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Resumo: Por que alguns grupos realizam seus objetivos e outros ndo? Por
gue grupos semel hantes obtém resultados t&o diferentes? O que faz osindi-
viduos cooperarem para atingir objetivos comuns? Essas questdes tornam-
se bem mais instigantes quando se detém na andlise da participacdo dos
individuos e grupos sociais nadefini¢do, execucdo, avaliacdo e controle das
politicas publicas. As imposi¢oes das agéncias internacionais no tocante a
participacdo cidada em projetos de desenvolvimento reavivam aimportan-
cia desses questionamentos, tornando mais premente a busca de respostas.
O mundo globalizado, com sua carga de homogeneizac&o cultural, chegou
também ao mundo das relagdes Estado/Sociedade, criando um problema
adicional para os governos e burocracias latino-americanas: Como tornar
operacionai s exigéncias de democrati zagdo e parti cipagdo, quando até mes-
mo anocao de accountability aindaé estranhaao nosso universo linguistico?
Este artigo ndo ambiciona solucionar as questfes levantadas. Seu intento é
apenas contribuir para a reflex@o, cada vez mais urgente e indispensavel,
sobre aviabilidade e oslimites da participacdo cidada nas decisoes referen-
tes as politicas publicas, tomando-se como foco de estudo os conselhos de
politicas publicas. Nas consideragdesfinais, discute-se até que ponto, dadas

* Este trabalho foi originalmente apresentado no GT 6 — Gestdo Publica Participativa do XII
Encontro de Ciéncias Sociais Norte e Nordeste, realizado na Universidade Federal do Para
(UFPA), em Belém, de 17 a 20 de Abril de 2005. Uma versdo bastante preliminar discutida no VI
Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma Del Estado y de la Administracion Publica,
realizado em Buenos Aires, Argentina, de 5 a 9 de Novembro de 2001, com o titulo “Termos de
referéncia para uma avaliagéo da participag@o induzida na gestao de politicas publicas’.
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as especificidades brasileiras, a participagdo cidada pode ser Util a educa-
¢do politicae aformacéo de uma culturacivicacapaz de promover ademo-
cratizacdo da sociedade. Finalmente, so propostas algumas hipoteses para
investigagdo futura.

Palavras-chave: Participacdo cidada. Politicas Publicas. Brasil. América
Latina.

DILEMAS DE LA PARTICIPACION CIUDADANA
EN LA GESTION DE POLITICAS PUBLICAS

Resumen: ¢Por qué algunos grupos realizan sus objetivos y otros no?
¢Por qué grupos semejantes obtienen resultados tan diferentes?.¢Qué hace
que los individuos cooperen para alcanzar objetivos comunes?. Estas
preguntas se vuelven mucho mas intrigantes cuando se detienen en el
andlisis de la participacion de los individuos y grupos sociales en la
definicion, ejecucion, evaluacion y control de las politicas publicas. Las
imposiciones de las agencias internacionales con relacién a la participacion
ciudadana en proyectos de desarrollo aumentan la importancia de esas
cuestiones, haciendo mas urgente la blsqueda de las respuestas. El mun-
do globalizado, con su carga de homogenizacién cultural, l1legé también
al mundo de las relaciones Estado/Sociedad, creando un problema adici-
onal para los gobiernos y burocracias latino-americanas: ¢como hacer
operacionales exigencias de democratizacion y participacion, cuando hasta
mismo la nocidn de accountability aun es extrafia a nuestro universo
linguistico?. Este articulo no ambiciona solucionar las cuestiones levan-
tadas. Su intencidn es contribuir a penas para la reflexion, cada vez mas
urgente e indispensable, sobre la viabilidad y los limites de la participacion
ciudadana en las decisiones que se refieren a paliticas publicas, tomandose
como foco de estudio los consejos de politicas publicas. En las
consideraciones finales, se discute hasta que punto, dadas las caracteris-
ticas brasilefias, la participacion ciudadana puede ser Gtil a la educacién
politica y a la formacién de una cultura civica capaz de promocionar la
democratizacién de la sociedad. Finalmente, son propuestas algunas
hipétesis para la investigacion futura.

Palabras-llave: Participacion ciudadana. Politicas Publicas. Brasil. Amé
rica Latina.
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INTRODUCAO

Por que alguns grupos realizam seus objetivos e outros néo? Por
gue grupos semel hantes obtém resultados téo diferentes? O que faz osindi-
viduos cooperarem paraatingir objetivos comuns? Como estimular aparti-
cipacdo individual e garantir a eficicia daagdo coletiva?

Essas questbes inquietam os estudiosos da acdo coletiva e sdo
das poucas indagacfes que aproximam as duas correntes antagbnicas de
pensamento ainda dominantes no campo das ciéncias sociais. De um lado,
0s adeptos de teorias que nascem do individualismo metodol 6gico, o qual
supdealiberdade dos sujeitos, e do individualismo possessivo, o qual procla-
ma as virtudes do auto-interesse. Aqui prosperam metateorias e préticas
teorizadas situadas entre o weberianismo mais sofisticado e 0 maistacanho
institucionalismo. De outro, os defensores de variadas correntes estrutura-
listas, os quaistentam conferir inteligénciaaos movimentos dos atores soci-
ais através de determinismos de variados conteidos e intensidade, sgjam
eles estruturas, configuraces ou habitus.

O debate torna-se bem maisinstigante quando se detém na andli-
se da participacao dos individuos e grupos sociais na defini¢do, execucdo,
avaliacdo e controle das politicas publicas. Nesse caso, divergéncias
metodol 6gicas e axiol bgicas se expressam em duvidas quanto a forma da
participacdo, sediretaou através darepresentacdo; asuanatureza, seinduzida
ou espontanea; aos seus efeitos, meramente pragmati cos ou transformado-
res de padrfes existentes das relagdes Estado/Sociedade. Confrontam-se
também dois mundos separados por racionalidades aparentemente inconci-
lidveis — a racionalidade instrumental da esfera administrativa estatal e a
racionalidade comunicativado mundo social.

Todas as discussdes buscam, em esséncia, responder a umames-
ma questdo: Como garantir a praticada democracia entendida como acom-
binac&o deigualdade politica, respeito adeliberacdo coletivae salvaguardas
contraatiraniadamaioria, dentro de um sistema socioecondmico baseado
na atomizacdo dos interesses, na supremacia de grandes organi zaces bu-
rocréticas e na assimetria de poder no tocante as decisdes sobre o que e
como produzir e, principalmente, de queformadistribuir ariquezaproduzi-
da?

Essa preocupagdo, que comegou a agitar 0s paises centrais nos
anos 1960, acabou transplantada para as soci edades | atino-americanas du-
rante os anos 1990, quando muitas delas |utavam parasair de regimes poli-
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ticos autoritérios e superar a acentuada desigual dade na distribuicéo dari-
queza socia. Os avangos tedricos e empiricos obtidos na Europa e nos
Estados Unidos, no que respeita a democracia direta e a democracia social
(Bobbio, 1995, p.152-57), comegaram entdo adifundir-se, sgjaentre peque-
noscirculosdeintelectuais, politicos e cidaddos mai s engajados, aindaatur-
didos com o fracasso dos projetos calcados no socialismo real e no nacio-
nal-desenvolvimentismo, seja entre os grupos dirigentes pressionados por
agéncias internacionais provedoras de recursos para investimentos ou fia-
doras de propostas de renegociacdo de dividas.

Concebidas em contexto cultural, social, politico e econdmico di-
Verso, essas matrizes conceituais alienigenas passaram a servir como refe-
réncia hegemonica para a compreensdo da realidade latino-americana e a
criacdo de novosinstrumentos de engenhariainstitucional, remetendo ave-
|has e nunca satisf atoriamente resol vidas perguntas: E possivel transplantar
asexperiénciasinstitucionais dos paises centrai s para os paises periféricos?
E legitimo pautar os mesmos contelidos nas agendas politicas? Pode-se
utilizar, comigual potencial heuristico, classificacfes e categorias emprega
das por cientistas sociais dos paises centrais no estudo de outras socieda-
des?

Asimposi¢Bes das agénciasinternacionais no tocante a participa-
¢do cidada em projetos de desenvolvimento reavivam aimportancia desses
guestionamentos, tornando mais premente a busca de respostas. O mundo
globalizado, com suacargade homogeneizagéo cultural, chegou também ao
mundo das rel agdes Estado/Sociedade, criando um problemaadicional para
0S governos e burocracias latino-americanas: Como tornar operacionais
exigéncias de democratizagdo e participacdo, quando até mesmo a nogao
de accountability ainda é estranha ao nosso universo linguistico? (Campos,
1990).

Os ventos hoje favoréveis ademocraciadireta abrem possibilida-
des para criar uma dindmica de soma positiva no relacionamento Estado/
Sociedade em paises latino-americanos (Cunill, 1997, p.149), mas sua
concretizagdo ndo é garantida em face de idiossincrasias ancestrais. As-
pectos normativos das teorias hoje correntes sobre a participacdo cidada,
embora Uteis para a caminhada latino-americana, podem transformar-se
em fatores limitantes para uma adequada analise dos progressos porventura
obtidos em nossos paises. Se isso ndo for levado em conta, podem surgir
ruidos de comunicagdo capazes de prejudicar os esforcos de autonomia e
afirmacdo da sociedade civil, sem considerar 0s prejuizos paraa eficiéncia
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e eficacia de projetos de desenvolvimento.

Este artigo ndo ambiciona solucionar as questdes levantadas. Seu
intento € apenas contribuir para areflex&o, cada vez mais urgente e indis-
pensavel, sobre as possibilidades e os limites da participacéo cidada nas
decises referentes as politicas publicas.

Naprimeirapartedo trabalho, esbogam-se, em tragosgerais, ques-
tBes tedricas e praticas ligadas a participacéo cidada nagestdo das politicas
publicas, tomando-se como foco de estudo os conselhos de politicas publi-
cas. Na segunda parte, sdo examinadas as limitacOes para o adequado for-
talecimento da democracia social no caso brasileiro, tendo em vistaa com-
plexa combinacdo de “ gramaticas’ politicas que permeiam as rel agdes Es-
tado/Sociedade (Nunes, 1997). Nas consideracOesfinais, discute-se até que
ponto, dadas as especificidades brasileiras, a participacéo cidada pode ser
atil aeducacgdo politicae aformacdo de umaculturacivicacapaz de promo-
ver ademocratizagdo da sociedade. Finalmente, sdo propostas algumas hi-
poteses para investigacdo futura.

1.A TRANSFORMAGAO DO ESTATAL EM PUBLICO

A caminhada para a democracia nos paises europeus e nos Esta-
dos Unidos pode ser interpretada como um longo e sempre renovado pro-
cesso de conflitos e acordos sobre invencdes institucionais, as quais procu-
ram impedir, por um lado, a concentracdo de poderes politicos nas méos de
um Unico grupo social ou facgdo e, por outro, resguardar e ampliar aautono-
miada Sociedade Civil.

A extensdo dacidadania, o principio de* cadacidaddo umvoto”, a
divisdo e independéncia de poderes, atendiam ao primeiro quesito. A liber-
dade de associacao, naformade partidos politicos, sindicatos e outras orga-
ni zacBes representativas de interesses particularistas, procurava responder
a0 segundo. A democraciarepresentativa e a democracia politica combina-
vam-se para preservar esferas autbnomas de atuacéo do Estado e da Soci-
edade eimpedir o despotismo.

Apesar das ameagas vindas com acrise econdmicados anos 1930
e das vitorias esporadicas de i deol ogias antidemocréti cas, ademocraciare-
presentativa provou sua forgca adaptando-se paraincorporar o atendimento
dedireitos sociais e uma participacdo cadavez maisintensa dos trabal hado-
res nos resultados do progresso econdmico capitalistae navida politica.

Resolvido o impasse totalitério com as derrocadas do fascismo e
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do socialismoreal, percebeu-se, no entanto, que aprincipa ameacaademo-
cracia advinha das mudangas efetuadas nos aparelhos administrativos do
Estado e nas agremiagdes partidarias para tentar acomodar as demandas
sociais crescentes. Hierarquizagdo, especializagdo técnico-funcional e
corporativismo acabaram por permear 0S mecanismos de representacéo e
de atuacdo politica, comprometendo as possibilidades de acesso de grupos
menos organizados asinformagdes e ao processo decisorio (Michels, 1982).

A racionalizacdo davidasocial e politicaexperimentada, tanto nos
paises do welfare-state quanto nos que buscavam adaptar suas instituicoes
formais em processos de modernizag&o retardatéria, provocou umasérie de
esforgos de resisténcia, a principio difusos mas que acabaram por se or-
guestrar em movimentos os mais diversos, cujo ponto em comum era o
desgjo de ampliar seus espacos de influéncia nas decisdes estatais, a0 mes-
mo tempo em que tentavam praticar formas de deliberacdo nas quais pre-
dominassem a construcdo de consensos em torno de praticas guiadas por
principiosevalores.

Trata-se, paraaguns, dereintroduzir no espago publico avigéncia
de uma éticacomprometida com ahumanizacdo do homem e ndo corrompi-
da pelaracionalidade instrumental do mercado e da burocracia estatal.

A participagdo societaria, ampliada nas decisdes paliticas, deve
ser baseada numa

institucionalidade [que] ndo sereduz aformalidades[mas, em] regrase pro-
cedimentos que traduzem determinados contetidos, frutos de um processo de
interlocucdo e negociacdo entre diferentesatores [e que] atravésdaidentifica
¢80 das necessidades modifica a natureza dos filtros pelos quais o sistema
tradicional processa as demandas da populagdo, sistema que esta voltado
principa mente parainteresses particul aristas ou corporativos (Teixeira, 2000,
p.104).

A expectativa em torno dessa nova institucionalidade € que se
revele capaz de fazer do Estado um auténtico espago publico, no qua pre-
valeca avontade direta dos cidadé@os e um controle social efetivo das acbes
estatais.

O que predomina nessa perspectiva € uma visao negativa do Es-
tado, compreendido como um lugar pouco democrético e submetido oraa
uma racionalidade que privilegia a adequacéo cal culada entre meios efins,
ora se afasta da soberania do povo para submeter-se aos interesses de
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grupos preferenciais. Assim, a democracia representativa e politica do
welfare-state redunda em tecnoburocratizacgo e em “anéis burocréticos’,
favorecendo o uso do Estado como meio de conservar ereforcar privilégios
distributivos.

N&o por acaso, a participacdo cidada encontra defensores tanto
entre neoliberais como entre marxistas e anarquistas. Os trés grupos tém
em comum a suspeitaem relacéo ao Estado, entendido pelosliberais como
um mal necessério, sempre disposto, por sutisartimanhas, asufocar aliber-
dade do mercado, fundamento da sociedade civil; pelos marxistas e anar-
quistas, como instrumento dos grupos privilegiados e predestinado a sufocar
asolidariedade e o potencial de autogest&o do povo (Bobbio, 1995, p.128-
133).

A visdo negativa do Estado é talvez um dos principais 6bices nos
referenciai s tedricos sobre a participagdo socia na gestéo das politicas pu-
blicas. Dificilmente conseguem fugir aum discurso no qual se apregoa, de
modo pouco critico, as virtudes da descentralizagdo, aampliagdo dos pode-
res de féruns e conselhos comunitarios e a obrigatoriedade de inser¢do dos
grupos beneficiérios naformul acdo, execucdo e acompanhamento de politi-
cassetoriaisou globais. Ao final, acabam por se mostrar incapazes de resol-
ver um paradoxo essencial: Como garantir a participagéo em politicas nas
guais ndo se pode, por principio, confiar e através de instituicoes também
pouco confiaveis?

Outro cuidado desses referenciais € a caracterizacéo dos atribu-
tos das organizacBes sociais que atuam na gestdo de politicas. Os mais
menci onados s3o:

a)Autonomia em relacdo aos recursos e aingeréncia estatal e dos
partidos;

b)L egitimidade dos dirigentes assegurada por mandatos €l etivos
facilmente revogaveis, se houver desacordo entre sua atuacéo e osinteres-
ses damaioriados representados, e por estrito controle comunitario de suas
acoes;

¢)Capacidade de ampliar seu escopo de representatividade, inclu-
indo um numero crescente de individuos do grupo social representado nas
deliberacBesinternas;

d)Capacidade de mobilizar o grupo na defesa dos seusinteresses,
bem como de articul ar acbes com outros sujeitos politicos;

€)Predominanciadatomadade decisdesinternas por viadial égica
e respeitando a formacgdo de consensos alicercados em valores comparti-
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Ihados.

Enfatizam-se, assim, os procedimentos para a constituicéo de es-
pacos deliberativos democréticos e o engajamento e agcdo motivados por
ades80 a sistemas de crengas e valores atruisticos. O atruismo ndo signifi-
ca, agqui, desprezo ao auto-interesse, mas um empenho naluta comum que
tem por prioridade a méxima apropriacdo coletiva do beneficio aser alcan-
cado.

Percebem-se, porém, as fraquezas dos referenciais pelo que ge-
ralmente omitem ou por perguntas que ndo se revelam capazes de respon-
der sem colocar em xegue 0s pressupostos que adotam. Dentre as questdes
habitual mente pouco exploradas ou mesmo levantadas merecem destaque:

a)Se a participacdo estimula a solidariedade e leva a confianca
mUtua, por que ela se mostramais eficaz quando j& existe um estoque acu-
mulado de capital socia?

b)Se o Estado € dominado por uma légica contraposta a da
autogest&o da sociedade civil, como considerar |egitima a participacéo por
eleinduzidaatravés dasleis?

¢)Se aldgica da acdo coletiva nas organizagGes sociais autdno-
mas deve fundar-se no altruismo, como explicar as deser¢des quando elas
nao logram obter beneficios diretosimediatos para 0s grupos que represen-
tam?

d)Como formar organizacfes democréticas para atuar em defesa
dacidadania, em sociedades nas quais predominauma culturapoliticaauto-
ritaria?

€) Se a sustentacdo do engajamento depende de beneficios diretos
e se estes dependem, por sua vez, do beneplécito estatal, como evitar a
cooptacdo e o clientelismo?

f)Se as politicas macroeconémicas se mostram dominantes nas
decisdes dos Estados nacionais e a participagao cidada estarestritaa politi-
cas setoriais descentralizadas, qual a eficaciada participacéo paramel horar
aqualidade de vida dos beneficiérios?

g)Como abrir & participacdo processos decisorios em torno de
programas e projetos que envolvem conhecimentos técnicos atamente
especializados?

h)Como conciliar a democracia representativa, simbolizada pela
atuacdo dos partidos, com ademocracia direta preconizada pel as teorias de
participacdo, sem criar zonas de atrito que inviabilizem a tomada de deci-
sdes?
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i)Como tornar aburocraciaestatal umaparceiraconfidvel em pro-
cessos de co-gestdo das politicas publicas, se elaencarnaumaracionaidade
meramente instrumental ?

A elaboragdo de um referencial sobre a gestéo participativa que
busque responder essas questdes exige, em primeiro lugar, aandlise do con-
texto socioecondmico, sociopoalitico e cultural de cada pais, afim de com-
preender como as representacdes e préticas dos diversos grupos sociais
envolvidos podem delimitar tais respostas. E o que nos propomos fazer para
0 caso brasileiro.

2.ESTADO E SOCIEDADE CIVIL NO BRASIL

A construcdo do Estado nacional brasileiro, ao longo do século
X1X, implicou um cuidadoso esforgo de engenhariainstitucional daelite po-
litica que controlava o Governo central para submeter as tendéncias centri-
fugas dos grandes proprietérios rurais, habituados a exercer absoluto co-
mando sobre as vidas das popul agdes locais que lhes eram subordinadas, e
para preservar o0 monopdlio que esses senhores de plantations detinham
sobre a terra e a méo-de-obra (Cunha, 2001).

Educadanatradi¢do do iluminismo portugués e socializada segun-
do os principios personaistas e clientelistas das familias que controlavam a
propriedadefundiéria, aelite politicacuidou, desde o principio, de conciliar
osinteresses nacionais com os dos mandatérios regionaiselocais, modelan-
do um “Estado de compromisso” em gue o0 governo central concentraria os
meios de patronagem e de autorizacdo para 0 emprego daforca, ao mesmo
tempo em gue consentia em deixar os manddes locais relativamente livres
paraexercer seu despotismo. A centralizacgo de meios administrativos por
parte do Governo central obteve aanuénciados chefes politicos, poisenten-
diam que seriaeste 0 Unico meio de arbitrar os conflitosentre eles, evitando
uma luta fratricida que poderia representar a desestabilizacdo da ordem
socia (Ibidem).

O compromisso foi mantido e atualizado constantemente durante
0 periodo republicano, sob igual fundamento: manter sob controle as lutas
intra-oligarquicas e preservar o monopdlio dos meios de producdo. Mesmo
na Republica Velha (1889-1930), quando os mandatérios locais consegui-
ram recuperar um elevado grau de controle sobre os meios de violéncia e
patronagem, concordou-se em uma acomodacdo de interesses com o Go-
verno central, para que um poder acimadas fac¢es locais pudesse funcio-
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nar como arbitro e sustentaculo da ordem.

A Revolucdo de 1930 e o Primeiro Governo de Getulio Vargas
(1930-1945) cuidaram de preservar 0 compromisso, embora, a semelhanca
do verificado no século X1X, restabel ecendo o predominio do Governo cen-
tral. As razdes para isso foram a necessidade de enfrentar os efeitos da
crise econémica deflagrada em 1929 e o descontentamento de alguns gru-
pos oligérquicos com a manutencdo de arranjos politicos nos quais eram
mantidos alijados, quase que de forma permanente, dos esquemas de poder.

A principal mudancaintroduzidadiz respeito ao modo encontrado
pelaelite politicaparaincorporar sob suatutelaos novos grupos sociais que
se fortaleceram com o surto de industrializagdo desencadeado pelas restri-
¢Oes que a Grande Depressdo e a 22 GuerraMundia provocaram as impor-
tacOes de produtos primérios brasileiros: empresarios e trabalhadoresindus-
triais. A forma encontrada foi a inclusdo corporativista de tais grupos no
proprio aparelho do Estado, mediante a criacdo de agéncias governamen-
tais incumbidas de patrocinar e defender seus interesses especificos e, ao
mesmo tempo, concilié-los sob os auspicios do Poder Executivo.

A coaliz8o de grupos sociais que sustentou o primeiro Governo
Vargas e foi mantida durante o periodo que se seguiu (1946-1964) caracte-
rizou-se, assim, por um compromisso de atender as demandas sociais e
agregar interesses através do Poder Executivo e de seu aparelho burocrati-
co. De acordo com razdes conjunturais ou com 0 grupo aguem se pretendia
atender, utilizava-se, deformanao exclusiva, o insulamento tecnocrético, 0
universalismo, o corporativismo e o clientelismo (Nunes,1997).

O exercicio dos direitos de cidadania dava-se segundo critérios
funcionais e controlados de perto pelo Estado, afim de evitar que desigual-
dades entre os grupos admitidos ao jogo politico pudessem colocar em risco
odédlicado equilibrio de poder eahierarquizacao socia. Aosgrupos porventura
excluidos, principalmente os trabalhadores rurais, restavam a submiss&o, o
esforco paraconguistar as sobras do clientelismo ou, se ousassem contestar
0 sistema, a pura e simples repressao.

O golpemilitar de 1964 e o periodo autoritario por eleinaugurado
ndo fugiram a esse padrdo de multiplas gramaticas, cuidando apenas de
coibir tentativas dos grupos sociais de adquirir autonomia em relacdo ao
Estado e de ingressar na vida politica por outros canais e praticas sendo
aqueles que confirmassem a manutencao do status quo.

A longatransi¢cdo democratica (1975-1989) e adenominadaNova
Republicando modificaram em substanciaaformaderelacionamento Esta-
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do/Saciedade, apesar de apel os formalisticos a democracia participativa. O
fator novo é a conformag&o de um hibrido cultural, em que uma cultura
politica autoritéria e uma cultura democrética se confrontam ndo somente
dentro do Estado como na Sociedade Civil, sem que se possa prever qual
delas acabara por tornar-se hegemonica.

Os principais avangos no sentido de uma institucionalizacdo de-
mocrética, visando a democracia direta, dizem respeito a exigéncia de for-
magao de conselhos de gestéo de paliticas publicas com ainclusdo de re-
presentantes de organi zagOes da Sociedade Civil.

Os consel hos atuam em areas de politicasocial (educacéo, salde,
assisténcia social, protecdo a infancia e adolescéncia), em gestdo de pro-
gramas governamentais (alimentagéo escolar, ensino fundamental), em are-
as de direitos difusos (direitos humanos, discriminacdo contra mulheres,
negros e deficientes) e, mais recentemente, nagestéo de politicas de desen-
volvimento sustentavel.

A estrutura dos conselhos embora seguindo, de modo geral, nor-
mas fixadas pelo Governo Nacional, varia conforme sua &rea de atuacdo e
territorialidade (governos subnacionais — estados, municipios). Ao lado de
conselhos de existéncia obrigatdria para o repasse de recursos federais,
como osde Salide, Educagdo eAssisténcia Social, estados e municipiostém
liberdade para criar outros que atendam suas politicas especificas.

Observa-se uma crescente pulverizacdo e multiplicacdo de con-
selhos, privilegiados como formade promover a participacéo cidadd, tendo
em vista, principalmente, aproliferacdo de programas e projetos para aten-
dimento a problemas sociais desencadeados com a crise de gjustamento
brasileiro ao processo de mundializagdo econdmica:

Para cada situag&o de exclusdo social, cria-se um programae, em geral, para
cada programa cria-se um Consel ho. Estes Consel hos, com asobrecargae o
acimulo detarefas, tém, em grande parte, umaexisténciameramente formal,
sem condi¢des de participacao efetiva da sociedade civil napoliticaadotada.
A multiplicidade de Conselhos e o caréter setorial das agbes conduzem aum
processo constante de desgaste para esta instancia. O que prometia ser um
elemento de democratizag8o se tornou uma panacéiaindcua, sem nenhuma
sinergiaou acdo coordenada. (Teixeira, 2000, p.114)

Talvez o fato mais dramatico para os conselhos segja 0 seu carater
de 6rgéos oficiais, com uma composi¢do e funcionamento fixados pelo
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Estado. Isso facilita seu engessamento e subordinacdo ao poder estatal,
delimitando umaatuacao circunscritaapoliticas setoriais de &mbito munici-
pal.

A descentralizag8o e aexcess vafocalizagdo acabam ndo somente
por prejudicar agestéo integrada de politicas publicas, como retiram o poder
dos conselhos sobre a alocacdo dos recursos. Estes continuam, em geral,
centralizados no nivel do Governo federal, o que garante asubordinagéo dos
governos e comunidades locais bem como a continuidade de agdes cujos
recursos podem ser modificados a qualquer momento, segundo 0s capri-
chos dos ministérios que em Brasilia cuidam da area econdémica.

Inimeros fatores contribuem para transformar os conselhos e a
possibilidade de participacdo cidada através deles em mera ficcéo legal.
Cabe destacar entre esses fatores: a submisséo aos ditames de alocagéo de
recursos por parte dos dirigentes politicos; a dependénciaas normasedire-
trizes técnicas fixadas pelas burocracias federal, estadual ou municipal; a
dificil convivéncia com os partidos gragas a atracdo que 0s recursos desti-
nados a politicas sociais tém para o exercicio do clientelismo; o reduzido
nivel educacional e de renda de muitos beneficiarios e o puro e simples
desinteresse de parte da populacdo em atuar na escolha de representantes
ou no controle de suas atividades.

N&o se pode negligenciar também o fato de que os servidores
publicos designados para participar dos conselhos ou mediar suainterven-
¢ao junto ao Poder Executivo foram moldados ora pelo insulamento
tecnocratico, orapel o autoritarismo clientelista, o que dificulta sobremanei -
ra sua compreensdo quanto a importancia ou mesmo ao valor de um pro-
cesso decisorio participativo e democrético.

Se 0s servidores sao vulneraveis, 0 mesmo se aplica aos dirigen-
tes de organizacOes popul ares e aos representantes por eles escolhidos para
atuar nos conselhos. A falta de controle ou deinteresse por parte dos repre-
sentados ou ainda o simples desgaste pessoal em umaluta que parece mui-
tas vezesinfrutiferapode acabar tornando-os cimplices ou artifices de pr&
ticasclientelistas.

A coexisténcia de um formalismo democratico com uma cultura
autoritaria e clientelista, ndo apenas nos quadros estatais como entre os
proprios grupos beneficiarios da participagéo, sinalizam afragilidade deum
projeto de democracia direta em paises mergulhados numa cultura secular
de desprezo pelos mais pobres e de péanico das elites diante de qualquer
possibilidade de perder o comando sobre umaordem social quelhesassegu-
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raos privilégios. As distor¢oes sofridas pel os ideais de democracia politica
emterrasbrasileiras elatino-americanas s8o um bom exempl o do que pode-
raocorrer, e talvez ja estegja ocorrendo, com a participacédo cidada

3.CONSIDERACOES FINAIS

Quando se fala em democracia tem-se em mente, em primeiro
lugar, a questdo da participacdo politica. Na medida em que a maioria dos
paises da América Latina conviveu com ditaduras e restringiu a participa-
¢ao politica de seus cidad&@os, mas tendo em vista que, por caminhos diver-
S0s, todos esses paises viveram processos de transi¢cdo politica em diregdo
a democratizagdo, ou sgja, ao Estado de Direito, a participacéo politica é
tomada como consumada e assim busca-se, para além dela, a participagdo
cidada. Trata-se de fortalecer a democracia e, eventualmente, a eficiéncia
e a eficacia da gestéo estatal, quer dizer, trata-se de inserir a participacéo
cidadad em um processo de rearticulacdo das relagtes Estado/Sociedade.

No caso dos organismosinternacionais, os projetos de desenvol vi-
mento exigem que se utilize como estratégia processos de participacdo des-
tinados a aumentar a sustentabilidade e elevar aqualidade de vida do cida-
dao.

Este consenso em torno da parti cipacdo basei a-se em razbes muito
concretas. Nos anos 80, comeca na América Latina um discurso oficia
sobre a participagdo em fungdo da necessidade de reintroduzir, na arena
politica, os movimentos sociais que entdo floresciam. No Brasil, a
institucionalizacdo dessa tendéncia se deu com a Constituicdo de 1988, que
criou varios espagos de participacdo cidada na gestéo de politicas publicas,
sobretudo nas éreas de salde, educacdo e assisténcia social.

N&o obstante esse avango em termos institucionais, a prética da
participacdo ainda deixa muito a desgjar. Problemas relacionados com o
atraso naregulamentacdo dos dispositivos constitucionais, com apouca ca-
paci dade deci soriados col egiados, abaixarepresentatividade de seus mem-
bros e uma cultura politicarefrataria a formas mais inclusivas de delibera-
¢do e controle social mostram que ainda ha um longo caminho a percorrer.

Mas onde estdo plantadas as raizes dessa resisténcia a participa-
¢do cidada?

A titulo de concluso, propdem-se algumas hipoteses exploratérias
para desenvolvimento no &mbito da pesquisa orientada para a construgao
dametodologiade avaliagdo do capital social e dasustentabilidade dadiné-
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micaparticipativa.

Hipdtese 01: Asiniciativas de participagdo em que hajapossibili-
dade de geracdo de renda paraosindividuos ou grupos envolvidostendem a
ser mais eficazes.

Baseia-se ha suposi¢do de que um forte incentivo aagéo coletiva
pode ser aobtencdo de mel horias efetivas naqualidade de vidadosindividu-
0s e grupos envolvidos, sem que isso implique na hegemonia da |6gica de
mercado na esfera de convivio social.

Hipdtese 02: A participacdo deve ser entendida como resultado
de uma conquista e ndo como um benepl &cito ou outorga pelo Estado.

Supde-se aqui, como forgamotivadora para os atores envolvidos,
a crenca de que os ganhos obtidos com a participacéo derivam de seu em-
penho coletivo e ndo de uma concessao que pode ser retirada, a qualquer
momento, por capricho do Estado.

Hipdtese 03: A participacdo prospera onde existe capital social
acumulado.

Sinaliza para a importancia do contexto social e cultural na
sustentabilidade das acdes coletivas. Supbe que a participacdo funciona
melhor onde j& exista o reconhecimento do valor daintegragéo horizontal
entre 0s sujeitos sociais e lagos de confianga mitua e solidariedade entre
eles.

Hipdbtese 04: O exercicio daparticipacéo desenvolve culturacivica.

Sugere-se que o capital social pode ser criado ou acumulado com
apréticaparticipativa. A medidaque empreendem um esforco col etivo bem
sucedido, no que tange a obtencdo de ganhos em qualidade de vida, os
participantes adquirem maior confianca nasinstitui¢gdes democréticas.

Hipdtese 05: A existénciade fortes desigual dades sociai s constituli
estimulo a participacéo.

Pressupfe que as desigualdades sociais, em vez de constituirem
um o6bice motivacional a participacao, sdo, ao contrario, a prépriarazéo de
ser da acdo dos atores envolvidos, na medida em que representam, para
eles, uma aternativa viavel, talvez a Unica, de mobilizagdo para superar
essas desigual dades.
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