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Elementos centrais da teoria democratica, as nogoes de parti-
cipacao e representacao vém demarcando, historicamente, as
principais diferencas na confusa — e polissémica — trajetoria da
constituicao de modelos de democracia'. Trata-se de dois con-
ceitos que, por marcarem diferencas significativas nas orienta-
¢oes normativas acerca da melhor forma de governo, tendem
a ser dicotomizados nas reflexoes e proposicoes teérico-anali-
ticas, carregando uma disputa de representacoes e orientacoes
acerca do significado e do papel da politica e da democracia
em nossas sociedades. Assim, embora referenciados na idéia
de participacao politica, ambos os conceitos registram, com
orientacoes diversas, dois modelos centrais de organizacao
politica democratica, quais sejam: o modelo da democracia
representativa (R), ancorado na idéia de que as decisoes poli-
ticas sao derivadas das instancias formadas por representantes
escolhidos por sufragio universal; e o modelo da democracia
participativa (P), por sua vez, assentado na idéia de que compe-
te aos cidadaos, no seu conjunto, a definicao e autorizacao das
decisoes politicas. No primeiro caso, como sabemos, o ponto

! Seguindo andlise dos modelos de democracia de Held (1987).
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alto da participacao politica da populacao ocorre no contexto
do processo eleitoral. No segundo caso, busca-se ampliar sobre-
maneira as responsabilidades politicas, estendendo — em grau e
nimero — 0s espacos e os sujeitos da deliberacao publica.

Neste artigo, pretendo analisar, a partir do incremento de
experiéncias participativas no Brasil neste tltimo par de déca-
das, as relacoes entre participacao e representacao no interior
dessas experiéncias, sugerindo que, muito menos do que opo-
sicao, estes instrumentos estabelecem combinacoes e articula-
coes que desenham um processo de concomitante inovacao e
reproducao das praticas e orientacoes politico-institucionais.

Sera, portanto, o fenomeno da representacdo no interior da
participacdo (ou das praticas de participacao e representacao
— p&r) o objeto central de analise neste artigo, ancorado
no pressuposto de que as reflexoes teoricas sobre estes dois
instrumentos de acao politica — participacao e representa-
cao — tém feito predominar um viés dualista, que guarda
separacoes dadas pelos diferentes modelos democraticos;
assim, obviamente, participacao conforma o eixo analitico
das teorias da democracia participativa (P) e representacao,
da democracia representativa (R).

Para tanto, o artigo esta subdividido em quatro secoes,
sendo as trés primeiras reservadas a apresentacao de alguns
fatores que parecem cooperar significativamente para este
dualismo, quais sejam: os quadros de referéncia analitica
que, embora com diferencas e especificidades, tratam, de
maneira geral, P e R de forma separada e como formas cons-
titutivas de modelos diferenciados de democracia (primeira
parte); a intima relacao entre P e sociedade civil (segunda
parte), e; por ultimo, a incorporacao, no plano das praticas
institucionais, dos principios da participacao por meio de
uma diversidade de regras e critérios que buscam combinar
participacao e representacao (terceira parte).

Com base no acimulo de avaliacoes empiricas empreen-
didas no pais, a quarta e tltima secdo visa a refletir acerca dos
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subsidios teoérico-analiticos disponiveis, na medida em que
estas experiéncias (p&r) trazem a tona algumas novidades
— e especificidades — que parecem desafiar o referencial ana-
litico disponivel acerca da representacao politica moderna,
“cujas potencialidades maximas aparecem particularmente
cristalizadas nos limites estruturais do mecanismo eleitoral
para garantir a representatividade das instituicoes da demo-
cracia” (Gurza Lavalle, Houtzager, Castello, 2006a: 52).

O artigo parte do pressuposto, portanto, da necessidade
de problematizar a dimensao da representacao no interior
da participacao, procurando, de forma muito preliminar,
inserir-se neste debate. Nesse sentido, reconhece algumas
iniciativas promissoras para o aprofundamento desta temati-
ca, a exemplo do numero 67 da Revista Lua Nova, dedicado
ao tema sobre O futuro da representacdo. Embora o foco anali-
tico reproduza uma leitura pautada nas diferencas entre os
modelos de P e R, alguns artigos, ao enfatizarem a impor-
tancia da participacao da sociedade civil para o processo de
“reconfiguracao e alargamento” da representacao politica,
oferecem importantes contribuicoes para o debate acerca da
representacao no interior da participacao (p&r).

Embora nao seja objeto de atencao neste espaco, convém
apenas destacar as dificuldades de p&r diante do sistema politi-
co ancorado em R, dificuldades estas que tendem a colocar os
primeiros em uma relacao de subordinacao ao segundo?.

2 Alguns estudos apontam nesta dire¢ao. De acordo com Tatagiba e Teixeira (2006),
as experiéncias participativas no Brasil acabam ficando na periferia do sistema, “afe-
tando pontualmente uma ou outra politica setorial, a depender da vontade politica
dos governos e/ou do poder de pressao da sociedade organizada”. Em analise das
experiéncias de OP no Estado de Santa Catarina, Borba e Liichmann (2006) ava-
liam que “a alegada compatibilidade entre democracia participativa e democracia
representativa tende a escamotear, no caso das experiéncias de OP, o fato de que a
primeira, sendo um programa de governo, estd diretamente subordinada a segunda:
seja em funcao de sua dependéncia aos principios e pressupostos do projeto politi-
co-governamental; seja em relacao as determinantes do processo (e do calendario)
eleitoral; seja ainda em relacao a logica dominante — sustentada pelo recorrente

apelo a “governabilidade” — da formacao das coligacoes eleitorais”.
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Participacao e teoria democratica

As experiéncias participativas no pais vém estimulando o
desenvolvimento e a incorporacao de novos modelos teo-
ricos de democracia que ampliam os atores e os espacos da
politica. Democracia participativa e democracia deliberati-
va tém sido, entre um conjunto mais amplo de proposicoes
e modelos, os principais instrumentos teorico-analiticos de
avaliacao destas experiéncias, na medida em que, embora
com trajetorias diferenciadas®, compartilham um conjunto
de criticas ao modelo da democracia representativa, dando
primazia ao principio P em detrimento de R.

No que diz respeito a democracia participativa, o seu
questionamento acerca do carater instrumental, individua-
lista e competitivo da democracia representativa, mediante
a reducao da politica ao mecanismo eleitoral, esta ancora-
do, e guarda intima centralidade, na recuperacao da arti-
culacao entre cidadania e soberania popular por meio da
participacao dos cidadaos nos processos de discussao e de
decisao politica (Pateman, 1992; Macpherson, 1978).

Visando ao aprimoramento da democracia representati-
va liberal, os participacionistas incorporam — ou combinam
— pressupostos da democracia direta no interior da demo-
cracia representativa, dando énfase a inclusao dos setores
excluidos do debate politico e a dimensao pedagogica da
politica. Para Pateman, (1992), a participacao é educativa
€ promove, por um processo de capacitacao e conscientiza-
cao (individual e coletiva), o desenvolvimento da cidadania,
cujo exercicio configura-se como requisito central na ruptu-
ra com o ciclo de subordinacao e de injusticas sociais. Com
efeito, a participacao conferiria um outro ciclo (virtuoso)
ancorado nas relacoes entre participacao cidada, mudanca
da consciéncia politica e reducao das desigualdades sociais
(Macpherson, 1978).

¥ Miguel (2005).
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Por outro lado, a democracia deliberativa vai dar cen-
tralidade a questao da participacao com base em uma nova
concepcao acerca da legitimidade politica. Acusando as
fragilidades da democracia representativa e a reducao da
legitimidade do processo decisorio ao resultado eleitoral,
a democracia deliberativa advoga que a legitimidade das
decisoes politicas advém de processos de discussao que,
orientados pelos principios da inclusao, do pluralismo, da
igualdade participativa, da autonomia e do bem-comum,
conferem um reordenamento na logica de poder tradicio-
nal. De acordo com Bohman (2000: 57), “a razao publica é
exercida nao pelo Estado, mas na esfera publica de cidadaos
livres e iguais”. A énfase nas condi¢oes de liberdade e igual-
dade dos sujeitos deliberativos também ¢é encontrada em
Cohen (1999: 73), que concebe os resultados como sendo
democraticamente legitimos apenas quando objeto de um
acordo argumentativo estabelecido entre individuos livres e
iguais. A obediéncia aos principios acima apontados da sus-
tentacao, segundo Cohen, a uma concepcao de democracia
deliberativa que articule processos com resultados, e que
faca valer de fato as expressoes “pelo povo” e “para o povo”
que sao proprias do ideal de democracia. Entre o conjunto
de sujeitos deliberativos, o autor destaca o papel das asso-
ciacoes “secunddrias”™, na medida em que representam os
interesses de uma ampla base social que, de outra forma, se
encontra sub-representada. A atuacao deste associativismo
¢ fundamental para corrigir as desigualdades econdmicas
subjacentes e garantir “a competéncia regulatoria requerida
para a promocao do bem comum™.

Diferente, portanto, da perspectiva R que “sustenta que
o poder deve organizar-se democraticamente através de

* Como grupos organizados que sao intermedidrios entre o mercado e o Estado
(Cohen, 2000: 43).

®> Cohen (2000:43).
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instituicoes que mediam a relacao entre os interesses priva-
dos dos individuos e o poder” (Faria, 2000: 58), a perspec-
tiva P sustenta-se, nesta vertente, na idéia de que o poder
deve organizar-se democraticamente por instituicoes que,
construidas coletivamente por intermédio de discussao
publica, mediam as relacoes entre os interesses individuais
e coletivos, na formacao do interesse publico a ser imple-
mentado pelo complexo administrativo estatal.

Tomando em conta, segundo anadlise de Pitkin (s.d
[1967]), o sentido basico de participacdo (auto-apresen-
tacao) e de representacao (tornar presente algo que esta
ausente), fica claro o peso diferenciado de cada um des-
tes polos nos diferentes modelos democraticos. Assim,
no modelo representativo, a participacao restringe-se ao
momento da escolha dos representantes na ocasiao do pro-
cesso eleitoral. Aqui, a legitimidade do sistema democratico
¢ dada pela manifestacao eleitoral da vontade dos cidadaos
(Novaro, 1995). Em outras palavras, a responsabilidade do
processo decisorio fica restrita aos representantes escolhi-
dos pelo sufragio eleitoral.

Ja os modelos participativos apresentam, de maneira
geral, um critério de legitimidade ancorado na idéia de
que as decisoes politicas devem ser tomadas por aqueles
que estarao submetidas a elas por meio do debate publi-
co. Com efeito, no plano tedrico, as diferencas com relacao
ao modelo da democracia representativa sao marcantes, ja
que incorpora a participacao da populacao no processo de
discussao e de tomada de decisoes politicas. Tendo em vis-
ta a inevitabilidade da representacao (na participacao), a
efetividade destes principios de controle social vai ocorrer
depoe meio de diferentes praticas de participacao e repre-
sentacao (p&r), cujas caracteristicas, no tocante a represen-
tacao, visam a superar os limites da representacao eleitoral.

Nao € a toa, portanto, que estes instrumentos analitico-
normativos ancorados em P tém instruido os estudos empiri-
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cos acerca da participacao. A reconstrucao, ou consolidacao
de R no pais, vem sendo acompanhada da avaliacao de que
o retorno as instituicoes formais basicas da democracia nao
tem se mostrado capaz de produzir respostas adequadas aos
problemas de exclusao e de desigualdades sociais (Dagnino,
2002), requerendo a ativacao da cidadania, no sentido de
romper com uma nocao de politica como atividade exclusi-
va de “aparatos partiddrios oligarquizados e de politicos pro-
fissionais com vocacao publica discutivel” (Fontana, 2000).
Com efeito, uma forte demanda pela institucionalizacao de
P passa a caracterizar a atuacao de diversos segmentos da
sociedade civil organizada. Como resultante deste proces-
so, o carater publico da sociedade civil amplia-se, na medi-
da em que, para além dos debates, articulacoes, encontros
que visam a discutir, problematizar questoes e demandar
solucoes para os problemas que estao ausentes ou que rece-
bem tratamento precario na agenda publica, produzindo
e ampliando, portanto, os espacos publicos, significativos
setores da sociedade civil passam também a demandar e/ou
investir na implementacao de espacos publicos institucio-
nais, a exemplo dos Conselhos Gestores de Politicas Publi-
cas e de experiéncias de Orcamento Participativo. No caso
dos Conselhos Gestores, sua institucionalizacao, resultado
de uma trajetoria de lutas de diferentes segmentos sociais,
apresenta uma natureza juridica que imprime um carater
legal ao seu status deliberativo na definicao, decisao e no
controle das principais diretrizes e acoes governamentais
nas diferentes dreas de politicas sociais. No caso das expe-
riéncias de Orcamentos Participativos, sua implementacao
— e seus diferentes formatos — encontram-se, em grande
parte dos casos, dependentes do projeto politico-partidario
que assume o poder governamental.

A generalizacao destas experiéncias vai motivar, portan-
to, a incorporacao de um referencial teérico que, como visto
acima, guarda toda centralidade ao ideario da participacao,
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em contraposicao ao modelo da representacao. De acordo
com Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006a), “autores
debrucados sobre o aprimoramento da qualidade da demo-
cracia e, nesse sentido, orientados para a definicao de uma
agenda de reforma, pouca atencao tém prestado a questao
da representacao, a nao ser para denunciar suas mazelas
ou limitacoes e valorizar a democracia participativa” (Gur-
za Lavalle, Houtzager e Castello, 2006a: 2). A introducao da
participacao esta relacionada, portanto, a uma avaliacao posi-
tiva acerca da capacidade que as experiéncias participativas
oferecem para “rebalancear a articulacao entre a democracia
representativa e a democracia participativa” (Avritzer, 2003).

Para além, entretanto, das tensdoes ou combinacoes
entre R e P° as experiéncias participativas inauguram
novos mecanismos e relacoes de representacao politica
que apresentam especificidades e diferencas substantivas
com o modelo da representacao eleitoral (R) (embora dele
sofram varios impactos), seja por combinarem, em seu inte-
rior, mecanismos de representacao com participacao direta;
seja por articularem, de forma imediata, participacao com
representacao da sociedade civil.

Sociedade civil e participacao

A incorporacio da teoria da “nova sociedade civil”” no Brasil
data dos anos de 1990 e segue uma orientacao teérica mais
geral de recomposicao e difusao do conceito que, de acordo
com Nogueira (2003), teve como base um conjunto de fato-
res, entre eles, a complexificacao, diferenciacao e fragmenta-
cao das sociedades contemporaneas que vém testemunhando
a diminuicao do peso politico da classe operaria e registrando

®Sobre essas tensoes, ver Silva (1999). Alguns estudos avaliam as tensoes entre
experiéncia participativa e outras esferas de poder institucional como a Camara de
Vereadores (Dias, 2000) e o executivo (Borba, 1998).

7Gurza Lavalle (1999 e 2003).
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a emergencia de novos syjeitos coletivos; o processo da globali-
Zacao que proporcionou, entre outros, UMa maior transparén-
cia e autonomia do social ante a institucionalidade politica; e a
suposta crise da democracia representativa com, ou mediante,
seus impactos negativos no “funcionamento e identidade dos
partidos politicos de esquerda, ja abalados pela dificuldade de
reproducao dos sujeitos sociais ‘classicos’ e pela diminuicao
do sentido das grandes utopias politicas” (2003: 188).

Neste processo de reconfiguracao do conceito de
sociedade civil, ganha destaque a concep¢ao habermasia-
na (Habermas, 1997; Cohen e Arato, 1992) caracterizada,
neste modelo tedrico, por um conjunto de sujeitos coletivos
que tematizam novas questoes e problemas, que clamam
por justica social e que organizam e representam os interes-
ses dos que sao excluidos dos debates e deliberacoes politi-
cas. Com efeito, construindo e ampliando a esfera publica,
a sociedade civil passa a articularse, ou a constituir-se em
um nucleo central do conceito de democracia deliberativa.

A'incorporacao deste ideario pautado na sociedade civil
traz, para o debate democratico, tanto superacoes como
limitacoes. Para o primeiro caso, ressalto aqui duas dimen-
soes correlatas, quais sejam, a dimensao que reintroduz, na
discussao teodrica acerca da politica e da democracia, o valor
e o papel da acao coletiva, tensionando a perspectiva liberal
assentada na dimensao individual da politica, e na relacao
— e reducao — que estabelece entre a “sociedade civil com a
esfera privada, entendida enquanto economia, com o Esta-
do, entendido enquanto esfera publica” (Arato e Cohen,
1994: 162). Uma perspectiva tripartite promove, portanto,
uma complexificacao analitica ao diferenciar sociedade civil
e mercado, resgatando uma dimensao dos conflitos que, na
perspectiva liberal, vem sendo domesticada em nome do
equilibrio e da representacao “do interesse publico ou uni-
versal” (Pitkin, 2006: 38) a ser defendido por um punhado
de representantes eleitos por sufragio universal.
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Ja os limites apontados a teoria da “nova sociedade civil”
dizem respeito, entre outros, ao carater “sobrestimado” das
organizacoes da sociedade civil, através de uma perspecti-
va maniqueista que vé nestas o polo da virtude, em contra-
posicao ao Estado, tido como encarnacao do mal (Lavalle,
1999 e 2003; Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006). A heteroge-
neidade da sociedade civil constitui-se, entre outros, como
elemento de questionamento acerca da excessiva carga
normativa do conceito que, ancorado na dicotomia entre
sistema e “mundo da vida”, acaba obscurecendo as relacoes
— caracterizadas por tensoes, ambigtidades e reproducoes
— entre a sociedade e o Estado, ou entre a sociedade civil e
a sociedade politica®.

Entre outros motivos, sao exatamente as experiéncias de
p&r que vao contribuir para ir se encorpando um conjunto
de criticas a teoria da “nova sociedade civil”, dentre elas, o
seu carater homogeneizador, dicotomizador e maniqueista
ante a sociedade politica e¢/ou ao Estado (Dagnino, Olvera
e Panfichi, 2006). Com efeito, percebeu-se que uma leitura
teorica dava, a priori, uma legitimidade de participacao e
representacao da sociedade civil que as evidéncias empiri-
cas contestavam: a heterogeneidade de objetivos, interesses
e formas de organizacao; os vinculos estreitos com o sistema
politico; e a influéncia do contexto na atuacao e formulacao
politica destes sujeitos coletivos desautoriza uma leitura que
imprime uma natureza necessariamente democratica deste
campo. De acordo com Gurza Lavalle, Houtzager e Castello
(2006a), essa suposta relacao imediata entre organizacoes
sociais e interesses genuinos da sociedade (o mundo da
vida), “tende a dissipar a formulacao de questoes como em
nome de quem e mediante quais mecanismos de controle
e responsividade representam as organizacoes civis” (Gurza
Lavalle, Houtzager e Castello, 2006a: 46).

¥Sem mencionar aqui as relacoes com o mercado.
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A adocao desta perspectiva teérica, que relaciona de
forma intrinseca os termos democracia, participacao e socie-
dade civil, esta intimamente relacionada, no pais, ao fato de
que foram (fundamentalmente, mas nao exclusivamente) as
organizacoes deste campo as que lutaram pela implementa-
cao e institucionalizacao de espacos participativos de gestao
de politicas publicas, espacos estes que, em grande medida,
foram programados ou desenhados visando a incorporacao
de wm tipo de participacdo politica que ocorre através da repre-
sentacao das organizagoes da sociedade civil. Como veremos, os
Conselhos Gestores constituem-se experiéncias exemplares
nesse sentido. Nestes, a relacao imediata entre organizacoes
da sociedade civil e defesa de direitos dos setores excluidos
vem tornando quase que automatico o vinculo entre socie-
dade civil, participacao e representacao, o que requer uma
maior problematizacao acerca do grau de legitimidade da
representacao destes atores no interior destes espacos.

Mesmo que outros tipos de experiéncias de representa-
cao e participacao (p&r) —a exemplo do Orcamento Parti-
cipativo — estejam ancoradas em principios de participacao
direta (individual) e de representacao delegada, observa-se,
também nestes espacos, o predominio de um tipo de repre-
sentacao mediada pelas organizacoes da sociedade civil.

Participacao e representacao nas experiéncias brasileiras
Sabemos que ja é bastante extenso o repertorio de experi-
éncias, principalmente no ambito do poder local, de intro-
ducao da participacao nos espacos de discussao e decisao
de politicas publicas, a exemplo dos Conselhos Gestores e
dos Orcamentos Participativos. Sabemos também que, na
maioria dos casos, a participacao ocorre por intermédio do
instrumento da representacao, portanto, p&r.

Transcorrida bem mais de uma década de implementa-
cao e institucionalizacao destes espacos participativos, perce-
be-se, pelas aproximacoes empiricas e por uma consulta mais
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cuidadosa nos diversos textos analiticos, uma boa listagem de
desafios e limites em sua capacidade de promover alteracoes
significativas em direcao ao aprofundamento democratico.
A énfase dada a participacao tende a obscurecer, no plano
analitico, nao apenas os impactos e influéncias do modelo de
representacao eleitoral sobre a participacao, como os mecanis-
mos de representacao no interior dos proprios espacos partici-
pativos, ou seja, p&r, cujas especificidades dizem respeito nao
apenas as diferencas com relacao ao modelo R, como também
as diferentes modalidades de p&r. Senao vejamos.

No seu conjunto, podemos elencar algumas caracteris-
ticas de p&r nos espacos de conselhos gestores e orcamen-
tos participativos, quais sejam: participacao e representacao
individual e coletiva; voluntdria (e, portanto, radicalmente
diferente da atuacao politica profissional e com todas as
consequiéncias desta implicacao); em diferentes espacos
participativos; e com escolha de representantes mediante
processos variados (foruns, eleicoes, indicacoes etc.). Este
conjunto de caracteristicas parece suficiente para imprimir
algumas especificidades deste tipo de representacao politica
diante do modelo R. Por outro lado, comparece, no interior
destas similaridades, uma série de diferencas significativas
nas relacoes entre participacao e representacao. Em se tra-
tando de experiéncias brasileiras, percebemos, apesar das
as multiplas configuracoes e orientacoes, a relativa consoli-
dacao de, pelo menos, dois modelos que me parecem bas-
tante expressivos na constituicao — diferenciada — enquan-
to p&r. Por um lado, o modelo dos conselhos que, como
veremos, esta pautado na idéia de participacao coletiva, ou
seja, pela representacao das organizacoes da sociedade civil.
Por outro lado, o orcamento participativo que, apresentan-
do a configuracao de uma “esfera publica essencialmente
plebéia” (Baierle, 2005: 19), desenha um modelo que pare-
ce apresentar maior combinacao entre participacao direta
(nas assembléias de bairros e regioes) e mecanismos de
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representacao (via escolha de delegados e conselheiros),
embora, como veremos, esteja também ancorado no instru-
mento de representacao coletiva.

Nao obstante compartilhem, de maneira geral, as carac-
teristicas acima esbocadas, as diferencas quanto ao peso e a
maior ou menor combinacao entre a participacao e repre-
sentacao individual e coletiva constituem-se, no meu enten-
der, em elemento analitico importante no que se refere ao
debate acerca da legitimidade da representacao — seja por
delegacao de mandato, no caso do OP, seja por critérios de
expertise ou qualificacao, no caso dos conselhos, nos espacos
de participacao®.

Assim, percebe-se uma diversidade de regras e critérios
de representacao no interior dos espacos participativos. Esta
diversidade instaura uma confusa compreensao acerca dos
critérios de legitimidade politica destes espacos, se compara-
dos aos critérios de legitimidade de R. Vejamos brevemente os
casos dos Conselhos gestores e dos orcamentos participativos.

Os conselhos gestores de politicas publicas sao con-
selhos amparados por legislacao nacional e apresentam
um carater decisorio (de politica publica) mais estrutura-
do e sistémico, sendo previstos de atuarem nas trés esferas
governamentais (municipio, estado e no plano nacional).
Apresentam “atribuicoes legalmente estabelecidas no plano
da formulacao e implementacao das politicas na respecti-

?Agradeco a Adrian Gurza Lavalle pela leitura criteriosa e pelos comentarios a este
trabalho, dentre eles, a especificacao de algumas diferencas no tipo de represen-
tacao destes espacos: “Os Conselhos operam com uma representagao coletiva de
Jure, enquanto o OP opera simultaneamente com uma representacao coletiva de
fato (os sujeitos que 1a estao representando alguma entidade nos diferentes ciclos)
€ com uma representacao internamente construida pelo processo institucional
(delegados e conselheiros escolhidos por cidadaos ‘avulsos’ e por representantes
de entidades). Por fim, os Conselhos alimentam praticas de representacao por
advocacy ou proximas da idéia de representacao virtual, enquanto no OP a even-
tual presenca desse tipo de praticas acaba subordinada a alguma modalidade de
representacao por mandato (isso, desnecessario explicar, nao cancela a autonomia
e independéncia dos representantes)”.
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va esfera governamental, compondo as praticas de plane-
jamento e fiscalizacao das a¢oes. Sao também concebidos
como foruns publicos de captacao de demandas e pactua-
cao de interesses especificos dos diversos grupos sociais e
como uma forma de ampliar a participacao dos segmentos
com menos acesso ao aparelho de Estado™. Estao voltados
a garantia de universalizacao dos direitos sociais. Entre eles,
destacam-se os Conselhos de Saude, de Assisténcia Social,
de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente.

No que diz respeito a relacao entre participacao e repre-
sentacao (p&r), duas caracteristicas centrais destes espacos
sao: a participacao de entidades ou organizacoes da socie-
dade civil e a paridade'' na representacao entre sociedade
civil e Estado. De acordo com as suas respectivas leis de cria-
¢ao0'?, pode-se observar a dimensao da representacao cole-
tiva por meio de entidades nao-governamentais'® (Crianca

1 Comunidade Solidaria/IBAM/IPEA.

""No conselho de saude, o peso maior da representa¢ao recai cobre o setor dos
usudrios que detém 50% de seus assentos.

2 Aspectos da legislacdo referente a participacdo e representacao nos Conselhos
Gestores: Saude (Lei 8.142, de 28 de dezembro de 1990): “O Conselho de Saude,
em carater permanente e deliberativo, 6rgao colegiado composto por represen-
tantes do governo, prestadores de servico, profissionais de satide e usudrios, atua
na formulacao de estratégias e no controle da execucao da politica de saude na
instdncia correspondente, inclusive nos aspectos econémicos e financeiros, cujas
decisoes serao homologadas pelo chefe do poder legalmente constituido em cada
esfera do governo”. Crianga e Adolescente (Lei 8.242, de 12 de outubro de 1991):
“O Conanda ¢ integrado por representantes do Poder Executivo, assegurada a
participacao dos 6rgaos executores das politicas sociais basicas na area de acao so-
cial, justica, educacao, satide, economia, trabalho e previdéncia social e, em igual
nimero, por representantes de entidades nao-governamentais de ambito nacional
de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente”. Assisténcia Social (Lei
8.742, de 7 de dezembro de 1993): “A organiza¢do da assisténcia social tem como
base as seguintes diretrizes: I — descentralizacao politico-administrativa e comando
unico das acoes em cada esfera de governo; II — participacao da populacao, por
meio de organizacoes representativas, na formulacao das politicas € no controle
das acoes em todos os niveis. As instancias deliberativas do sistema descentralizado
e participativo de assisténcia social, de cardter permanente e composicao paritaria
entre governo e sociedade civil”.

¥ Embora a legislacio do Conselho de Satide nao especifique a representacao co-
letiva, a lista de representantes deixa clara esta dimensao.
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e adolescente) ou organizacoes representativas (Assisténcia
social), bem como a questao da paridade, seja entre Estado
e sociedade (Crianca e adolescente; Assisténcia social), seja
entre usuarios e demais setores (Saude).

Os conselhos gestores apresentam diferencas, ou espe-
cificidades, que vao do nimero de assentos, passando pelo
perfil dos segmentos representados e dos mecanismos de
escolha desses representantes. Alguns setores escolhem
seus representantes em assembléias ou foruns abertos.
Outros segmentos jd estao de antemao inseridos (pela
legislacao) na composicao dos conselhos'*. Por outras
palavras, os mecanismos de escolha oscilam de caso a caso:
em uma Unica assembléia com a participacao de diferentes
atores e organizacoes sociais; por meio de foruns setoriais
de politicas publicas ou de assembléias, ou indicacoes de
categorias profissionais. Mesmo que se trate da articulacao
em assembléias e féruns, apesar da maior “organicidade”
com as “bases”, esta representacao mantém certos limites
circunscritos pela “légica dos mobilizados”, ou de um con-
junto de organiza¢oes que apresentam uma representacao
presuntiva (Gurza Lavalle, Houtzager e Castello, 2006b)
ancorada na idéia de que a sociedade civil representa
(independente de mecanismos formais) genuinos interes-
ses sociais. Trata-se, portanto, de uma idéia de represen-
tatividade que alimenta certa confusao no entendimento
acerca dos critérios de legitimidade que estes espacos car-
regam, na medida em que ora se apela para a legitimidade
da representacao de pessoas ou setores com “‘uma historia
feita’ nas ‘lutas’ dos segmentos pro-cidadania” (Tatagiba,
2002); ora se relaciona legitimidade com qualificacao e
competéncia dos representantes, como tem sido o caso das
ONGs (Dagnino, 2002); ora o critério de legitimidade esta

" Como no caso de sindicatos, federacoes de associacoes de moradores, entidades
profissionais etc.
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ancorado na capacidade dos representantes em “expres-
sar os interesses do respectivo segmento social” (Teixeira,
1996: 15).

Com efeito, estamos tratando de um tipo de represen-
tacao que, diferente do modelo eleitoral que identifica o
representado (eleitor), esboca uma idéia difusa dele mes-
mo, podendo tanto ser um segmento (ou varios setores
da populacao), quanto a propria entidade indicada para
assumir a representacao. O caso da representacao das
ONGs nos conselhos € bastante emblematico, uma vez que,
como analisa Sorj (2005), estas organizacoes apresentam a
especificidade dada pelo fato de se constituirem num “ator
sem mandato direto de sua base de referéncia” (Sorj, 2005:
21). Tendo em vista que muitas organizacoes sao escolhi-
das muito mais em funcao de seu grau de competéncia
e qualificacao do que em virtude de seu vinculo com as
bases, altera-se sobremaneira o debate acerca das exigén-
cias de prestacao de contas, responsividade e sancao. Nao
¢ de se estranhar, portanto, o perfil dos conselheiros que,
de acordo com Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004),
constituem uma espécie de elite de referéncia, ou de uma
comunidade civica (Santos Junior, Azevedo e Ribeiro,
2004: 37) portadora de uma cultura associativa caracter-
izada por um perfil socioecondmico superior e por maior
grau de informacao e de capacitacao técnica e politica se
comparada a média da populacao em geral.

Como resultante geral, a composicao dos conselhos
conjuga, digamos, participacao coletiva (auto-apresentacao
das entidades escolhidas como tal) com representacao cole-
tiva (entidades escolhidas por representarem — por critérios
variados — outros setores sociais). Aqui, a representacao por
entidades, ou organizacoes da sociedade civil, esta difusa-
mente ancorada na legitimidade destas organizacoes em
promover, de diferentes formas, a defesa das variadas “cau-
sas” sociais e de demandas e interesses de grupos e setores
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sociais historicamente excluidos dos processos de decisao
politica. Poder-se-ia dizer, portanto, que a representacao
nos conselhos apresenta maior grau de independéncia,
na medida em que esta relacionada com a formulacao de
politicas publicas e, portanto, pautada na perspectiva de
representacao de interesses gerais.

No caso das experiéncias de orcamento participativo,
embora também ocorram variados mecanismos de partici-
pacao e representacao — de acordo com cada experiéncia
concreta —, constitui-se como um modelo que institui o tipo
de representacao delegada que, de acordo com Bobbio
(1987), apresenta vinculos mais estreitos com a defesa de
interesses mais especificos e/ou particulares. De maneira
geral, entende-se o orcamento participativo como modelo
de gestao, que abre a participacao da populacao nas discus-
soes e definicoes da peca orcamentaria, fundamentalmen-
te na esfera municipal. Diferente dos Conselhos que estao
previstos em legislacdao, sua implementacao esta mais dire-
tamente vinculada a conquista de diversas prefeituras por
parte de governos de esquerda, notadamente do Partido
dos Trabalhadores'. Tratar-se-ia, portanto, de um modelo
de administracao que apresenta como premissa basica o
fato de que a populacao nao apenas deve ser consultada
quanto as demandas de investimento do poder publico,
como também deve ser capacitada para deliberar acerca
das prioridades, participando ativamente da propria exe-
cucao e controle do orcamento publico.

» Embora diversos partidos tenham, de forma diferenciada, implementado mecanis-
mos participativos e, em alguns casos, antes mesmo da redemocratizacao (exemplo
paradigmatico de Lages), a centralidade do PT neste processo diz respeito ao seu
programa cuja énfase na “democracia popular” marcou o eixo norteador do “modo
petista de governar” (Meneguello, 1989). Foi com a vitoria do PT nas eleicoes mu-
nicipais de 1988 na capital e em importantes cidades do Estado de Sao Paulo (Sao
Bernardo do Campo, Santo André, Diadema, Campinas, Piracicaba e Santos) e nas
capitais do Rio Grande do Sul e Espirito Santo que efetivamente se instituiu um con-
junto de mecanismos participativos, a exemplo do Or¢amento Participativo.
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A disseminacao da experiéncia, tendo como modelo
Porto Alegre'®, vem instigando a constru¢ao de uma defini-
¢ao do OP como articulacao entre democracia representa-
tiva e democracia participativa que, de acordo com Avritzer
(2003), se baseia em quatro elementos, quais sejam: a cessao
da soberania pelos detentores dos cargos eletivos do poder
executivo, pela criacao de um conjunto de espacos partici-
pativos (assembléias regionais e tematicas) nos quais todos
os cidadaos podem participar com igual poder de delibe-
racao; a articulacao da participacao local ou direta, por
intermédio das assembléias regionais, com mecanismos de
delegacao, mediante escolha de delegados e conselheiros
nas esferas de representacao regional e municipal; a auto-
determinacao na formulacao das regras e critérios de parti-
cipacao e distribuicao de recursos, “vinculando o OP a uma
tradicao de reconstituicao de uma gramadtica social partici-
pativa na qual as regras da deliberacao sao determinadas
pelos proprios participantes (Avritzer. 2003: 15); e por ulti-
mo, o objetivo de promocao da reversao das prioridades na
distribuicao dos recursos publicos, privilegiando os setores
mais carentes da populacao.

Diferente dos conselhos gestores, a organizacao e a
metodologia de discussoes e de deliberacao do orcamento
participativo estao assentadas, nas experiéncias que seguem
o modelo de Porto Alegre, em um conjunto de espacos que
articulam o local (bairro) com a regiao e com o contexto
municipal mais geral (cidade). Apresenta diferentes niveis
de participacao, que vai da esfera local e regional, caracteri-
zada pela participacao direta (em associacoes de bairro, con-
selhos populares, clubes de maes, assembléias regionais) que
se articula com a representacao dos delegados nos féoruns

!9 Inserida no 4mbito da “administracdo popular” capitaneada pelo PT com a vi-
toria nas eleicoes municipais de 1989, o OP de Porto Alegre vem sendo tomado
como paradigma de uma experiéncia que tem servido como modelo para cente-

nas de municipios no pais (e no exterior).
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regionais e, finalmente, com os conselheiros do Conselho
do Orcamento Participativo, responsaveis pela discussao do
orcamento confrontando o conjunto das demandas regio-
nais. A articulacio entre a participacio direta e a representa-
¢ao segue-se uma articulacao entre os diversos foruns, funda-
mentalmente pelo procedimento de regionalizacao. Assim,
o processo desenvolve-se de forma piramidal, conjugando a
representacao delegada (delegados e conselheiros com man-
dato revogavel'”) as assembléias locais e regionais.

Mesmo que nao tenha sido previsto no plano regimen-
tal, percebe-se aqui, assim como nos conselhos gestores, uma
intima articulacao entre representacao e associativismo civil.
Sabemos que uma ampla maioria dos representantes (delega-
dos e conselheiros) participa de organizacoes civis com pre-
dominio do associativismo comunitario. Entretanto, o dese-
nho do OP parece promover combina¢oes mais complexas
entre participacao e representacao, na medida em que con-
juga —nao sem problemas — participacao individual e coletiva
com representacao individual (e coletiva). Este, aliado evi-
dentemente as diferentes caracteristicas ou tipos de politicas
publicas em jogo, pode ser um elemento importante para a
compreensao do fato de que o perfil geral dos participantes
do OP registra alguma diferenca com relacao ao perfil dos
representantes nos conselhos gestores. No caso do OP, a par-
ticipacao direta dos cidadaos nas assembléias tem desenhado
um perfil mais popular, na medida em que:

“A grande maioria dos participantes do OP pertence as
classes populares sao trabalhadores sem qualificacao,

a maioria mulheres, com escolaridade primadria, renda

"De acordo com o artigo 23 do Regimento Interno do OP de Porto Alegre (PMPA,
2001), a revogacao do mandato dos conselheiros(as) “dar-se-a por deliberacao de
(2/3) dois tercos dos presentes no forum de delegados(as) regional ou tematico
do Orcamento Participativo, conforme o caso, garantindo o quorum minimo de
metade mais um dos delegados(as) eleitos” (PMPA, 2001: 14).
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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

0 COP, haja uma certa variacao nesse perfil, sobretudo

em termos de renda, escolaridade e género, ja que nao

se alteram relacoes seculares pela simples magica de um
novo desenho institucional, o importante é observar as
tendéncias de fundo, a participacao crescente das mulheres,
o aumento constante do namero de participantes e o ‘fio
terra’ que prende os representantes as suas bases regionais e
temadticas: o controle dos representantes diretamente pelos
representados, podendo os conselheiros ter o seu mandato
revogado por decisao do forum de delegados em reuniao
especialmente convocada para esse fim” (Baierle, 2005: 22).

Assim, no seu conjunto, conselhos gestores e orcamen-
tos participativos constituem-se exemplos de praticas de
participacao e representacao (p&r) que apresentam especi-
ficidades com relacao ao modelo da representacao eleitoral
(R), seja pela incorporacao de elementos de participacao
(individual e coletiva) direta (P), seja pela criacao de novos
espacos e critérios de representacao. As relacoes p&r que
caracterizam estas experiéncias apresentam também dife-
rencas e especificidades entre os modelos.

No caso dos conselhos gestores, observamos dois tipos
de participacao como auto-apresentacao, embora ambos
sejam minoritarios no interior destas experiéncias: por um
lado, a participacao direta dos cidadaos, que se restringe
aos rarefeitos momentos de organizacao de féruns ou con-
feréncias (municipal, estadual e federal); e por outro lado,
a participacao dos segmentos da sociedade civil escolhidos
por critérios de qualificacao. Apesar da ocorréncia destes
instrumentos, este modelo esta predominantemente anco-
rado em um principio da representacao que ocorre por
intermédio das organizacoes da sociedade civil. Com efei-
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to, este procedimento traz algumas ambigiiidades no que
se refere as promessas da democracia participativa e deli-
berativa. Por um lado, a representacao por segmentos (ou
organizacoes sociais) reproduz, no espaco institucional,
um processo de filtragem que, operacionalizado pela 16gi-
ca associativa, recorta o campo da representacao, que passa
a ser eminentemente ocupado pelos setores que apresen-
tam maior nivel socioeconoémico e cultural. Sabemos que a
reducao dos sujeitos participativos traz alguns desconfortos
para a teoria democratica. Por outro lado, as clivagens no
campo da sociedade civil (e do Estado) tensionam o ide-
al de paridade, estimulando reformulacoes em direcao a
maior pluralizacao dos sujeitos e setores participativos. Este
parece ser o caso da area da saude, que vem testemunhan-
do, historicamente, alteracoes importantes no perfil de seus
representantes. Talvez esta pluralidade seja a chave (demo-
cratica) para a coexisténcia das diferentes nocoes de legiti-
midade — ora em referéncia aos grupos e entidades que, his-
toricamente, lideraram as lutas por direitos, ora remetida
ao grau de qualificacao (técnica e politica) ou, ainda, aos
publicos por elas representados.

Ja o modelo do OP, por prever a participacao direta dos
cidadaos, independente de vinculos associativos, apresen-
ta maior capacidade de inclusao dos setores ou individuos
mais empobrecidos da populacao. Aqui, a representacao
(via delegados e conselheiros) desenha um sistema que se
aproxima de um tipo piramidal de articulacao entre a par-
ticipacao da base nas assembl€ias regionais e representacao
(Foruns de delegados e COP), por meio de mecanismos
(mandato revogavel) que permitem maior controle dos
representantes diante dos representados. O perfil socioeco-
nomico dos participantes do OP é um importante indica-
dor da adocao de um critério de legitimidade pautado na
idéia de inclusao social. Diferente do desenho ancorado na
paridade (nos conselhos) que parece fortemente instruido
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pelo ideario da sociedade civil, a regra da maioria (no OP)
esta vinculada a um projeto orientado para a ampliacao da
participacao dos setores historicamente excluidos do cena-
rio das decisoes governamentais.

Por tratar de questoes que afetam de forma mais dire-
ta a populacao — e notadamente os setores mais carentes
e dependentes dos servicos estatais — o OP apresenta um
importante potencial de motivacao a participacao. Além
disso, a participacao e a adesao ao processo do orcamento
participativo revelam uma coincidéncia de interesses soci-
ais e politicos devido aos objetivos e resultados do OP, que
vem se mostrando como alternativa confiavel'® de resolucao
das demandas sociais. Trata-se, portanto, de uma politica de
soma positiva: o Estado mantém e aumenta sua legitimidade
e capacidade de implementacao de politicas, bem como a
populacao vé atendidas as reivindicacoes que foram por ela
demandadas. Apresenta forte capacidade de formacao de
consensos nao apenas em funcao deste compartilhamento
de interesses, como também de uma maior capacidade de
incorporacao de liderancas sociais que, compartilhando do
mesmo projeto politico, passam a atuar no interior da estru-
tura governamental.

No caso dos conselhos gestores que tratam da discus-
sao e definicao de politicas mais gerais, o carater da apro-
ximacao e da concreticidade da relacao demanda-resolu-
¢ao nao se efetiva como no caso das experiéncias de OP, o
que limita (e muito) a motivacao a participagao. Seguindo
este ponto de vista, parece bastante compreensivel a baixa
frequiéncia participativa nos conselhos gestores, se compa-
rados ao OP. O tipo de politica diz muito nao apenas no
que se refere a maior ou menor proximidade com os inte-
resses da populacao, como também no que diz respeito

¥ Pesquisa em OPs do Estado de Santa Catarina indica altos indices de confianca
dos delegados e conselheiros no processo (Borba et al., 2006).
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ao quadro de alcance social e de complexidade institucio-
nal. Soraya Cortes (2002) analisa, por exemplo, algumas
diferencas nas areas das politicas de satde e de assistén-
cia social que vao impactar a participacao nos respectivos
conselhos gestores. De acordo com a autora, “os recursos
financeiros, a quantidade e a complexidade dos servicos,
as dimensoes da estrutura administrativa da area no con-
texto da administracao municipal e, mesmo, a natureza da
populacao coberta pelos servicos e beneficios oferecidos
afetam negativamente a importancia relativa da assisténcia
social em comparacao com a saude”(Cortes, 2002: 201).
Como resultado geral, os conselhos da area da saude apre-
sentam uma dinamica de funcionamento e de represen-
tacao mais substantiva — e deliberativa — se comparado a
dinamica na area de assisténcia social, com caracteristicas
eminentemente gerenciais.

Assim, os diferentes desenhos institucionais!”, ou as
diferentes configuracoes entre participacao e representa-
cao, bem como os diferentes tipos de politicas publicas sao,
entre outros, elementos centrais para o entendimento das
diferentes dinamicas de p&r entre os modelos analisados. A
dimensao da participacao esta em estreita articulacao com a
questao da representacao, em variadas configuracoes.

Dessa forma, se no plano empirico a dimensao da
representacao (nas praticas p&r) se sobressai, haja vista a
impossibilidade e os limites da participacao direta no mun-
do contemporaneo, no plano teérico, ha que se avancar
na formulacao de um quadro analitico que busque quali-
ficar esta nova dimensao da representacao, tendo em vista
superar os limites e desafios das praticas e mecanismos de
controle social. Pensado e ancorado no modelo da repre-
sentacao eleitoral, o debate acerca da representacao carece
aqui de importantes reavaliacoes.

Y Licchmann (2002a e 2002b).
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Em direcao a uma outra concepcao de representacgao

De acordo com Bobbio (1987), a participacao direta ocorre
em basicamente dois momentos: a assembléia dos cidadaos
deliberantes sem intermediarios e o referendum, e todas as
outras formas de participacao ocorrem via representacao.
No que diz respeito especificamente a representacao, o
autor salienta a relacao que existe, “de um lado, entre a
figura do representante como delegado e a da representa-
cao dos interesses particulares, e de outro lado entre a figu-
ra do representante como fiducidrio e a representacao dos
interesses gerais” (Bobbio, 1987: 46).

Analisando nesses termos, poder-se-ia dizer que conse-
lhos e OPs personificam, na pratica, as relacoes que existem
entre, de um lado, a figura do representante como dele-
gado na representacao de interesses particulares (no caso
do OP); e, de outro lado, a figura do representante como
fiducidrio e a representacao dos interesses gerais (no caso
dos conselhos). Entretanto, estas experiéncias p&r parecem
desautorizar uma incorporacao imediata das formulacoes
teoricas enderecadas historicamente ao modelo da repre-
sentacao eleitoral (R). Ou seja, estas experiéncias trazem a
tona algumas novidades — e especificidades — que parecem
desafiar o referencial analitico disponivel acerca da repre-
sentacao politica.

Em primeiro lugar, a dimensao da participacao e repre-
sentagao coletiva. Como vimos, mesmo de formas diferentes,
as experiéncias estao ancoradas na idéia de que a partici-
pacao (e representacao) pode ocorrer por intermédio das
organizacoes da sociedade civil. A participacao direta, por-
tanto, extrapola a dimensao individual, como sao os casos
das organizacoes e associacoes que ocupam lugares estraté-
gicos na sociedade civil.

Esta dimensao deixa mais complexa aquela tipolo-
gia fundamentada nos dois modelos de representacao.
Em andlise acerca da representacao politica de grupos
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(minorias ou excluidos), Young (2006) oferece algumas
idéias promissoras para o debate acerca dessa dimensao.
Com o objetivo de enfrentar a dualidade, ou “falsa dico-
tomia” entre representacao por delegacao/identidade
versus representacao por substituicao/independéncia nas
relacoes entre representantes e representados, ou ainda,
em vez de entender a representacao politica como ato
de “por-se” pelos eleitores, a autora analisa a questao da
representacao lancando luz sobre o carater do relaciona-
mento entre o representante e os eleitores. Com efeito,
“o representante inevitavelmente ira se afastar dos eleito-
res, mas também deve estar de alguma forma conectado a
eles, assim como os eleitores devem estar conectados entre
s17(2006: 149)?°. A idéia de representacao por perspectiva
social * visa a melhor corresponder, tendo em vista as dife-
rentes insercoes estruturais dos grupos e individuos, a esta
necessidade de conexao, na medida em que diz respeito
ao compartilhamento ou afinidade de olhares acerca dos
processos sociais em funcao da posicao que neles ocupam:
“a perspectiva € uma abordagem da maneira de olhar
eventos sociais, a qual condiciona, mas nao determina o
que se vé” (Young, 2006: 166).

Esta idéia de perspectiva de certa forma se aproxima do
resgate da nocao de representacdo virtual de Edmund Burke,
sugerida por Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006a)%,
uma vez que, diferente da representacao de interesses e
opinioes (e ainda, da representacao descritiva ou como

# Uma andlise do trabalho de Young encontra-se em Pinto (2004).

? Diferente, embora inter-relacionada, com a representacao de interesses e de
opinioes (Young, 2006).

# O resgate da idéia burkeana de representacio virtual como existéncia de com-
promisso genuino com os representados encontra guarida, de acordo com os au-
tores, nos usos contemporaneos de advocacy, caracterizada como “representacao
destinada a dar voz — algo distinto da funcao de ser porta-voz prépria de praticas
de representacao coletivas englobadas claramente na idéia de grupos de interesse”
(Gurza Lavalle, Houtzager e Castello, (2006a: 91).
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espelho)?, diz respeito a uma idéia de representacio que
“necessariamente envolve distinc¢ao e separacao entre repre-
sentantes e eleitores [...] em que a desconexao é sempre
uma possibilidade e a conexao € mantida ao longo do tem-
po por meio de antecipacoes e retomadas em momentos de
autorizacao e prestacao de contas” (Young, 2006: 152).

Ao sugerirem que o fenéomeno da representacao que
vem ocorrendo por meio do protagonismo adquirido por
atores da sociedade civil, portanto, da representacao cole-
tiva, guarda semelhancas com a idéia de representacao vir-
tual, Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006a) dao des-
taque, exemplificando com o trabalho de advocacy, a um
tipo de representacao que, embora compreenda, difere de
configurar-se apenas como a vocalizacao difusa de causas
diversas, na medida em que “desempenha também fun-
coes de intermediacao perante o poder publico na forma
de representacao virtual, ou seja, da defesa de interesses
que nao autorizaram essa defesa ou que, embora simpa-
ticos a ela, carecem de qualquer mecanismo estavel para
controld-la ou comunicar-lhe preferéncias” (Gurza Lavalle,
Houtzager e Castello, 2006a: 92). De alguma forma, subjaz
aqui a dimensao do compartilhamento de olhares e pers-
pectivas entre representantes e representados, embora
nao necessariamente compartilnem as mesmas posicoes
na estrutura social. Este parece ser o caso da representa-
cao de varias organizacoes da sociedade civil nos conse-
lhos gestores.

Entretanto, ha que se resgatar alguns elementos que
sao centrais na idéia de representacao, quais sejam, os
mecanismos de autorizacao e de prestacao de contas. Gurza
Lavalle, Houtzager e Castello (2006a) advertem que, “mal-
grado existam diversos elementos que sugerem o potencial
de representatividade da representacao coletiva como um

# As quais guardam também um grau de legitimidade.
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expediente de reforma da democracia, sua problematizacao
teorica e sua defesa publica esbarram em limites evidentes,
a saber, a auséncia de mecanismos generalizados, formais e
estaveis de ordenacao da relacao entre atores da sociedade
civil e seus publicos, beneficiarios ou comunidades — nota-
damente mecanismos de autorizacao, prestacao de contas,
responsividade e san¢ao” (2006a: 87). Mesmo com as varia-
coes e apesar delas, este parece ser também o caso da repre-
sentacao nos conselhos gestores.

E aqui que se insere um segundo elemento deste deba-
te, qual seja, a necessidade de focar o olhar para além das
relacoes entre representantes e representados, isto €, para
as relacoes entre os proprios representados. Este ponto —
relagoes entre os representados — constitui-se, no meu entender,
em um marcador importante nas diferencas entre as teorias
democraticas pautadas, por um lado, na representacao (R)
e, por outro, na participacao (P). No caso das teorias que
dao projecao a P, a nocao de esfera pﬁlblica24 parece central,
na medida em que diz respeito a constituicao de espacos
de interacao e discussao em que “os individuos interagem
uns com os outros, debatem as decisoes tomadas pelas auto-
ridades politicas, discutem o contetiido moral das diferen-
tes relacoes existentes no nivel da sociedade e apresentam
demandas ao Estado” (Avritzer, 2000: 78).

Assim, uma representacdo legitima requer uma participa-
¢ao ativa por parte dos individuos, grupos e organizacoes
sociais. Recorro novamente a Young (2006), na medida em
que traz a tona a idéia de que uma representacao legitima
e inclusiva impoe responsabilidades tanto para os represen-
tantes como para os cidadaos: “estes precisam estar dispostos
e aptos a mobilizar uns aos outros para participar ativamen-
te tanto do processo de autorizacao quanto do de prestacao
de contas. Os representantes devem ouvir essas discussoes

# Na perspectiva habermasiana (Habermas, 1997).
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publicas e as diversas demandas, permanecer conectados
com os eleitores e expor as razoes de suas acoes e avaliacoes
em termos que retomem aquelas discussoes. Essa mobiliza-
cao e essa conectividade podem ser promovidas ou obsta-
das pelo desenho das instituicoes representativas” (Young,
2006: 156). Assim, a qualidade e a legitimidade da represen-
tacao vao depender do grau de articulacao e organizacao
da sociedade civil, ou seja, da participacao. Os foruns de
discussao de politicas publicas e de definicao e escolha dos
representantes, no caso dos conselhos, ou as assembléias
regionais e tematicas, no caso do orcamento participativo,
podem ser exemplos de espacos publicos que promovem
esta conexao entre representantes e representados.

Estes espacos ou esferas publicas de debate e conexao
mobilizam um terceiro elemento de diferenciacao com
relacao a perspectiva da representacao (R) ancorada na
idéia de agregacao de preferéncias, ou seja, na idéia de
que “a sociedade € a soma de individuos dissociados que
competem e se unem, votam e agregam preferéncias por
atos discretos de livre escolha e célculo instrumental”®. A
idéia de representacao vinculada a nocao de esfera publica
prioriza a dimensao do debate publico para a reformulacao
das opinioes e preferéncias: “a deliberacao estimularia as
pEessoas nao apenas a expressar suas opinioes politicas, mas
também a formar essas opinioes através do debate publico”
(Vitullo, 2000). Com efeito, nessa concepgao, um processo
de autorizacao eficaz esta ancorado no pressuposto de que
a representacao ocorre por intermédio de um movimento
de distanciamento e aproximacao entre representantes e
representados, movimento este mediado pela constituicao
de esferas publicas de discussao e de debate que definem
agendas e reavaliam, pela troca de experiéncias, informa-

* Urbinati (2006) em andlise que diferencia democracia representativa de demo-
cracia eleitoral.
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coes e opinioes, as acoes e direcoes da representacao. Afi-
nal, “sao as idéias e opinioes (ou seja, o juizo em um sentido
amplo) que sao politicamente representados, € nao indivi-
duos” (Urbinati, 2006: 223).

Assim, participacao e representacao coletivas, relacoes
que extrapolam a dimensao representante e representado
por intermédio de um foco orientado para as relacoes entre os
representados®; e formacao de opinides e preferéncias sao ele-
mentos que desafiam novos olhares para a fenémeno da rep-
resentacao politica nos espacos de participacao. As experién-
cias participativas no Brasil, a exemplo dos conselhos gestores
e do orcamento participativo (experiéncias p&r), apontam
para um movimento de renovacao e de reacomodacao destes
instrumentos de acao politica no interior das praticas institu-
cionais da sociedade brasileira, indicando que, muito menos
do que oposicao, estes instrumentos estabelecem combinacoes
e articulacoes que desenham um processo de concomitante
inovacao e reproducao das praticas e orientacoes politico-insti-
tucionais. Apontam, sobretudo, para o fato de que a participa-
¢ao nao substitui, mas reconfigura a representacao, constitu-
indo-se a participacao em chave da boa representacao.

Ligia Helena Hahn Liichmann
€ professora do Departamento de Sociologia e Ciéncia Poli-
tica da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)
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A REPRESENTAGAO NO INTERIOR DAS EXPERIENCIAS DE
PARTICIPAGAO

LIGIA HELENA HAHN LUCHMANN

O debate contemporaneo sobre a democracia vem desa-
fiando o desenvolvimento de estudos e reflexoes acerca das
relacoes entre participacao e representacao no interior das
praticas e experiéncias participativas. Tendo em vista que, de
maneira geral, a participacao ocorre por meio da represen-
tacao, este trabalho objetiva analisar, tomando como referén-
cia algumas experiéncias participativas brasileiras (Conselhos
Gestores e Orcamento Participativo), o fendmeno da repre-
sentagao no interior da participagcdo (ou das praticas de partici-
pacao e representacao). Ancorado no pressuposto de que as
reflexoes tedricas sobre esses dois instrumentos de acao poli-
tica — participacao e representacao — tém feito predominar
um viés dualista que guarda separacoes dadas pelos diferen-
tes modelos tedricos de democracia, o artigo analisa alguns
fatores que parecem cooperar significativamente para esse
dualismo, chamando a atencao para o fato de que as expe-
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riéncias participativas trazem a tona algumas especificidades
na dinamica da representacao politica. Os diferentes dese-
nhos institucionais, ou as diferentes configuracoes entre par-
ticipacao e representacao, bem como os diferentes tipos de
politicas publicas sao, entre outros, elementos centrais para
o entendimento das diferentes dinamicas de representacao e
participacao entre os modelos empiricos analisados.

Palavras-chave: Participacao; Representacao; Democracia;
Orcamento participativo; Conselhos gestores.

REPRESENTATION WITHIN PARTICIPATIVE EXPERIENCES

The contemporary debate on democracy challenges the development
of studies and reflections about the links between participation
and representation in the field of participative practices and
experiences. Taking into account that generally participation
occurs through representation, this article aims at analyzing some
Brazilian participative experiences (decision-making councils
and participatory budgeting), the phenomenon of representation
within the process of participation (or within the participative and
representative practices). Based on the supposition that the theoretical
reflections about these two forms of political action — participation
and representation — have been dominated by a dualist approach,
related to different theoretical models of democracy, this article
analyzes some factors which may contribute to that dualism.

Keywords: Participation; Representation; Democracy; Participatory
budget; Decision-making councils
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