Centro Brasileiro de Estudos de Satde

:|J cebes

Notas para o debate sobre a Participacao Social

Texto preparado por Tatiana Gongalves dos Santos’ para o Centro Brasileiro de Estudos de
Saude - CEBES.

O objetivo do texto é apresentar algumas contribuicées para o debate sobre a
participacao social, tomando em especial os temas da democracia e da deliberacéo
e destacando a importancia da implementacdo de mecanismos participativos em
paises como o Brasil. Para tanto, em primeiro lugar, sdo apresentados os principais
dilemas que, segundo a literatura, existem entre a democracia e a participacao.
Posteriormente faz-se um breve histérico sobre a participagcdo no Brasil com o
objetivo de discutir os impasses e possibilidades de sua ampliacao.

1) Teorias da Democracia

Nobre (2004), em seus estudos sobre democracia e participacdo social,
apresenta brevemente alguns modelos segundo os quais a democracia é tratada na
teoria social.

O primeiro deles é conhecido como “competitivo elitista” ou simplesmente
“elitista”. A principal referéncia tet6rica desse modelo é Joseph Schumpeter, que
entende a democracia como uma competicdo entre politicos, pertencentes a
partidos, que disputam o direito de governar. Assim, para Schumpeter, a democracia
consiste simplesmente numa ordenacéao institucional a partir da qual se realiza o
processo de decisdes politicas e, ainda, gracas a qual alguns adquirem a faculdade
de decidir através de uma luta concorrencial pelos votos do povo. Ou seja, a
democracia é associada a idéia de mercado e resume-se a uma democracia
“formal”, na qual a idéia de governo do povo se encontra limitada a um conjunto de
regras inspiradas na idéia de mercado. Assim como 0S empresarios precisam
concorrer entre si em busca de mais clientes, os politicos e partidos concorrem em
busca do maior nimero de eleitores (votos) possivel. Assim, no modelo de
democracia pressuposto por Schumpeter:

0S Unicos participantes integrais sdo os membros das elites politicas nos
partidos e em cargos publicos. O papel do cidaddo comum é nao apenas
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grandemente diminuido, mas também freqlientemente descrito como uma
indesejavel violacao do processo de decisado publica regular. (NOBRE, 2004,

p. 31).

O segundo modelo apontado é o “modelo pluralista”, cuja principal referéncia
€ Robert Dahl. A teoria pluralista apdia-se na idéia de democracia como um estimulo
€ como garantia da competicdo e participagao entre grupos de interesses, tais como:
organizacoes, sindicatos, partidos politicos, grupos étnicos, grupos religiosos, dentre
outros. Assim, a competicdo (oposicdo e possibilidade de contestacdo) e a
participacdo politica (inclusdo dentro do sistema) seriam, para Dahl, as duas
dimensdes fundamentais, a partir das quais as democracias deveriam ser avaliadas.
Quantos mais se avanga nessas duas diregdes, mais sao ampliadas as
oportunidades de contestacado (oposicao) e de inclusao dentro do sistema.

Com isso, faz-se notdério o crescimento do numero de individuos, grupos e
interesses cujas preferéncias devem ser levadas em consideracdo nas
decisbes politicas. Caracterizado esta nada mais que um jogo, em que
sobrevivera quem melhor articular suas estratégias. (SALES, 2005, p. 234)

O terceiro modelo é o legal, cujas principais referéncias tedricas se devem a
Friedrich Hayek e Robert Nozik. Esta concepcdo defende a idéia de que as
liberdades negativas devem prevalecer em conflitos de principios politicos e
juridicos. Os argumentos sado voltados para a deslegitimagdo do intervencionismo
estatal. Defende-se radicalmente um Estado minimo (que se restrinja a garantia das
liberdades individuais) e o laissez-faire como o0 fundamento para a organizacado da
vida social. A democracia para esses autores deve ser entendida - ndo como um fim
em si mesmo — mas como um meio para salvaguardar “o mais alto fim politico: a
liberdade”. (NOBRE, 2004, p. 33)

O quarto modelo descrito € o “participativo”, para o qual:

é de fundamental importancia superar ndo apenas as desigualdades materiais
que impedem a efetiva realizacdo das liberdades apenas prometidas pelo
direito sob o capitalismo, mas também os déficits de formagcdo politica da
opinido e da vontade que sai resultam, o que significa antes de mais nada
ampliar a participacdo nos processos decisorios. (idem ibidem)

O modelo de democracia participativa requer que se va além da
institucionalidade pressuposta pela democracia representativa.

Para essa vertente, portanto, as instituicbes representativas e o proprio
governo devem ser entendidos meramente como meios de realizagdo da
vontade dos cidaddos e jamais como as instituicbes democraticas por
exceléncia, o que significa, antes de mais nada, que um democrata
participativo ndo aceita qualquer diviséo rigida entre Estado e sociedade civil.
(NOBRE, 2004, p. 33)

O quinto modelo é representado pelos “democratas deliberativos”, cujas
idéias tiveram seu primeiro impulso com a proposicao de Bernard Manin: (i) que a
“deliberacao” seja entendida a partir de dois sentidos — discussao e decisao — e (i)
que a decisdo depende teoricamente da deliberagdo. A importancia dessa



proposicao se deve ao fato de ter sido a partir dela que Joshua Cohen fez a primeira
formulacéo da corrente deliberativa, afirmando a centralidade da justificacao politica
para a deliberacao. Assim, “justificar o exercicio do poder politico coletivo é proceder
com base na argumentacao publica livre entre iguais. Uma democracia deliberativa
institucionaliza este ideal.” (MANIN apud NOBRE, op. cit., p. 34)

Nobre ressalta que um processo de deliberacdo precisa ter algumas
caracteristicas basicas, tais como:

(i) a participagdo na deliberacdo € regulada por normas de igualdade e
simetria; todos tém as mesmas chances de iniciar atos de fala,
questionar, interrogar e abrir o debate;

(i)  todos tém o direito de questionar os topicos fixados no dialogo; e

(iii)  todos tém o direito de introduzir argumentos reflexivos sobre as regras
do procedimento discursivo e o modo pelo qual elas sao aplicadas ou
conduzidas.

Nesse sentido,

“teorias normativas da democracia ndo podem aceitar reduzir a democracia a
sua forma de organizacdo politico-estatal, particularmente ao sistema
partidario. Desse modo, se €& verdade que uma teoria normativa da
democracia ndo pode deixar de considerar a institucionalidade politico-estatal
como um seu momento fundamental, ela também ndo pode partir da idéia de
uma sociedade centrada no Estado. Mais que isso, tem de compreender a
democracia como uma forma de vida, como pressupondo uma cultura politica
da qual ela depende, para a institucionalidade politico-estatal, inclusive.”
(Idem ibidem)

2) Participacao e democracia

A idéia de democracia esteve, em sua origem, totalmente associada a de
participacdo. Sabe-se que a democracia nasceu, no mundo grego, com a
experiéncia da pdlis ateniense, ha mais de 2.500 anos. Em grego, demos significa
povo e kracia significa governo. Se, por um lado, na democracia ateniense, nem
todos podiam participar (mulheres, estrangeiros, escravos e criancas estavam
excluidos das decisdes politicas da cidade), por outro lado, ela é tomada como
modelo classico no que diz respeito a sua forma direta de exercicio da participacao.
De fato, todos aqueles considerados “cidadaos” iam para a agora — praga principal
da cidade — participar ativamente, ou seja, discutir e decidir questées que diziam
respeito aos assuntos publicos.

Considerando os modelos teéricos de democracia apresentados, percebe-se
que a vinculagdo entre democracia e participacdo néo € direta nem 6bvia. De fato,
em cada um deles, a idéia de “participacdo” tem um significado diferente. Por
exemplo, enquanto nos modelos “elitista” e “pluralista” a nocao de participacéo diz
respeito, sobretudo, a participacao eleitoral (ao voto e a competicao), nos dois
ultimos modelos — participativo e deliberativo — ela quer dizer muito mais, ja que
aborda o carater ativo e direto da participagao.



De modo geral, pode-se dizer que a nocéo de participacdo nas democracias
modernas foi fortemente construida a partir do principio da “representacdo”, que
progressivamente veio a se tornar um significado hegemonico para a politica e a
democracia.

Avritzer e Santos (2002) argumentam que essa concepg¢do hegemobnica de
democracia entende a questao da representacdo como “a Unica solugao possivel
nas democracias de grande escala”. Ou seja, frente ao tamanho da demos, a Unica
maneira de resolver os problemas relevantes para os cidadaos consistiria na
delegacdo de decisGes para seus representantes. Nesse sentido, os cidadaos
“autorizam” a seus representantes a deliberacdo de assuntos que lhes dizem
respeito. Consequientemente, a participacdo na democracia representativa é
exercida indiretamente, resumindo-se a escolha dos cidadaos — através do voto — de
guem serao seus representantes.

Contudo, resumir a democracia a representacao significa restringi-la a seu
aspecto formal, fazendo com que tanto a “participacao” quanto a prépria democracia
tenham suas potencialidades radicalmente limitadas. Com isso, hd uma tendéncia a
um afastamento entre mundo social e mundo politico, ou seja, entre o povo e seus
representantes.

Pode-se dizer que esse afastamento foi agravado. Nao é a toa, inclusive, que
vem sendo percebido um “mal-estar” das democracias de sociedades
desenvolvidas, observado pelo progressivo desinteresse da populacao desses
paises pela politica e pelo absenteismo eleitoral bastante significativo. (SANTOS,
2006) Mas, se, por um lado, aprofundaram-se e explicitaram-se os limites da
democracia representativa, por outro lado, estimulou-se toda uma producao tedrica
voltada para o resgate e/ou a reinvencao da idéia de “participacao” (direta) para a
democracia.

Nessa linha, Moroni (2006) propde que democracia participativa seja
entendida

“como arranjo institucional que amplia a democracia politica e o espaco
publico. Por sua vez, a legitimidade da democracia participativa fundamenta-
se no reconhecimento do direito a participagdo, da diversidade dos sujeitos
politicos coletivos e da importdncia da construgcdo do espaco publico de
conflito/negociacdo.” (MORONI, 2006, p. 5)

Assim, o objetivo estratégico da democracia participativa é a universalizacéo
da cidadania, ou seja, “a construgdo de uma democracia cotidiana. A democracia
nao pode ser algo abstrato na vida das pessoas ou, de concreto, representar apenas
as elei¢cdes. Deve proporcionar ao cidaddao e a cidada a participacdo plena nas
questdbes que lhes dizem respeito, além de favorecer sua soberania,
autodeterminacao e autonomia.” (MORONI, 2005, p. 290)

Para Avritzer e Santos (2002), existem duas formas possiveis de combinacao
entre democracia participativa e democracia representativa: coexisténcia e
complementaridade.



“Coexisténcia implica uma convivéncia, em niveis diversos, das diferentes
formas de procedimentalismo, organizacdo administrativa e variacdo
institucional. A democracia representativa em nivel nacional (...) coexiste com
a democracia participativa em nivel local, acentuando determinadas
caracteristicas participativas (...) [Ja a] complementaridade implica uma
articulacdo mais profunda entre [as duas] (...). Pressupbe o reconhecimento
pelo governo de que o procedimentalismo participativo, as formas publicas de
monitoramento dos governos e 0s processos de deliberacdo publica podem
substituir parte do processo de representacdo e deliberacdo tais como
concebidos no modelo hegemédnico de democracia.” (ibidem, p. 75)

Estudos recentes propéem que a idéia de deliberacdo seja pressuposto na
questdo da participacdo. Embora haja versdes e definicbes diferentes de
“‘democracia deliberativa”, Ugarte (2004) sugere que, ainda assim, € possivel
destacar dois elementos centrais compartilhados por todas elas:

1) a idéia de que na tomada das decisées coletivas devem participar todos 0s
potenciais destinatarios das mesmas ou, em sua falta, seus representantes;
2) a idéia de que a tomada das decisbes deve ser o resultado de um
intercdmbio de argumentos entre os participantes que, durante a discussao,
devem respeitar os critérios de imparcialidade e de racionalidade. A primeira
idéia constitui o elemento democratico da teoria, e a sequnda representa seu
elemento propriamente deliberativo. (ibidem: p. 98)

Assim, as teorias deliberativas consideram que a participacdo dos cidadaos
na deliberacdo e na tomada de decisbes deve ser entendida como o elemento
central da democracia. Pressupbe-se também que os cidadaos, por sua vez, sdo
imbuidos de espirito publico, atuam com razoabilidade e se respeitam mutuamente.
Por fim, essas teorias sustentam que a capacidade que a democracia tem de
produzir decisdes justas e corretas depende da participacdo ativa e refletida dos
cidaddaos durante o processo deliberativo e na tomada de decisbes. Assim, “a
participacao é a fonte de legitimidade e de justificacdo moral da democracia e, por
isso mesmo, representa o valor politico de maior grau (...) A idéia de fundo é
simples: maior participacdo, melhor democracia.” (idem ibidem)

Ugarte (2004) afirma que muito se escreveu sobre os pontos frageis da teoria
da democracia deliberativa e, dentre as principais criticas, ressalta como exemplos:
seu carater idealista; a ambigiidade existente nos pressupostos de imparcialidade e
razoabilidade; o problema de almejar o consenso (0 que seria um ideal pré-moderno,
na medida em que exclui o dissenso democratico e, por isso mesmo, ameacaria a
prépria democracia).

Dryzek (2004) argumenta que, a primeira vista, a democracia deliberativa
pode parecer mesmo idealista, uma vez que sua legitimidade se fundamentaria na
participacdo na deliberacdo de todos aqueles sujeitos a decisdo em questdo. Ou
seja, a necessidade teérica de se vincular participacdo com a presenca de todos
individuos no processo deliberativo - o0 que, na prética, tornaria o processo
impossivel de se realizar concretamente. O autor sugere que a legitimidade da
deliberacdo nao seja baseada naquilo que ele chama de “economia deliberativa”, ou
seja, uma contagem de cabecas de individuos presentes na deliberacao.
Alternativamente, ele propde uma abordagem centrada na concepcado de



democracia discursiva que enfatiza a “competicao de discursos na esfera publica”.
Assim, o0 autor sugere que a esfera publica seja entendida como um “lar de uma
constelagédo de discursos” e define “discurso” como uma maneira compartilhada de
se compreender o mundo inserido na linguagem.

Nesse sentido, discurso sempre apresentara determinadas assuncgées, juizos,
discordancias, predisposicées e aptidbes. Estes termos comuns significam
que os aderentes a um dado discurso serdo capazes de reconhecer e
processar estimulos sensoriais em historias ou relatos coerentes, 0s quais,
por seu turno, podem ser compartilhados de uma maneira intersubjetivamente
significativa. Consequentemente, qualquer discurso tera em seu centro um
enredo, o qual pode envolver opinibes tanto sobre fatos como valores.
(DRYZEK, 2004, p. 48)

O autor argumenta que a deliberacdo como competicao de discursos na
esfera publica conserva a idéia da democracia deliberativa de que “pretensdes em
favor de ou contrarias a decisdbes coletivas requerem justificacdo aqueles
submetidos a essas decisdes”. (ibidem, p. 51) Ao mesmo tempo, essa concepcao de
deliberacdo consegue apresentar uma resposta ao problema da limitacdo da
economia deliberativa, isto €, a impossibilidade de todos os cidadaos participarem
sempre do processo deliberativo.

Para Dryzek, a legitimidade discursiva pode ser “alcancada quando uma
decisdo coletiva for consistente com a constelacédo de discursos presentes na esfera
publica, na medida em que esta constelacao seja submetida ao controle refletido de
atores competentes. Esta concepcdo acompanha uma definicdo de opinido publica
como o resultado provisério da competicao de discursos na esfera publica conforme
transmitido ao Estado.” (ibidem, p. 52) Percebe-se, portanto, que o pressuposto da
competicdo de discursos diverge: (i) da idéia de satisfagcdo de todas as demandas
num processo deliberativo; (ii) da idéia de consenso como resultado da deliberagéao
e, ainda, (iii) da exigéncia de reducdo do numero de participantes para que a
deliberagcdo se torne possivel — ja que, para a abordagem da competicdo de
discursos, o numero de participantes da deliberacdo é indeterminado, ou seja, nem
h& uma necessidade de que todos os individuos participem, nem uma exigéncia de
limitacao dos participantes para que a deliberacédo seja possivel.

Avritzer (2007) em seus estudos sobre a sociedade civil, instituicdes
participativas e representacao traz contribuicbes importantes que irao complementar
a discussdo, dentre elas, algumas idéias de Dryzek sobre a representacao
discursiva.

A partir da andlise das concepcgdes de alguns autores sobre representagao,
Avritzer (2007) propde algumas questbes que nos ajudam a pensar possibilidades
de combinacdo da democracia representativa e democracia participativa. Dentre as
concepgOes analisadas, cabe destacar a concepcdo de, contida na obra
“Deliberative Democracy and Beyond”. Segundo Avritzer, Dryzek foi autor que mais
percebeu as antinomias das formas contemporéaneas de representacao.

Dryzek, em sua teoria sobre a representacdo discursiva, propée uma
diferenciacdo entre a representacdo de pessoas e interesses € a de discursos.



Neste sentido tem como objetivo separar a dimensdo discursiva da dimensao
eleitoral.

Segundo Avritzer(2007), posteriormente, a critica de Dryzek passa a ser a
critica a exclusividade do demos.

“Dryzek aponta que a concepgdo eleitoral de representacdo supbe que a
categoria demos enquanto agregacao da totalidade dos individuos nao seria
capaz, através do sufragio, de reunir as multiplas dimensées da politica
moderna. “ (Avritzer, 2007,12)

O autor entdo sugere a criagao de uma camara de discursos que exista
associada a formas de representacao de individuos.

Avritzer aponta que a proposta da camara de discursos de Dryzek pressupde
a necessidade de se identificar um grupo de discursos diferentes de maneira que
possam ser colocados em oposi¢ao uns contra 0s outros.

Porém, apesar dos avancos de Dryzek com relacdo a tematica, Avritzer
destaca algumas limitagdes a sua proposta.

“(...) a proposta de Dryzek tem trés limitacées importantes: em primeiro lugar,
separa representacdo de individuos daquela de idéias, o que me parece um
pouco dificil de ser feito, e ignora o fato de que ndo se representam so
discursos, mas também interesses, valores e idéias. Em segundo lugar, ele
supbe que a sociedade civil se limita a advocacia de idéias (...). Em terceiro
lugar, Dryzek ignora que a maior parte das vezes nas quais a sociedade civil
esta exercendo fungcbes de representacdo, ela esta apoiada em organismos
deliberativos com os quais divide prerrogativas com membros do Poder
Executivo e, portanto, a criacdo de uma cdmara unicamente discursiva nao
resolveria o problema da legitimidade da representagcdo. A questao seria
justificar ou negar a representacao especifica que a sociedade civil exerce em
arenas deliberativas.”(Avritzer, 2007, 13)

Para o autor (2007) a limitacdo da proposta de Dryzek esta na incapacidade
de pensar os elementos n&do-discursivos das novas formas de representacao.

Avritzer propde uma forma diferente de se pensar a legitimidade da
representacdo da sociedade civil. Para o autor, o conceito de representacdo deve
reforcar tanto os elementos eleitorais quanto os nao-eleitorais; ou seja, deve-se
pensar em contextos onde a representagao eleitoral e representacdo da sociedade
civil irdo conviver. A representacao estaria relacionada a autorizagéo e os diferentes
tipos de autorizacdo estariam relacionados a trés papéis politicos diferentes: o de
agente, o de advogado e o de participe.

O agente é aquele escolhido no processo eleitoral. O advogado se relaciona
a forma de representacado que Avritzer classifica como representacdo baseada na
advocacia de temas, onde ndo é a autorizagdo explicita que legitima a
representacdo, mas a afinidade com a situacdo, como no caso das ONGs que
defendem atores que nao as indicaram. O papel de participe, por sua vez, se da na
representacdo da sociedade civil, a partir da especializacdo tematica e da
experiéncia. Apesar de essa forma de representacdo, no caso do Brasil, ocorrer a



partir de eleicdes, Avritzer destaca que ela se diferencia da representacao eleitoral,
ja que consiste em uma forma coletiva e ndo-institucionalizada de agéo que gera a
representacado baseada na agregacao de interesses.

“O importante em relagdo a essa forma de representacdo é que
ela tem sua origem em uma escolha entre atores da sociedade
civil, decidida freqlientemente no interior de associagées civis. {...)
A diferenca entre a representagao por afinidade e a eleitoral é que
a primeira se legitima em uma identidade ou solidariedade parcial
exercida anteriormente.” (Avritzer, 2007, 15)

Para o autor devem ser consideradas as diversas formas de representacao
gue se encontram na politica contemporanea - a eleitoral, a advocacia de temas e a
representacdo da sociedade civil. E destaca que “o futuro da representacgéo eleitoral
parece cada vez mais ligado a sua combinacdo com as formas de representacdo
que tém sua origem na participacdo da sociedade civil.” (Avritzer, 2007, 16)

De modo geral, a despeito das inUmeras variacoes existentes nas defini¢des,
estratégias e justificativas para a democracia deliberativa, percebe-se que a idéia
central que as faz convergir € a de que a participagdo nao pode ficar restrita a uma
interpretacdo meramente formal dada pela democracia representativa. Faz-se
necessario, portanto, ampliar a nocao de participacdo de modo a resgatar um
conteudo mais ativo de modo que a democracia possa realmente se aprofundar.

Os modelos de deliberacao apresentados pelos autores nos ajudam a pensar
os problemas da legitimidade democratica em processos deliberativos, a viabilidade
dos processos deliberativos, as consequéncias da énfase nas decisdes coletivas e
as dificuldades para lidar com as condi¢cdes procedimentais dos modelos normativos
de democracia.

3) Participacao social no Brasil

O Brasil possui um tradicao cultural que alguns autores associam ao modelo
de colonizacdo portuguesa, de escraviddo e Império, que caracterizou-se por
praticas autoritarias e excludentes, o que resultou na nao participacao ativa do povo
na politica.

Buarque de Hollanda (1999) aponta o personalismo e o patrimonialismo como
tracos caracteristicos da cultura no Brasil. Segundo o autor, a cultura da
personalidade caracteriza-se por relacées sociais baseadas ndo em interesses
racionais, mas em sentimentos e afetos. A institucionalizacdo dessa cultura ira
impedir a solidariedade e formas de organizacdo mais horizontais no Brasil. O
patrimonialismo é a forma politica especifica ao personalismo. Segundo o autor, a
base social tanto do personalismo como do partrimonialismo € o engenho, uma
estrutura caracterizada pela autoridade e poder. Essa estrutura transfere-se para o
ambiente da cidade compreendendo as mesmas caracteristicas essenciais.

Buarque de Holanda destaca que as duas mais importantes manifestacdes
impessoais do personalismo sdo o Estado patrimonial e o catolicismo familiar.



Através dessas instituicdes o dado cultural simbdlico se consolida em sistema, o que
vai contribuir para a criagdo de um sistema social baseado em valores
personalistas. Neste sentido, o patrimonialismo impede o desenvolvimento de um
Estado racional democratico, pois o Estado passa a caracterizar-se pela
generalizacdo do principio de sociabilidade familiar baseada na preferéncia
particularista dos afetos. Ja o catolicismo desenvolve-se no personalismo na
medida em que inexiste a possibilidade de um questionamento, tensao ética entre a
mensagem religiosa e a vida mundana.

Carvalho (2003), por sua vez, analisa a cultura politica a partir da participacao
social espontanea - nao-institucionalizada, destacando sobretudo a relacdo entre
cultura politica e movimento associativo no Brasil. A partir de um estudo histérico do
movimento social no Brasil ela demonstra que apesar da cultura politica clientelista e
de tutela, da década de 30 a 60, e da politica autoritaria da ditadura militar, houve
mobilizacdo social e organizacao popular em torno de questdes sociais.

Para ela a atitude apatica do brasileiro identificada por alguns autores,

“ndo corresponde a realidade, mas a um discurso que desqualifica a cultura,
as formas de agir, de pensar e de participar do povo brasileiro. Mesmo reprimida
como ‘“caso de policia”, ocupando apenas as paginas policiais, a participacao
popular sempre existiu, desde que existem grupos sociais excluidos que se
manifestam e demandam acbes ou politicas governamentais. Nesta perspectiva,
todas as mobilizagbes e movimentos sociais sdo formas de participacao popular,
que se diferenciam segundo as questbées reivindicadas, segundo as formas
possiveis, definidas tanto pelos usos e costumes de cada época, pela experiéncia
histérica e politica dos atores protagonistas, assim como pela maior ou menor
abertura dos governantes ao dialogo e a negociacio.” (Carvalho, 2003, p. 1)

Ela cita alguns exemplos de tipos de movimentos sociais na histéria do Brasil,
como a Confederacdo dos Tamoios e os Quilombos, os movimentos camponeses
“messianicos” como Canudos, as lutas abolicionistas, a Independéncia, as revoltas
urbanas contra a carestia, as mobilizacdes de inquilinos, entre outros. Destaca a
importancia da participagdo social no Brasil caracterizando as experiéncias dos
movimentos sociais a partir da década de 30 até o processo de democratizacao.

Nas décadas de 30 a 60, o0 movimento operario, 0 movimento camponés e 0s
movimentos urbanos sofrem pressdes cooptadoras por parte de partidos politicos,
de parlamentares e governos que buscam submeté-los a seus interesses e
diretrizes. Nesse periodo, a relacdo entre Estado e sociedade é caracterizada por
relagdes clientelistas, de tutela e de trocas de favores. A partir de 64, com a ditadura
ocorre o fechamento de sindicatos, a censura da imprensa, o fechamento do
Congresso e dos partidos, o fechamento dos espagos publicos e da cidadania que
foram construidos. Porém esse fechamento dos espacos publicos, dos canais de
interlocu¢do, ndo se da, no entanto, sem a resisténcia e o enfrentamento de
movimentos sociais, especialmente do movimento estudantil e dos grupos que
optam pela luta armada, inspirados pelas Revolugdes Cubana e Chinesa.

A década de 70 é marcada por mudancas econOmicas e politicas que
resultaram no surgimento de novas demandas.



“Neste contexto emergem novos movimentos sociais como captadores destas
novas e candentes demandas sociais. Sua acdo abre novos espa¢os ou
‘lugares” para a acdo politica. Na auséncia de espacos legitimos de
negociacdo de conflitos, o cotidiano, o local de moradia, a periferia, 0 género,
a raca tornam-se espagos e questées publicas, lugares de acdo politica,
constituindo sujeitos com identidades e formas de organizacdo diferentes
daquelas do sindicato e do partido.” (Carvalho,2, 2003)

Esses novos sujeitos constréem uma cultura participativa e autbnoma,
mobilizam vérias organiza¢des populares em torno da conquista, da garantia e da
ampliacao de direitos, tanto os relativos ao trabalho como a melhoria das condi¢des
de vida no meio urbano e rural, ampliando sua agenda para a luta contra as mais
diversas discriminagdes como as de género e de raca.

“Essa nova cultura patrticipativa, construida pelos movimentos sociais, coloca
novos temas na agenda publica, conquista novos direitos e o reconhecimento
de novos sujeitos de direitos, mas mantém, ainda, uma posicdo exterior e
antagébnica ao Estado, pois as experiéncias de didalogo e as tentativas de
negociacdo realizadas até entdo levavam, sistematicamente, a cooptagdo ou
a represséo.” (Carvalho, 2, 2003)

A década de 80 € marcada pelo processo de redemocratizacdo do Brasil.
Neste periodo, tem-se a articulacdo das organizacdées populares em federacoes
municipais, estaduais e nacionais e entidades representativas, caracterizando uma
nova fase dos movimentos sociais. As propostas reivindicativas passam a ser
sistematizadas como propostas politicas e destinadas aos canais institucionais
institucionalizados através das emendas constituintes.

“A emergéncia dos chamados novos movimentos sociais, que se caracterizou
pela conquista do direito a ter direitos, do direito a participar da redefinicao
dos direitos e da gestao da sociedade, culminou com o reconhecimento, na
Constituicdo de 1988, em seu artigo 1< de que ‘Todo poder emana do povo,
que o exerce indiretamente, através de seus representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo.””(Carvalho, 2, 2003)

Vitale (2004) destaca como fatos importantes que marcaram esses anos de
redemocratizacao, a campanha por Diretas Ja e o processo da Constituinte.

Segundo Vitale (2004) a Constituicao Federal de 1988 impulsionou a pratica
de elaborar orcamentos publicos em conjunto com a populacdo. A Constituicao
afirmou como um dos principios fundamentais da Republica a democracia
participativa ou democracia semidireta. O conceito de democracia adotado na Carta
nao se limitou ao reestabelecimento de eleicoes para presidente, governadores e
prefeitos; incluia também a participacao direta dos cidadaos nas decisées publicas.
O principio da democracia semidireta afirma que o sistema representativo fica
complementado por institutos de participacao direta nos processos decisoérios.

A Constituicdo prevé como canais de participacdo popular o plebiscito, o
referendo e a iniciativa popular de lei. O plebiscito indica pronunciamentos populares
nao precedidos por atos estatais, em especial fatos ou eventos (ndo atos
normativos) que, por sua natureza excepcional, ndo contam com uma disciplina
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constitucional. Ja o referendo pode ser considerado, em geral, como uma votacao
popular que se diferencia do plebiscito por ser precedido por atos estatais e também
por sua maior regularidade e, portanto, por ser objeto de disciplina constitucional. Ja
a iniciativa popular pressupde a proposicao direta de propostas de lei pela sociedade
civil.

Com a Constituicdo de 1988 ha também uma reformulacdo das ag¢des das
esferas de governo. Destacam-se, sobretudo, as iniciativas dos governos
municipais, que ampliam sua agédo na area social, requerendo resposta a nivel local
para as demandas. Muitos governos locais passam a considerar a participacdo do
cidadao na formulacao, implementacdo e na avaliacdo das politicas publicas como
uma questao central na agenda de reformas das politicas sociais. Esta medida
possibilita uma maior democratizacdo das decisées politicas, incluindo as
populacées que antes ndao possuiam condicoes de acessar 0s canais institucionais
nas outras instancias governamentais.

Nas iniciativas recentes de governos municipais sdo diversos os exemplos
que se caracterizam pela participacao de representantes da sociedade civil. Como
exemplos pode-se citar o Orcamento Participativo, os Conselhos Municipais e os
Congressos das Cidades.

O Orgamento Participativo foi a experiéncia mais abrangente de
democracia direta nas politicas publicas. E considerado uma experiéncia inovadora
por muitos autores, pois possibilita aos cidaddos envolverem-se diretamente nas
questdes publicas e assim transformarem o processo de tomada de decisdao nos
municipios. Ha nos OPs uma complementaridade entre a democracia participativa e
democracia representativa, pois sua estrutura organizativa compreende fases de
deliberacédo direta pelos préprios moradores dos bairros e fases de delegacédo de
poder a representantes dos moradores. Porém, as experiéncias de Orcamento
Participativo possuem muitas variagbes nos seus resultados, dependendo de
varaveis diversas com a origem do programa, o tempo decorrido desde sua
implementacéo, a vontade politica da administracédo local, a tradicdo associativa ou
a capacidade financeira da administragéo local (Wampler, 2003).

Chavez (2006), em recente estudo sobre o governo municipal de Porto
Alegre, identificou algumas mudancas na orientacdo politica do governo que vao
impactar no desenvolvimento do Orgamento Participativo em Porto Alegre. O novo
governo que assumiu em 2005, teve como uma de suas medidas o langamento de
um novo projeto, o “local solidarity governance” (administracdo de solidariedade
local), baseado no discurso de “local partnerships” (parcerias locais). O “local
solidarity governance” consiste em um convite para o estabelecimento de parcerias
com organizagdes da sociedade civil e empresas de negdbcios com o objetivo de
incluir esses atores na deliberacdo nao sé do orcamento municipal, mas também do
orcamento social. A estratégia seria incluir atores que estavam excluidos do
processo do orcamento participativo — fundagdes, universidades, igrejas,
companhias privadas — de maneira que possam contribuir com recursos financeiros,
fisicos e humanos para o orcamento social. Como conseqgliéncia dessa acao, o
autor destaca, a reducao do papel das organiza¢des populares de base, privatizagao
das responsabilidades no financiamento das demandas comunitarias e impactos no
desenvolvimento do OP.

11



Apesar do governo ter como uma de suas medidas a continuidade das acdes
do OP, Chavez (2006) aponta que os membros do Conselho do Orgcamento
Participativo reclamam que o governo nao fornece mais informacao adequada, nao
atende mais as assembléias locais e que houve um declinio da prestacdo de contas
em relacdo aos recursos financeiros da administracdo e dos trabalhos publicos
executados.

Alguns autores consideram que o OP caracteriza-se por uma falsa
participacao politica pois, muitas vezes, o que é realmente fundamental, como por
exemplo a aplicagdo de investimentos, ndo é discutido nas reuniées. Ha ainda
autores que consideram a construcdo institucional do OP como hierarquizada e
burocratizada, resultando em um espaco de controle social coercitivo, na medida em
que limita a autonomia das organizacdes sociais. Para os autores do Grupo Fim da
Linha (2005), o OP esta inserido na logica do capital e trata-se de um “mecanismo
impessoal de mercado” potencializado pelo “principio da concorréncia”.

Além do Orgamento Participativo, os Conselhos também se constituem
enquanto importantes canais de participacao coletiva hoje.

Segundo Moroni (2006) os Conselhos possuem as seguintes caracteristicas:

‘a)orgao publico e estatal;
b) com patrticipacao popular, por meio de representacao institucional,
c) representantes da sociedade civil eleitos em forum proprio e pela
propria sociedade
d) com composicao paritaria entre governo e sociedade; (reconhecimento
da multiplicidade dos sujeitos politicos)
e) criado por lei ou outro instrumento juridico, portanto, espago
institucional;
f) com atribuicbes deliberativas e de controle social;
g) espaco publico da relacdo e da interlocucdo entre Estado e
sociedade;
h) mecanismo de controle da sociedade sobre o Estado;
i) com atribuicées de discutir a aplicacdo dos recursos, isto é, do
orcamento publico.
j) Liberdade de escolha da presidéncia do conselho pelo proprio
conselho.
k) Presente nas trés esferas de governo, funcionado em forma de
sistema descentralizado.” (Moroni, 2006: 6)

Os Conselhos possuem uma composicdao plural e heterogénea, com
representacdo da sociedade civil e do governo e possuem variagcdes tematicas.
Possibilitam a inclusdo de atores tradicionalmente excluidos do processo de tomada
de decisbes, resultando na transformacdo das relacées estado-sociedade e na
transformacao da cultura politica. Ou seja, constituem-se em um importante espago
de controle social e de incorporacao das demandas da sociedade civil nas politicas.
Porém, apresentam limites relacionados ao contexto politico e a organizacao da
sociedade civil, como falta de tradicao de participagdo e cultura civica; questdes
regulamentares que afetam o resultado das resolu¢des adotadas e a complexidade
dos assuntos discutidos (Labra, 2005 e 2006).
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Raichelis (1998) destaca que os Conselhos precisam enfrentar muitos
desafios na atualidade, entre 0os quais os relacionados ao contexto adverso em que
os conselhos foram implantados (de esvaziamento das responsabilidades publicas
do Estado, de despolitizacdo das politicas, etc). A autora identifica alguns desafios a
serem enfrentados como: ampliacao de sua visibilidade publica (...); estabelecimento
de aliancas entre entidades, organizacdes nao-governamentais e movimentos
sociais para que os conselhos possam transcender os limites, por vezes estreitos e
corporativistas, de suas pautas especificas, avancando na identificacdo das
interfaces e das possibilidades de constituicdo de agendas comuns (...);
aprofundamento do debate sobre a natureza dos conselhos como instancias de
socializacao da politica, democratizadora do Estado e da politica publica e ndo como
espacos de representacdo de interesses particularistas de organizagées ou
movimentos; implantacéo de projetos de capacitacdao que sejam continuados.

Se por um lado, no plano da administracdo publica, principalmente
municipal, observa-se a constituicdo de programas de orgcamento participativo,
conselhos para a participacdo da sociedade em diversos setores (saude,
assisténcia), por outro, os instrumentos previstos para o exercicio direto do poder
legislativo pelos cidadaos nao foram implementados.

4) Participacao Social em paises com déficit associativo e capital social

Alguns autores como Moroni (2006) entendem que a participacdo possui
valor em si mesma, logo ndo deve ser entendida como instrumento de um projeto
politico. Esses autores defendem a participacao enquanto um direito fundamental.

Outros autores como Pedro Pontual (2006) entendem que a participacao
nao € um fim em si mesmo, logo é considerada um instrumento estratégico para a
efetivagdo da democracia.

Instrumento estratégico ou nao, grande parte da literatura analisada
considera que a participacao social possui um aspecto politico e outro pedagogico,
relacionado a educacao. Politico pois transforma as relagdes Estado-sociedade, no
sentido de incorporar atores sociais no processo decisério, ou seja, uma partilha de
poder. E Educativo pois permite aos cidadaos refletirem sobre suas necessidades e
buscarem as alternativas no espaco publico, exercendo sua soberania.

Moroni (2006) considera que a participacao social:

“é uma verdadeira educacao republicana para o exercicio da cidadania, que
amplia um espaco publico real, em que a construgcdo dialogada do interesse
publico passa a ser o objetivo de todos (as). Por isso que participar , também é ,
disputar sentidos e significados.” (Moroni, 2006,5)
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Ha ainda autores que consideram a participacdo mais do que uma forma de
controle social, mas um empoderamento social?, possibilitando a socializagéo da
politica.

Segundo Nazzari (2003), a socializagao politica compreende mudancas de
valores, crencas e atitudes dos individuos, direcionadas para um tipo de acao
politica diferente da que emana da cultura politica tradicional.

Para que a socializacdo da politica tenha éxito € necessario que essa
medida seja um objetivo da politica, ou seja, que haja vontade politica por parte
dos gestores na priorizagcao dessas acoes. A socializacdo da politica consiste na
implementagdo de medidas, em nivel local, de estreitamento das relagbes entre
Estado e sociedade. Consiste em um trabalho educativo que contempla aspectos
sociais, politicos e econdmicos, envolvendo os setores populares acerca da
importancia da construcédo objetivos comuns a serem alcancados.

Dagnino (2004) afirma que a participacao social possibilita a socializacdo da
politica, “fazer com que a politica seja assumida por uma parte cada vez maior da
sociedade, ndo sé a politica institucional , mas todas as outras formas de politica”.
Ou seja, a participacdo deve envolver ndo sé a relacao Estado- sociedade, mas
deve perpassar os diversos setores politicos, econémicos, sociais, culturais, ndo se
limitando as estruturas institucionais.

Ha uma outra nocéao de participacdo em disputa na atual conjuntura politica
e social. Segundo Dagnino (2004) a idéia de participacdo passou por um processo
de resignificagdo. Para a autora, atualmente, fala-se em “participacao solidaria”.
Esta nocéo de participacao relaciona-se com a pratica do trabalho voluntario e com
a idéia de responsabilidade social de individuos e empresas. Neste sentido, ha
uma despolitizacdo do significado da participacdo social, pois enfatiza-se uma
nocao de participagcdo individualista, ligada a valores morais, desconectada do
coletivo. Esta perspectiva traz impactos negativos tanto para o desenvolvimento e
efetivacdo dos espacos publicos participativos como para a implementacdo de
politicas publicas de combate a pobreza e a desigualdade social.

Pode-se dizer que a participagdo pode assumir diversas formas e
intensidades. Neste sentido, a participacdo pode ser individual, coletiva,
organizada, eventual, ativa ou passiva, institucionalizada ou néo.

Para exemplificar, Silva (2003) propde uma escala de qualidade de participacao:
1- N&o participa
2- Passiva (freqlienta as reuniées, mas nao opina)

3- Informativa (reivindica informagdes sobre os assuntos tratados)

> Segundo Peter Oakley e Andrew Clayton (2003), “quando falamos de processo de

“empoderamento”, nos referimos a posicoes relativas ao poder formal e informal desfrutado por
diferentes grupos socioecondmicos, e as conseqiiéncias dos grandes desequilibrios na distribuicao
desse poder. Um processo de empoderamento busca intervir nestes desequilibrios e ajudar a
aumentar o poder daqueles grupos “desprovidos de poder”, relativamente aos que se beneficiam do
acesso e uso do poder formal e informal.”
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4- Consultiva (sua opiniao é ouvida, mas nao é necessariamente levada em
consideracao na hora da definicao das prioridades e estratégias)

5- Consulta obrigatéria

6- Propositiva (além de pedir informagcdes e de opinar sobre as propostas,
também coloca suas propostas para o debate entre os membros)

7- Co-gestao (divide, juntamente com representantes de outras categorias ou
orgaos, a definicdo das atividades a serem desenvolvidas)

8- Delegacao (define as prioridades e determina quem coordenara e/ou
executara as atividades)

9- Autogestao.

A literatura especializada destaca que a participacdo possui limitacbes que
devem ser consideradas.

Segundo Silva (2003), ndo podemos esperar uma participagdo ampla e
irrestrita dos cidadaos de uma localidade. Além disso € importante observar também
que, muitas vezes, a participacao esta restrita a setores especificos.

Ao analisar as experiéncias participativas no Brasil (OP, Conselhos, etc) e a
escala da qualidade da participacao proposta por Silva (2003), pode-se concluir que
a grande maioria das formas de participacdo configura-se mais como um
instrumento que possibilitam a efetivacdo democratica do que propriamente um
direito, seja porque o exercicio da participacao estda em sua grande maioria restrita a
espacos institucionalizados, ou ainda porque o Estado ndo implementa politicas que
incentivem a educacao civica da populacdo. Nesse sentido, faz-se necessario a
criagcdo pelo Estado de mecanismos que estimulem ndo sé o controle social por
parte dos cidaddos, mas também o exercicio da particicdo civica.

No que concerne aos paises em desenvolvimento como o Brasil, pode-se
dizer que politicas participativas estdo sendo cada vez mais implementadas pelo
Estado. O Orcamento Participativo no Brasil, a Mesa de Concertagao para a Luta
contra a Pobreza (MCLCP) no Peru, as experiéncias de concertacao no Chile.

Segundo Panfichi (2006), a Mesa de Concertacdo para a Luta contra a
Pobreza (MCLCP), no Peru, foi criada no governo de Valentin Paniagua em 2001. A
Mesa constituia-se em um espaco de negociacado onde participavam funcionarios do
Estado, autoridades politicas e representantes da sociedade civil. Os participantes
deliberavam e negociavam acordos sobre as prioridades do investimento publico na
luta contra a pobreza, assim como a transparéncia do orgamento publico.

“A proposta da MCLCP era precisamente a de formular planos concertados
de desenvolvimento para todas as regibées e, dessa maneira, reverter o
centralismo das decisées do governo e o assistencialismo nas politicas
sociais, ambas herancas pesadas do regime anterior.” (Panfichi, 2006, 244)
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Segundo Ottone (2007) as experiéncias de Concertacdo no Chile,
caracterizam-se por mudancas econdmicas, sociais, e politicas através da
implementacdo de politicas publicas que visam uma maior equidade, limitar o
impacto dos efeitos negativos do capitalismo e democratizar uma sociedade
marcada por uma cultura conservadora e autoritaria.

“En ese sentido, desde una perspectiva historica el aporte fundamental de
Ricardo Lagos ha sido terminar en Chile con la sospecha de que un hombre
de izquierda no podia darle gobernabilidad al pais, conjugar paz social,
progreso social, republicanismo y buena administracion. Representar el
interés de los mas modestos y a la vez el interés nacional.” (Ottone, 2007, 97)

Os Estados estédo cada vez mais ampliando os espacos de participacao como
uma forma de possibilitar a redugcdo da pobreza e das desigualdades sociais. Porém
para que os atores tradicionalmente excluidos dos espacos de participagdo possam
ocupar de forma efetiva esses espacgos, € necessario também que eles possam ter
um minimo de seguranca econOmica para que possam envolver-se em atividades
democraticas.

No que diz respeito as condicbes necessarias para a ampliacdo da esfera
publica e construcdo de uma participacdo efetiva da populacdo, os autores
destacam a necessidade de se democratizar a economia como condicdo de acesso
aos direitos sociais, como sendo um meio de enfrentamento dos mecanismos que
produzem desigualdade.

Neste sentido o papel do Estado torna-se importante ndo s6 na
implementacdo de politicas publicas capazes de proporcionar uma melhor
redistribuicdo de renda e garantia dos direitos de cidadania, mas também na
construgcdo de uma cultura politica democratica e na producao de capital social,
resultando no processo de fortalecimento da democracia e da expansdo da
cidadania.

Cabe destacar que o capital social € produzido como conseqgliéncia da
experiéncia politica e da informacao que circula na rede de relagbes sociais dos
individuos. Os estudos de Lechner (2000) consideram o capital social como relagéo.
O autor propde que ao analisar uma sociedade devem-se identificar elementos da
transformacao do capital social e ndo diagnosticar se existe ou nao capital social.
Além disso, ao analisar o capital social, deve-se considerar tanto as mudangcas em
relagéo a identidade individual, como as transformag&o da sociedade.

O autor analisou os impactos das transformacdes politicas, econdmicas e
sociais no Chile e afirma que o capital social é a oportunidade de fortalecer as
capacidades da sociedade civil. A seguir, apresentam-se algumas consideracdes de
Lechner sobre o capital social, onde € destacada a importancia das politicas
incentivarem o desenvolvimento do capital social como um recurso para se alcancar
uma participacao mais efetiva e uma democratizagéo social e econdmica.

Lechner (2000) afirma que o estabelecimento de relacbes de confianca
dependem das oportunidades e restricbes oferecidas pelo contexto histérico-social.
E que essa relacdo exige um ambiente de “moral generalizada”, ou seja, um
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ambiente onde existam normas morais compartilhadas. A vigéncia das normas
possibilita a cooperagao social.

No caso do Brasil, existem varias situacdes que colocam em xeque os valores
sociais morais casos, como a corrup¢ao, a criminalidade e a violéncia das grandes
cidades, ou os problemas com a qualidade da Educacgédo Publica. O resultado é a
desconfianca das instituicbes publicas e das pessoas, fato que reduz as
possibilidades de socializacdo e de participacdo, de construcdo de projetos
coletivos.

Que medidas poderiam ser implementadas no sentido de possibilitar essa
cooperacao social e compromisso civico?

Dusrston (1988) propde incentivar o desenvolvimento de capital social através
do resgate de memodrias e identidades culturais que foram esquecidas. Essa
recuperacdo depende tanto das mudancas culturais como também de mudancas
estruturais e estratégias de participacdo dos atores; ou seja, deve-se criar um
ambiente favoravel para que se possa construir relacbes de cooperagdao e
COmpromisso civico.

A literatura especializada considera que a construcdo de capital social é
essencial para o funcionamento da democracia. E nesse sentido é que Lechner
(2000) afirma que a criacao de capital social capaz de gerar participacao cidada
exige medidas politicas por parte das instituicées.

Para Evans (1996) é possivel a construcdo de capital social, mesmo em
circunstancias aparentemente adversas. O autor assume que o estoque de capital
social ndo é pré-requisito basico para a sua formacao. Ele defende que o Estado
desempenha papel crucial na mobilizacdo do capital social, pois possui além do
monopdlio da coergdo, a exclusividade da mobilizagao dos recursos sociais. Dentre
0s recursos sociais do Estado, destaca-se a capacidade de promover a
socializacao da politica, através da implementacao das politicas sociais que visam
garantir direitos sociais, mudancas na cultura politica e consequentemente a
inclusao social.

A partir da discussdo de Lechner pode-se dizer que sociedades como a
brasileira, que possuem mecanismos democraticos, mas que possuem uma
sociabilidade impactada pelas transformacgdes politicas, econdmicas, sociais e
culturais e pela ameaca de desagregacao das formas de convivéncia social, é
necessario o fortalecimento das subjetividades para que consigamos uma
modernizacao efetiva. O fortalecimento das subjetividades consiste no
fortalecimento pessoal, no reconhecimento do individuo enquanto participe da
sociedade e possuidor de direitos de cidadania. Além disso, faz-se necessario que
esse fortalecimento pessoal considere o coletivo, pois a autonomia do individuo
exige o reconhecimento do outro para que se consolide o vinculo social e assim
possibilite o desenvolvimento social. E o caminho para o fortalecimento da
subjetividade estd relacionado a implementacdo de politicas que tenham como
objetivo o desenvolvimento de capital social.
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