo anali-
sados apenas na dimensio relativa 4 vontade
politica na implementacio de politicas par-
ticipativas (Avritzer, 2003a, p. 34), dando
guarida as reivindicagbes de participagio da
sociedade civil.

Ora, a mera avaliagio da maior ou me-
nor vontade politica para a criagio do OP e
sua salvaguarda de pressdes externas pouco
explica as motivagoes de um prefeito para a
delegacdo das deliberagbes sobre 0 orgamento
publico municipal — algo que lhe ¢ atribuido
por forca do cargo que ocupa — aqueles que
ocupario a arena do OP. Ou seja, a avaliagio
sobre a maior ou menor vontade politica ndo
parece ser suficiente para que sejam proble-
matizados os fatores que levam os Executivos
municipais a criarem e manterem o O, Vol-
taremos logo mais 4 frente a esse tema.

Outro exemplo da visdo de Avritzer so-
bre o tema da presenca partiddria no OP se
d4 na polémica com relagio ao artigo de Na-
varro (2003), publicado no mesmo A inova-
¢do democrdtica no Brasil, em que esse critica
o “clientelismo de quadros (ou partiddrio)”
presente no OP, principalmente pela influ-
éncia do PT. Para Navarro, teria se confor-
mado outro padrio de clientelismo, em que

os espacos de mobiliza¢ao social do OP [...] pas-
saram gradualmente a ser vistos como espagos pri-
vilegiados de reprodugio politica, aproveitando-se
da intensa imbricagio de operadores partiddrios-
-governamentais com as liderangas comunitdrias
e, por extensio, com os cidadaos (e eleitores). Sem
surpresa, a manutengio do OP como uma exclusi-
va “inovagdo petista’ tem igualmente o propdsito
instrumentalista de manter tal mecanismo preso a
uma 6rbita partiddria especifica, bastando acom-
panhar os resultados das sucessivas elei¢des para
perceber seus resultados prdticos (Navarro, 2003,

p. 119).

Navarro defende a tese de que a instru-
mentalizacio do OP pelo governo e pelo PT
prejudicaria o cardter universalizante dos
procedimentos deliberativos do processo de
participagdo. Avritzer ndo enfrenta direta-
mente essa critica. Ao trazer a argumenta-
¢do de Navarro meramente para a discussio
sobre “a caracteriza¢do da dimensio publica
do OP e sua relagio com a hegemonia de
um partido politico — o PT — nesse proces-
s0” (Avritzer, 2003a, p. 53), o autor opta por
considerd-la somente “como uma consequ-
éncia inevitdvel da presenga dos partidos
em todas as formas de institucionalizagio
da participagdo [...], que implicam inevita-
velmente escolhas institucionais”. Ou seja,
novamente o autor retoma a dimensio par-
tiddria exclusivamente da dtica da vontade
politica, intrinsecamente ligada ao Executi-
vo municipal como instituidor do processo
participativo ou 4 op¢io de determinado
partido em promover participagdo. A auto-
nomia dos atores sociais e a observagio das
regras formais do processo deliberativo ndo
se colocariam em risco:

A questio que se coloca nao ¢ a de saber se hd pre-
senga partiddria no OP, mas de se perguntar quais
as consequéncias desta presenga, em particular
para a igualdade do processo distributivo e para a
autonomia do processo associativo. Nesse sentido,
identificar a presenca partiddria como elemento
de particularismo, tal como o faz Navarro, parece
insuficiente para caracterizar o neoclientelismo. E
necessdrio também demonstrar, e essa pode ser a
diregdo de trabalhos futuros, que hd desautonomi-
zagio social ou mecanismos diretos de pressao da
sociedade politica sobre o processo decisério. Até
0 momento nio parece haver evidéncias empiricas

nessa diregdo (Avritzer, 2003a, p. 53-54).

Os limites analiticos sustentados por
Avritzer for¢am uma apreensio dos OPs
calcada no desenho institucional de cada ex-
periéncia. O autor entende que “o limite da
plasticidade do OP parece ser um sé: a ma-
nutengio dos elementos deliberativos do de-

135



senho” (Avritzer, 2003a, p. 51), descartando
eventual vinculagio entre esses elementos e a
influéncia que podem ter sobre eles os insti-
tutos da politica partiddria, dos interesses go-
vernamentais € Outros aspectos Constitutivos
do jogo politico, e muito menos como esses
podem alterar a prépria natureza de tais am-
bientes de participagio e deliberacdo. Uma
vez que haja desenho institucional adequa-
do, condizente com o modelo porto-alegren-
se, parece estar garantido o protagonismo da
sociedade civil e a validade deliberativa de
determinada experiéncia.

Subentendida a essa estd a visdo de que
quem participa ¢ uma sociedade civil una,
cujas eventuais disputas internas se contém
e sdo resolvidas nos limites do processo de-
liberativo do OP. O modelo nio d4 conta
da possibilidade de que ela prépria possa
conter fraturas, grupos de interesse que
possam se aliar aos agentes governamen-
tais e aos partidos politicos no 4mbito lo-
cal, de maneira a que haja interagdo entre
o que, no conceitual habermasiano, seriam
as estruturas sistémicas e o mundo da vida.
Também essa leitura de Avritzer repoe, em
tltima instincia, uma divisio do agir politi-
co — de um lado, o agir estratégico, préprio
da competi¢do da politica partiddria, e de
outro lado, o agir comunicativo, préprio
das institui¢bes participativas como o OP —
que afasta as possibilidades de uma compre-
ensdo mais acurada sobre como os proces-
sos participativos se conectam as disputas
préprias ao mundo da politica partiddria.

Em geral nio hd, nos textos do autor,
mengio alguma ao sentido politico-estraté-
gico do OP e de como ele se relaciona a com-
petigdo politica prépria da democracia repre-
sentativa. As conexdes entre a sociedade civil
e a sociedade politica sio compreendidas a

partir do pressuposto da preservagio plena
das identidades especificas dessas esferas.
Compreendemos que essa visdo ¢ equivoca-
da e colabora para a divulgacio de uma con-
cepgdo mistificadora e limitada sobre o OP.
Em livro mais recente, Avritzer mantém
o essencial de suas teses sobre a dimensio
democratizante da sociedade civil junto ao
Estado brasileiro e, embora incorpore uma
discussio mais robusta acerca do papel da
sociedade politica na criagdo das instituicoes
participativas, também mantém suas and-
lises reservadas & maior ou menor vontade
politica dos governos e partidos em colocar
em funcionamento tais instituicdes, o que
parece ser insuficiente para uma andlise mais
aprofundada das experiéncias de OP. E sobre

esse livro que nos deteremos a seguir'®.
Avritzer e as instituicdes participativas

Em Participatory institutions in demo-
cratic Brazil, Avritzer rediscute e amplia a
andlise sobre experiéncias de OP nas cidades
de Porto Alegre, Belo Horizonte e Sdo Pau-
lo, e também apresenta estudos sobre mais
duas instituigbes participativas — os conse-
lhos municipais de satide e os processos de
formulagdo dos planos diretores urbanisticos
nessas cidades, e também em Salvador.

Propondo desenvolver uma “teoria
das institui¢bes participativas”, o autor re-
conhece que “os partidos politicos e a so-
ciedade politica permanecem pouco teo-
rizados na maior parte da literatura sobre
participagdo, por causa do cardter elitista da
literatura ou das concepgbes antissistémicas
da teoria dos movimentos sociais” (Avritzer,
2009, p. 4). Isso constituiria uma lacuna na
literatura pois, sobretudo no contexto bra-
sileiro, “em que o Partido dos Trabalhadores

10 J4 analisado em outros dois lugares (Romao, 2010a, 2010b).
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(PT) mostrou o caminho ao introduzir ar-
ranjos participativos, a conexio entre par-
tidos politicos e sociedade civil na imple-
mentagio de modelos de participagdo vem
a ser uma varidvel chave — mas que ndo ¢
esclarecida pela teoria” (p. 7). Assim, a prin-
cipal diferenca desse livro para seus traba-
lhos anteriores é o reconhecimento dessa la-
cuna e a tentativa de incorporar a dimensao
politico-partiddria 4 anilise.

Sua proposta tedrica sobre as institui-
¢oes participativas relaciona trés elementos:
a sociedade civil, a sociedade politica e o
desenho institucional. Retomando trabalhos
anteriores, repde seus argumentos sobre o
papel da sociedade civil na redemocratizagao
brasileira, sobretudo por meio do avanco do
associativismo nas grandes cidades a partir
de meados dos anos de 1970.

O autor direciona suas observacoes as
mudangas ocorridas na sociedade politica
brasileira e latino-americana nos anos de
1980 e 1990. E entao que comega a ser in-
corporada 4 andlise a dimensdo partiddria,
pois Avritzer passa a enfatizar o modo como
a sociedade politica, os partidos politicos de
esquerda e, especificamente, o Partido dos
Trabalhadores teriam atuado para a forma-
lizagdo do que chama de instituig6es partici-
pativas, incorporando demandas sobre parti-
cipagdo presentes em suas origens externas as
instituiges politicas formais.

A sociedade politica, no interior das instituigdes
participativas, relaciona concepg¢oes de participa-
¢do origindrias dos atores da sociedade civil. Nesse
sentido, refor¢a concepgdes gerais de participagdo
que est3o na raiz da formagio dos partidos politi-
cos de massas e de esquerda. [...] O PT, no Brasil,
desempenha exatamente este papel de relacionar
ideias de participagdo presentes em suas origens
com atores da sociedade civil que demandam par-
ticipagdo. Na maior parte dos casos de participa-
¢do analisados neste livro, a iniciativa foi tomada
por atores da sociedade politica (Avritzer, 2009,
p. 10).

Essa nova demarcagio tedrica, dada pela
incorporagio dos partidos politicos 4 andlise,
dd-se de modo bastante especifico:

Afirmo que a distingao entre partidos de massa e
partidos eleitorais ainda ¢ vilida. Além disso, ar-
gumento que o lado identitdrio da formagio do
partido continua a ser relevante no debate sobre
partidos politicos de massa. Demonstro que um
partido de massas com ligagbes externas ao siste-
ma politico é o veiculo ideal para trazer demandas
participativas ao Estado (Avritzer, 2009, p. 13,
grifo meu).

Assim, mesmo quando pretende incor-
porar a sociedade politica 4 sua andlise, tal se
dd pelo viés da sociedade civil, uma vez que o
PT ¢ visto como um partido de origem nela
e to somente um veiculo de suas demandas
participativas. As mudancas na socieda-
de politica — em suma, o aparecimento do
PT - sao derivadas das mudangas ocorridas
na sociedade civil: o PT, herdeiro direto do
associativismo revigorado nos anos de 1970
e 1980, teria atuado como cabeca de ponte
da participagio popular no sistema politico,
facilitando a inser¢do de préticas democrati-
zantes da sociedade civil no Estado. Em um
mesmo movimento, Avritzer revé e reforca
seu argumento original.

Dessa forma, assim como no caso da so-
ciedade civil, a caracteriza¢io do surgimen-
to do PT se d4 na chave da autonomia: “o
projeto politico do PT nasce das demandas
por autonomia em rela¢io ao Estado feitas
pelo novo sindicalismo e pela Igreja Catd-
lica” (Avritzer, 2009, p. 47). No caso do
novo sindicalismo, tratar-se-ia de autonomia
diante da tutela do controle do Estado sobre
as organizacoes sindicais. No caso da Igre-
ja Catdlica, Avritzer indica que “autonomia
significou a habilidade dos atores sociais de
demandar bens pdblicos — terra, servigos
sociais, saide, ou melhorias urbanas, como
pavimentagio ou saneamento — indepen-
dentemente do Estado” (idem). Ao novo
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sindicalismo e i Igreja Catdlica, o autor
agrega o que chama de new left, parcela da
esquerda critica aos comunistas — ou seja,
também “autbénoma” ao campo tradicional
da esquerda. Além disso, também como um
componente identitdrio do PT, figuram a
critica ao clientelismo e a adogio da demo-
cracia participativa. Esses fatores teriam con-
tribuido para que o PT tivesse inovado com
a introdugio das institui¢bes participativas.
A partir desse ponto, o autor introduz
0 que potencialmente seria o principal ga-
nho analitico de Participatory institutions in
democratic Brazil. Ele argumenta que, para
que sejam investigadas as causas dos suces-
sos e dos fracassos das politicas participativas
das diversas administragbes petistas, devem
ser conhecidas as secoes locais do PT, so-
bretudo quanto i relagio entre identidade e
estratégia no nivel local. E avalia que o PT,
como todo partido politico de esquerda e de
massas de perfil social-democrata, teria pas-
sado pelo dilema de manter sua identidade
sociopolitica, construida sobre o principio
da autonomia dos movimentos sociais dos
quais seria origindrio, e, a0 mesmo tempo,
tornar-se competitivo no sistema politico —
a dimensio estratégica. As variagdes desses
dois polos (identidade e estratégia) deveriam
ser consideradas no 4mbito local (municipal
e/ou estadual). Desse conjunto de fatores, te-
ria se originado maior ou menor vontade po-
litica da se¢o local do PT e de seus governos
municipais para com as instituigdes partici-
pativas (Avritzer, 2009, p. 50 e seguintes).
O livro denota relativo deslocamento
nas teses anteriores de Avritzer, sobretudo
quanto ao OP. De fato, era insustentdvel a
pouca importincia tedrica dada ao contexto
politico-partiddrio das localidades, especial-
mente quanto aos posicionamentos do PT
local e as disputas no interior do partido.
Embora o tema nio estivesse totalmente au-
sente em seus textos anteriores, o autor nao
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havia ainda tratado do papel central dos go-
vernos e dos partidos que os sustentam na
proposi¢ao e no controle dos processos de
OP. Nio havia estabelecido como preocu-
pacdo tedrica a natureza das relagbes entre
os partidos politicos e a sociedade civil para
explicar a configuragdo das instincias parti-
cipativas. Avritzer pouco se debrugara sobre
o problema dos padrées de comportamento
e composicio local dos partidos que ajuda-
riam a explicar as variagdes de vontade poli-
tica nas experiéncias de OP.

E possivel que esse passo analitico te-
nha se dado pelo relativo fracasso do OP
paulistano. Outrora saudado como “poten-
cializador da dinimica participativa na ci-
dade” (Avritzer, Recamdn e Venturi, 2004),
a postura adotada pelo autor com relagio a
esse caso se torna mais critica nesse livro. A
incorporagio de Sio Paulo ao rol de cidades
estudadas traz a necessidade de explicar por
que ndo teria sido satisfatéria a experiéncia
do OP em uma cidade com movimentos so-
ciais tradicionalmente tdo vigorosos.

Embora os oito anos de malufismo
(1992-2000) entre a primeira e a segunda
administragdo petista em Sao Paulo sejam
indicados como perniciosos para a estru-
turagio de institui¢bes participativas na
cidade, o argumento explicativo central se
baseia na verificagao das divisbes internas
no PT paulistano sobre as prioridades da-
das 2 participagdo popular, jd presentes no
governo de Luiza Erundina e acentuadas no
governo de Marta Suplicy.

E fundamental ao argumento do autor
caracterizar o PT como um partido necessa-
riamente pré-participagdo. Os casos em que
isso nio se configura sdo ora explicados pelas
fissuras internas ao partido — entre setores
mais ou menos afeitos as institui¢des parti-
cipativas —, ora indicados como concessoes
ao sistema politico formal para que o partido
ndo “perca votos’, como na justificativa pela



“op¢ao” do governo de Marta Suplicy em
ndo privilegiar o OP como politica de gestio,
pela necessidade eleitoral que o teria levado a
realizar acordos com a direita politica na Ca-
mara de Vereadores (Avritzer, 2009, p. 113).

Para Avritzer, quando hd harmonia
intrapartiddria nas se¢des locais do PT, as
chances de que o OP vingue sdo maiores.
Esse argumento vale tanto para o caso ne-
gativo (Sdo Paulo), em que nio teria havido
acordo no interior do partido sobre a di-
mensio a ser dada s politicas participativas,
como para o caso positivo (Porto Alegre), em
que teria havido um “pacto” entre as prin-
cipais facgbes para que as disputas internas
ndo atrapalhassem o projeto politico maior
na cidade.

Em Porto Alegre, Olivio Dutra tomou posse com
o apoio de todos os grupos internos ao PT, lide-
rando um pacto segundo o qual cada facgdo local
do PT iria indicar o prefeito nas eleigdes subse-
quentes. Tarso Genro seguiu Dutra, e Pont seguiu
Genro, mostrando como este pacto no 4mbito das
liderangas produziu uma durdvel hegemonia do

PT na cidade (Avritzer, 2009, p. 58).

Afirmagoes de tal natureza indicam os
limites da andlise de Avritzer e demonstram
as insuficiéncias da compreensdo apresenta-
da pelo autor quanto aos padrées internos da
competigio politico-partiddria. E sabido que
as disputas entre as forcas politicas internas
do PT de Porto Alegre — e gaticho de manei-
ra geral —, nos anos de 1990, talvez tenham
sido ainda mais conflagradas que as do PT
paulistano. Segundo Filomena (2006), de
1993 a 1999, estabeleceu-se uma alianga en-
tre as tendéncias Articulagio de Esquerda e
Democracia Socialista (DS), adversdrias do
PT Amplo (grupo liderado por Tarso Gen-
ro). Tanto ¢ que em 1996 houve prévias
entre Raul Pont (DS) e José Fortunati (PT

Amplo) para a escolha do candidato a prefei-
to, vencidas pelo primeiro. Fortunati, entio,
torna-se vice de Pont. J4 em 2000, mesmo
com a vigéncia da possibilidade da reeleigio,
as novas prévias envolvem Pont, Fortunati e
Genro, que as venceu. Essas situagdes e os
muitos casos de desfiliagoes de figuras locais
proeminentes — como o préprio Fortunati
e, antes dele, Antonio Hohlfeldt, que fora
o primeiro vereador do partido em Porto
Alegre, eleito em 1982 — indicam que 0 am-
biente interno do PT gaticho pouco diferia
do habitual em outras se¢bes do partido. Ou
seja, as disputas por indicagdes a cargos ma-
joritdrios deram-se em geral na base do voto
e da quantidade de delegados que cada can-
didato ou facgdo conseguia arregimentar. Tal
aritmética, da mesma forma, era a base para
a nomeagido de mais ou menos correligiond-
rios aos cargos no governo ou no partido'!.
O prestigiado OP porto-alegrense tornou-se
também um anexo a essa disputa, um espa-
¢o politico-estratégico de fortalecimento dos
grupos internos do partido (Baierle, 2002;
Filomena, 20006).

E também interessante verificar como
Avritzer trata de um caso negativo de OB,
o de Sio Paulo na gestio de Marta Suplicy
(PT). Para o autor, a explicagio para o fra-
casso se deve aos seguintes fatores combi-
nados: (a) o nucleo de assessores mais pré-
ximos de Suplicy seria cético em relacio a
participacio, e teria deixado o comando do
OP aos setores esquerdistas do PT na capital
paulista, com pouco poder politico no inte-
rior do partido e da gestdo; (b) a op¢io de
governabilidade executada fora a incorpora-
¢do de setores conservadores e malufistas &
maioria governista, sobretudo por meio das
nomeagdes de subprefeitos. Isso teria dificul-
tado a realizagio do OP em subprefeituras

11 O que ndo quer dizer que tenha sido o tnico critério para nomeagoes.
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dominadas por membros de partidos nio
comprometidos com a participagio. Ou seja,
no caso paulistano, o OP fracassara pela von-
tade politica débil do Executivo em manté-lo
prestigiado junto ao governo e a salvo das
pressoes da sociedade politica.

A justificativa do fracasso ou sucesso
do OP se aplica a uma concepgio que o vé
por uma perspectiva que refor¢a o papel da
sociedade civil em seu protagonismo. Ao
considerar apenas a vontade politica positiva
ou negativa como elementos para o sucesso
ou fracasso do OP, Avritzer permanece com
uma leitura que exclui a sociedade politica e
suas dinimicas de atuagio no OP, ou seja, a
mantém fora do préprio OP. Quando traz a
dimensio da sociedade politica, permanece
preso ao referencial tedrico que enxerga nela
apenas um ator em chave positiva ou negati-
va com relagio ao OP, que cria ou nio cria,
fortalece ou nio fortalece as experiéncias de
OP E, desse modo, o OP permanece pairan-
do no ar, como um instituto intrinseco a so-
ciedade civil, embora sua existéncia seja con-
dicionada 4 vontade da sociedade politica.

Isso também se reforca quando trata do
PT. Nao se quer aqui negar as origens histdri-
cas do Partido dos Trabalhadores, realmente
distintas da vasta maioria dos outros partidos
politicos brasileiros e amplamente analisadas
pela literatura (Meneguello, 1989; Keck,
1991; Doimo, 1995; Secco, 2011). Meu
argumento ¢ o de que, novamente quando
parece encaminhar-se para trilhar o caminho
de uma andlise mais propriamente politica
sobre a importincia do OP no projeto parti-
ddrio petista — e isso significa problematizar
os eventuais dividendos politicos e eleitorais
que possam ser colhidos pela implementagio
do OP —, Avritzer trata de ver o PT como
mero veiculo das demandas participativas da

12 Ver nota 2.
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sociedade civil. Seguramente, nio se trata
apenas disso.

Repoe-se, assim, a limitagdio em se
considerar os partidos politicos e governos
apenas com relagio 4 vontade politica, para
se implementar ou nio propostas participa-
tivas. Em suma, a incorporagio da sociedade
politica em sua argumentagio ¢ restringida
por seu arcabougo tedrico anterior, o que
impede Avritzer de avangar significativa-
mente na incorporagio das dinimicas pré-
prias da sociedade politica a andlise.

Consideracoées finais

O debate académico sobre o orgamento
participativo tem discutido, nos anos recen-
tes, as relagdes entre as instincias de parti-
cipagdo e suas articulagdes com a sociedade
politica. A maior parte dessa literatura se
refere 4 verificagdo empirica de elementos
organizativos do OP que se relacionam 2
atuagio direta do governo e dos partidos go-
vernistas no processo participativo'2. Outros
trabalhos tém procurado apontar alternati-
vas tedrico-metodoldgicas para a compre-
ensdo das instituigbes participativas consi-
derando a confluéncia entre sociedade civil
e sociedade politica (Cortes e Silva, 2010;
Gurza Lavalle, 2011).

Esse veio de andlise nio foi trilhado por
Avritzer, pois poria A prova suas teses origi-
nais sobre uma sociedade civil que deman-
da espagos de participagdo e atua neles de
maneira autdnoma pela democratizacio do
Estado. O argumento de que “o elemento
analitico relevante é como sociedade civil
e sociedade politica interagem” (Avritzer,
2009, p. 165) mantém intacto o espirito de
seus textos desde A moralidade da democra-
cia. E notével como, em Participatory institu-



tions in democratic Brazil, embora se avance
na observacio do contexto local das relacoes
internas dos governos e partidos, sociedade
civil e sociedade politica permanecem como
categorias estanques. Pouco se diz sobre o
quanto a dimensio substantiva da sociedade
civil — tal como conceituada por Avritzer —,
em vez de se afirmar, pode ser diminuida nas
experiéncias de OP e em outras das novas
instincias participativas.

Uma vez que as preocupagoes tedrico-
-analiticas de Avritzer se referem, desde seus
primeiros trabalhos, ao papel da sociedade
civil no processo de democratizagio do Bra-
sil e da América Latina, fica eclipsada nos
textos do autor a dimensio estatal, governa-
mental ou mesmo a referente aos partidos
politicos, 4 exce¢do do PT, por suas origens
ligadas aos movimentos sociais. De modo
geral, o foco sobre a dimensdo societdria e
democratizante do OP obscurece sua dimen-
sdo politico-estratégica, tanto aquela referida

nos governos e partidos lideres de governos,
como na dimensio mais propriamente vin-
culada as novas dinimicas possibilitadas
pela criagio desse espaco participativo, na
interacdo daqueles representantes eleitos aos
féruns de delegados e aos conselhos do OP
com a competi¢do politico-partiddria pré-
pria da democracia representativa. Trata-se,
enfim, dos limites que lhe sugerem sua pré-
pria trajetdria de pesquisa sobre as relagoes
entre sociedade civil e Estado e as inovagoes
institucionais da democracia participativa.
A agenda de pesquisa que se coloca,
sobretudo quando as discussoes se encami-
nham para o debate sobre a efetividade das
instituigdes participativas (Pires, 2011), deve
combinar preocupagdes metodoldgicas e ted-
ricas sobre as relagoes e entrelacamentos entre
sociedade civil e sociedade politica nelas. E,
talvez, sobre a prépria validade analitica das
distingbes estanques entre essas duas catego-
rias no estudo das institui¢bes participativas.
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Resumo

O Eclipse da Sociedade Politica nos Estudos sobre o Orcamento Participativo

A literatura académica sobre os novos espagos de participagao surgidos no Brasil da redemocratizagio tem privilegiado
sua caracterizagio como lugares de protagonismo da sociedade civil. Essa visdo se torna ainda mais marcante nos textos
sobre as experiéncias de Orgamento Participativo. Este artigo sustenta que tal enfoque limita a compreensao sobre tais
instAncias de participago, pois obscurece a influéncia fundamental que as dinimicas préprias da sociedade politica

exercem sobre esses espagos. Busca-se reconstituir as origens dessa lacuna a partir da andlise da obra de Leonardo
Avritzer sobre as relagdes entre a sociedade civil e o Estado e as inovagdes institucionais da democracia participativa.

Palavras-chave: Orgamento Participativo; Sociedade civil; Sociedade politica; Democracia participativa; Estado.

Abstract

The Eclipse of the Political Society in the Studies on Participatory Budgeting

The academic literature on the new spaces of participation emerged in Brazil's re-democratization has focused its
characterization as areas of civil society protagonism. This view becomes even more pronounced in the papers on the
experiences of participatory budgeting. This article argues that such approach limits the understanding about these
instances of participation, because it obscures the fundamental influence that the political society dynamics have on

these spaces. We aim at reconstructing the origins of this gap, by analyzing the work of Leonardo Avritzer on relations
between civil society and state and institutional innovations of participatory democracy.

Keywords: Participatory budgeting; Civil society; Political society; Participatory democracy; State.
Resumé

Léclipse de la Sociéré Politique dans les Etudes sur le Budger Participatif

La littérature académique sur les nouveaux espaces de participation qui sont apparus au Brésil & partir du retour a
la démocratie, privilégie leur caractérisation en tant qu'arénes protagonistes de la société civile. Cet abordage ressort
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davantage dans les textes sur les expériences du Budget Participatif. Cet article défend qu’un tel abordage limite la
compréhension sur ces instances de participation, car il cache I'influence fondamentale exercée par les dynamiques
propres de la société politique sur ces espaces. 1l cherche a reconstituer les origines de cette lacune 4 partir de 'analyse
de I'ceuvre de Leonardo Avritzer sur les relations entre la société civile et I'Etat et les innovations institutionnelles de
la démocratie participative.

Mots-clés: Budget participatif; Société civile; Société politique; Démocratie participative; Etat.
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