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Resumo

O poder municipal tem o papel de indutor do processo de participacéo social; no entanto, as mudangas ndo podem ser
operadas apenas na esfera governamental e administrativa. E preciso levar em consideracio que existe uma mudanga
social que redefine o papel do cidaddo, que deixa de ser apenas um eleitor para ser um interlocutor ativo no processo
de gestdo das politicas puiblicas. As praticas politicas onde os setores populares t€ém participagdo efetiva na gestio das

politicas publicas, como nos conselhos gestores, apontam para uma nova fase dos movimentos sociais, representada

pelo refor¢o e adequagdo a institucionalidade democratica, que revela uma mudanga qualitativa fundamental. A
andlise se concentra no potencial das novas experiéncias de organizagdo e de mobilizacdo social, numa perspectiva de
democracia participativa na esfera local. Dentre as principais inovagdes dos conselhos, pode-se destacar a
possibilidade de reordenacdo das politicas publicas na direcdo da governanca democratica, e a instaura¢do de um
regime de agdo politica de novo tipo, com uma maior inteiracéo entre o governo e a sociedade.
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Introducao

A partir das décadas de 1980 e 1990, a sociedade civil organizada passou a
ocupar os espacos publicos através dos movimentos sociais (Telles, 1994), e da
emergéncia de um novo conceito de cidadania (Dagnino, 1994; Benevides, 1996); esse
processo representa um marco nas relacdoes entre o Estado e a sociedade no Brasil,
fomentando as experiéncias da chamada democracia participativa (Pateman, 1992;
Hirst, 1992; Silva, 1997; Fedozzi, 2001; Albuquerque, 2004). Sdo as experi€ncias de
gestdo participativa que introduzem os elementos considerados aqui como sendo
inovadores (Jacobi e Pinho, 2006; Farah, 2006; Spink, 2006; Klering, Andrade, 2006),
no processo de elaboracdo e implementacio de politicas publicas, e que possibilitam a
constru¢do de uma nova governanga (Diniz, 1997), com novos atores institucionais,
modernizando e democratizando a gestdo municipal.

As discussdes sobre a participacdo social remetem a uma questdo de fundo que é
a cultura politica (Moisés, 1995), que permeia as relagdes sociais. Ou seja, ndo basta
apenas mudar as regras do jogo, ou as instituicdes politicas; é preciso avancar na
mudanga de comportamento e nas préticas dos individuos, dos grupos, dos gestores que
compde o aparelho de Estado (Nogueira, 1998; Vergara, 2003), e a sociedade de um
modo geral.

Nao existe formula milagrosa para dar conta das demandas sociais que sao

tratadas em um novo espago politico, chamado de esfera publica ndo-estatal (Telles,



1994; Vieira, 1999; Gohn, 2001). Sao os conselhos, as plendrias populares, o orcamento
participativo, e outros processos que envolvem a participacdo direta dos cidadaos na
elaboracdo e implementacdo de politicas publicas municipais. Esse instrumento de
participacdo social nas politicas publicas foi institucionalizado pela Constituicao de
1988, e existem experiéncias bem sucedidas em muitas prefeituras no Brasil.

E certo que existem alguns problemas, e limites, quanto ao papel da esfera
publica ndo-estatal (Lander, 1999; Vieira, 2000; Dagnino, 2002), que merecem ser
abordados e discutidos. Além dos limites impostos pelo processo de implementacdo de
novas praticas de gestdo publica, envolvendo a sociedade civil organizada, existem
problemas de ordem estrutural da sociedade que dificultam e limitam a acdo dos
gestores, principalmente nos governos municipais (Singer, 1998; Cohn, 1998).

A participacdo, ou gestdo participativa, suscita um debate tedrico de alcance
ainda desconhecido. A participag@o se tornou, no Brasil dos anos 1980 e 1990, bandeira
de luta de movimentos reivindicatorios, assim como plataforma de governos no plano
local, ou municipal. No entanto, ndo existe consenso sobre as virtudes da chamada
politica participativa. Esta também € apontada como sendo o resultado da crise do
Welfare State e do avanco do neoliberalismo. O Estado estaria repassando para a
sociedade tarefas, ou fungdes, que antes eram atribuidas a ele. Desse ponto de vista, a

participacdo pode ser considerada como produto da crise do Estado.

Gestao publica e democracia participativa

Os defensores da democracia representativa formal consideram que a
participacao tem um aspecto negativo na consolida¢do da democracia, pois nao favorece
o fortalecimento dos partidos politicos (Lamounier, 1991; Sartori, 1994). Porém, a
participacdo também pode ser interpretada como sendo um salto qualitativo da
organizacdo social (Hirst, 1992).

Os grupos de interesse organizados ficaram a margem do processo de elaboracdo
e de implementacdo das politicas publicas no Brasil, até a década de 1980. Com o
processo de transicdo democrdtica, diversos grupos de interesse passaram a ser
incorporados pelo processo de formacgdo e de decisdo politica no plano nacional e local,
de forma institucionalizada, assumindo um cardter semi-piiblico. Os atores emergentes
se tornaram protagonistas do processo democrético (Silva, 1997).

Ao considerarmos que a participa¢do ndo é o caminho para um salto qualitativo

da organizacao social, poderiamos estar subjugando os grupos de interesse organizados,



como se a sociedade ndo fosse capaz de cuidar dos seus proprios interesses. Mas,
também é verdade que os grupos de interesse ndo podem assumir o que € tarefa do
Estado, nem dos representantes eleitos e legitimados pelo voto direto. Diante dessa
contradicdo elementar, pode-se apostar no cardter criativo da sociedade, amparando-se
na légica de que tudo que se constréi deve ter uma base, e neste caso a base da
democracia € a participacdo no plano local, nos bairros, nas associagdes, nos conselhos,
etc. Nesse contexto, a participacdo teria um papel pedagdgico de responsabilizacdo dos
interlocutores sociais.

Do ponto de vista empirico, existem problemas encontrados pelas mais variadas
experiéncias de gestdo participativa. Mas, também existem experiéncias exitosas como
o Orcamento Participativo nas cidades de Porto Alegre, Recife, Belo Horizonte, e outras
localidades (Alves, 1980; Laranjeira, Sonia M. G, 1996; Genro, Souza, 1997; Calderon,
2000; Pires, 2001; Fedozzi, 2001; Sanchez, 2002; Ribeiro, Grazia, 2003; Azevedo,
Fernandes, 2005; Borba, Liichman, 2007; Marquetti, Pires, 2008; Fuks, M; Perissinotto,
R, 2006). De acordo com Azevedo (2003: 4) as potencialidades e impactos do

Orcamento Participativo nas distintas localidades traduzem um processo educativo.

Os participantes iniciam o processo com uma visdo micro (a casa, a rua e,
no mdximo, o bairro) e uma pauta maximalista (demandando todas as
necessidades bdsicas); paulatinamente, com o desenrolar do processo,
passou a ter uma visdo mais abrangente da cidade, dos problemas urbanos e
das limitagées governamentais, e a defender, portanto, uma pauta vidvel. Em
suma, ocorre um aprendizado da politica como arena de aliangas,
negociagoes, conflitos e barganhas.

A participacdo contribui para a politizacdo e a responsabilizacio dos
interlocutores sociais diretamente implicados pelas politicas publicas, e a0 mesmo
tempo tem um cardter pedagdgico no aprendizado das relagdes democrdticas,
contribuindo para a consolidacdo da democracia no Brasil. A participacdo ndo substitui
a democracia representativa formal (politico-partiddria), mas serve como base do
processo democrético. Em alguns casos, as elites politicas podem se servir da
participacdo como instrumento de dominagdo e de manipulacdo, mas isso € imaginar
que a sociedade ndo pode se responsabilizar pelo seu préprio destino, que serd
eternamente tutelada e assistida (Demo, 1995) pelos politicos e pelo Estado. O poder

local (Sader, 1987; Dowbor, 1998; Teixeira, 2001) é a base da democracia, € ao

fortalecé-lo, fortalece-se, também, a democracia.



Carole Pateman resume com clareza os principais elementos da teoria pluralista

da democracia.

Nessa teoria, a ‘democracia’ vincula-se a um método politico ou a uma série
de arranjos institucionais em nivel nacional. O elemento democrdtico
caracteristico do método é a competicdo entre os lideres (elite) pelos votos do
povo, em eleigcoes periodicas e livres. As eleicoes sdo cruciais para o método
democrdtico, pois é principalmente através delas que a maioria pode exercer
controle sobre os lideres. A reacdo dos lideres as reivindicacdes dos que ndo
pertencem a elite é assegurada em primeiro lugar pela sangdo de perda do
mandato nas eleicées; as decisoes dos lideres também podem sofrer
influéncias de grupos ativos, que pressionam nos periodos entre eleicdes. A
‘igualdade politica’, na teoria, refere-se ao sufrdgio universal e a existéncia de
igualdade de oportunidade de acesso aos canais de influéncia sobre os lideres.
Finalmente, ‘participagdo’, no que diz respeito a maioria, constitui a
participagdo na escolha daqueles que tomam as decisées (Pateman, 1992:25).

Para O’Donnell,

A idéia de representacdo envolve um elemento de delegacdo: por meio de
algum procedimento, uma dada coletividade autoriza alguém a falar por ela, e
eventualmente se compromete a acatar o que o representante decidir
invocando sua condi¢do de representante. Consequentemente, representa¢do e
delegacdo ndo sdo pdlos opostos. E por isso que é dificil distinguir
radicalmente tipos de democracia que estdo organizados em torno do que eu
chamaria delegacdo representativa daqueles em que o elemento delegativo é
fortemente predominante (1991:32).

Porque a autonomia requer que deliberemos, ela pressupde um tipo de
democracia, um sistema de governo da maioria que incentiva os cidadaos a refletir sobre
as decisdes politicas. A exigéncia de prestacdo de contas (accountability) — e ndo a
participacdo direta — € a chave da democracia deliberativa. Ao passo que a democracia
participativa aponta para uma comunidade politica em que todos participam ativamente
da tomada de decisdes, a democracia deliberativa leva em conta o 6nus da acdo politica
e os beneficios de uma divisdo do trabalho. A democracia deliberativa insiste na
exigéncia de uma continua prestacdo de contas, e ndo na participacdo direta na politica.
Aqueles que agem em nosso nome devem nos prestar contas, € nés devemos sujeiti-los
a isso. Apesar de ndo ser preciso que um cidaddo autdbnomo participe ativamente da
politica, ele deve estar preparado para obrigar aqueles que o fazem a prestar contas das
decisdes que tomam em seu nome (Gutmann, 1995).

A democracia € um bem inquestiondvel, e a democracia representativa é
identificada com a democracia. A discussdo que se segue ndo € um ataque
antidemocratico a democracia representativa, muito pelo contrdrio, mas uma critica a
sua (in)capacidade de desempenhar, no Brasil de hoje, a tarefa que lhe € atribuida:
supervisionar, limitar e controlar o governo. De acordo com o pensamento de Paul Hirst

(1992), os mecanismos de participacdo direta na gestdo das politicas publicas (gestdo



participativa), podem ser um suplemento vital para a consolidagdo da democracia

representativa no Brasil.

O projeto politico democratico-popular

Para enfrentar a crise do Estado e da democracia no Brasil nos anos 1990, dois
projetos se destacaram no debate politico brasileiro, em nivel nacional: o projeto social-
liberal e o projeto democrdtico-popular. O projeto social-liberal tinha como maior
preocupacio a modernizacdo e a diminui¢do da maquina Estatal, colocando em pratica
uma politica neoliberal principalmente no que diz respeito a politica econdmica. Quanto
ao projeto democrdtico-popular, vitorioso nas eleicoes de 2002, o objetivo era favorecer
a organizagdo da sociedade civil promovendo uma reestruturacdo dos mecanismos de
decisdo, implicando os interlocutores sociais na elaboragdo e na implementacdo das
politicas publicas. Ambos os projetos concordavam com a necessidade da superacdo do
centralismo tradicional do Estado brasileiro e defendiam a delegacio de maiores
competéncias administrativas e politicas no nivel local e regional (Frey, 1996).

No entanto, pode-se observar que o discurso da participagdo ndo faz a
unanimidade: por um lado, a participagdo representa uma alternativa de
responsabilizacdo dos interlocutores sociais, adquirindo um cardter pedagégico de
aprendizado do processo democratico; por outro lado, o Estado se desonera da solugdo
dos problemas sociais (crise do Welfare State), enquanto a participagdo se limita aos
poucos representantes que atuam em diferentes conselhos, comissdes, associacdes, etc.
Numa sociedade na qual a classe média tem um papel fundamental, o alto grau de
individualismo, a pouca participagdo e o ndao envolvimento desse segmento nos
problemas sociais do cotidiano representa um entrave ao desenvolvimento de politicas
de gestdo participativa, que podem ser manipuladas por poucos interlocutores sociais
que nao sdo legitimados pelo voto.

Os conselhos, por exemplo, sdo previstos nos planos diretores ou constitui¢des
municipais como pré-requisito para liberalizacdo de verbas, o que pode transforma-los
em “conselhos de pasta”, onde o prefeito retine um niimero de assinaturas com o intuito
exclusivo de obter verbas que serdo destinadas conforme interesses de alguns grupos em
detrimento da coletividade.

Nos municipios que elegeram governos populares e democriticos, os novos
governantes viveram quase sempre um primeiro momento de espanto quando tomaram

posse nas prefeituras. Equipes ainda sem experi€ncia de governo, sem conhecimento



mais intimo com as mdquinas administrativas municipais, quando realizaram o
diagndstico das condicdes em que encontraram as prefeituras, puderam verificar o
quanto as dividas contraidas pelos governos anteriores impossibilitavam seus proprios
movimentos; 0 quanto estavam sucateadas as maquinas e equipamentos; o quanto
estavam comprometidas as financgas puiblicas municipais com folhas de pagamento de
um quadro superdimensionado de funciondrios gerado pelo clientelismo e que, em sua
maioria, estavam em desvio de funcido ou sem qualificacdo para as tarefas a que eram
destinados (Caccia-Bava, 1995).

Na tradicdo politica brasileira as prefeituras sempre foram o dominio das
oligarquias regionais. Até hoje € rara a cidade do interior onde uma ou duas familias ndo
fornecam, muitas vezes alternadamente, os prefeitos da cidade. Servicos como saide e
educagdo servem como moeda para a prética do clientelismo. Dentro dessa perspectiva,
pouco interessa a capacidade de investimento da prefeitura na melhoria da qualidade
dos servicos. A producdo dos servigos publicos obedece muito mais a légica de
interesses privados que a l6gica da prestacdo de um servico publico, que deve orientar-
se pela busca da exceléncia de sua qualidade.

Ja nas cidades de porte médio e grande, esse controle das elites locais ndo € mais
tao evidente. Até porque elas também ndo sdo tdo locais. Ele existe, mas se manifesta
fragmentariamente, relacionado a producgdo de servigos publicos especificos, ou a partir
dos empreiteiros de obras publicas. Encontramos lobbies fortissimos, por exemplo, nas
areas do transporte coletivo, da coleta do lixo e da constru¢do civil, que impdem tarifas
exorbitantes para a prestacdo de servicos: lobbies que recebem esse privilégio como
contrapartida ao apoio financeiro que oferecem a eleicdo dos governantes municipais
(Caccia-Bava, 1995).

Esses elementos nos permitem identificar tragos da cultura politica brasileira que
sdao contestados pelas administragdes municipais democréticas: a descentralizacdo, a
transparéncia nas decisdes, e a participacdo dos cidaddos na formulagado, na gestdo e no
controle da coisa publica, sdo elementos novos que conformam um novo modelo de
gestdo municipal (Silva, 2004). Um dos elementos mais importantes dos governos
municipais democraticos tem sido o de assumir a questdo social como principal desafio
de governo (Caccia-Bava, 1995).

O que podemos observar nos novos governos municipais democraticos, € a
mudanca do eixo que orienta a acdo das prefeituras. Ao colocarem como objetivo

central a melhoria da qualidade de vida da populagdo, operam uma ruptura radical com



os padrdes anteriores de gestdo. No entanto, o papel dos conselhos nesse processo ainda

ndo esta bem definido.

Democratizando o Estado

As recentes conquistas democraticas que o pais vive trazem o questionamento do
modo autoritdrio de governar. A Constituicdo de 1988 deu mais poder aos municipios e
promoveu a descentralizacdo de uma série de competéncias antes concentradas em
esferas superiores de governo, como é o caso da municipalizacdo da gestdo da satde e
dos transportes coletivos. Também ampliou os recursos em mados dos governos
municipais, mas, mais do que isso, permitiu a esses governos locais iniciativas de
aumento de arrecadacdo préopria (Caccia-Bava, 1995).

O que estamos assistindo hoje no Brasil € um processo de redefini¢do do papel
do Estado, suas competéncias, seu tamanho. O elemento determinante da
democratizacdo é a participacdo de representantes da sociedade civil nos processos
decisorios de governo. A madquina estatal deixa de ser utilizada para atender aos
interesses de poucos grupos, € 1sso significa construir espagos publicos de negociagdo
entre os diferentes interlocutores sociais; significa também estabelecer um campo de
negociacdo entre os diferentes setores sociais que disputam os recursos € as orientacoes
das politicas publicas.

Atualmente, existem milhares de conselhos de diferentes setores em varios
municipios brasileiros; sdo conselhos de saidde, educagdo, assisténcia social, meio
ambiente, tutelar, direitos humanos, desenvolvimento urbano, da mulher, escolar, da
juventude, e outros, que garantem um espago de negociacdo e de controle social sobre a
execucdo de politicas setoriais. Esses conselhos podem vir a produzir melhorias
significativas para os usudrios dos servigos.

No entanto, muitas experiéncias resultaram em fracassos que apontaram limites
efetivos para a construcdo de acordos entre as partes interessadas, ou até mesmo a
incapacidade politica de governos municipais de construirem condi¢des de uma
negociacdo favoravel a seus projetos (Caccia-Bava, 1995). Em termos de atuagdo dos
conselhos gestores hd pouca divulgacdo, e faltam pesquisas que tragam informacoes
sobre a realidade.

Outra avaliacdo que resulta dessas experiéncias € a de que, mesmo entre 0s

setores populares, hd interesses conflitantes e, na verdade, ndo hd uma maioria que



defenda os interesses homogéneos, 0 que nos remete aos interesses corporativistas (no

sentido restrito e negativo do termo) dos grupos.

A democratizacdo do Estado passa pela democratizacdo geral da sociedade
e requer muitas instdncias publicas ‘tripartites’ (leia-se espacos piiblicos)
que reiinam representantes do governo, dos usudrios das diversas classes e
setores sociais e de representantes dos trabalhadores do setor piiblico.
Trata-se, assim, de possibilitar a explicitacdo dos diversos interesses para a
democratizagdo das alternativas no contexto da a¢do global ndo apenas do
governo enquanto Estado, mas do governo da sociedade, através da criagdo
de um sistema complexo de consultas e negociagdes e deliberacdes coletivas
(Lima, 1993).

Através das esferas publicas ndo-estatais se tecem as relagdes de solidariedade,
de troca de experiéncias, de articulacdo para acdes conjuntas, de distintos atores que se
somam no enfrentamento de problemas que sdo de interesse comum. Os conselhos sdao
exemplos de constru¢@o de esferas publicas ndo-estatais, de representacdo dos interesses
sociais, que podem contribuir para a democratizagdo das relagdes do Estado com a
sociedade.

No atual processo de consolidacdo democrética no Brasil, os sindicatos e os
partidos politicos ndo sdo mais os Unicos canais de representacdo dos interesses. Os
partidos e os sindicatos ndo sdo tidos como formas eficazes e suficientes de
encaminhamento das demandas: a estrutura burocratizada; a distancia entre as bases e 0s
filiados; a falta de propostas inovadoras; a resisténcia a mudancga e a falta de um projeto
para o pais criam um clima de descrenga generalizada. Além do mais, o fato de passar
tantos anos sob a repressdao do corporativismo de Estado e da ditadura militar, criou no
seio da sociedade uma explosdo de demanda por participacao.

Levando-se em conta os critérios de qualidade politica, podemos levantar alguns
riscos dos processos participativos: a) sdo paliativos, e podem funcionar como recurso
de legitimacdo ideoldgica quando propostos pelo Estado e pelas oligarquias; b) sao
efémeros, pois dificilmente duram além de um determinado tempo, que geralmente
coincidem com a presenca de certas liderancgas; c¢) sdo demorados, pois, criar uma
comunidade participativa mexe com dimensdes qualitativas, com a dignidade das
pessoas, com a expectativa de realizacdo histérica, com a identidade cultural, com
ideologias e crencas; d) sdo suspeitos, pois pode aparecer, por um lado, como captura
por parte do Estado, e por outro, como contestador da ordem estabelecida (Demo,
1996).

Existem também obstaculos que podem ser de ordem politica e material, como:

a) o democratismo, com a exacerbagdo participativa em detrimento da producdo; b) o



centralismo, invertendo o fluxo participativo; c) os populismos, pois, por mais que a
mobiliza¢do popular tenha se incrementado e faca parte da cena politica, estd longe da
situacdo de democracia com base no controle popular; d) os purismos, com a exigéncia
extrema de qualidade politica, de tal sorte que se torna impossivel se trabalhar na
pratica; e) os assistencialismos, porque visam desmobilizar os movimentos populares e
reproduzir controles sociais (Demo, 1996).

Definindo participagcdo como processo de conquista da autopromogdo, a
auto-sustentacdo é parceira indispensdvel, porque coloca o suporte material
contra o assistencialismo. E preciso reconhecer que a maioria das associagoes
ndo cuida desta parte, no que desenvolvem facilmente atitude vicdria diante do
Estado principalmente. Podem chegar ao extremo de imaginar a fantasia de
que no Estado existe uma conta infinita, da qual se saca o que se quer, quando
se quer e como se quer. Tudo se recebe de graca, com alguma pressao politica
(Demo, 1996).

O problema mais dificil a ser enfrentado pelo processo de gestdo participativa no
Brasil € o da desigualdade abissal que caracteriza a estrutura social do pais, com todas
as implicacdes que isso pode vir a ter numa negociacdo. A palavra de ordem na gestdao
da coisa publica passou a ser a negociacdo, € no caso especifico do Brasil, a
participagao.

Excluidos historicamente do processo de elaboracdo e de implementacdo das
politicas publicas, os trabalhadores, e a sociedade civil de um modo geral, viraram uma
pagina importante da histdria politica do pais: a partir dos anos 1980, os interlocutores
sociais passaram a ser incorporados — primeiro, informalmente e, em seguida,
institucionalmente — ao processo de elaboragdo e de decis@o politica. Portanto, hoje, no
Brasil, o que se trata é de organizar a sociedade na busca de uma melhor qualidade de
vida. E claro que esse processo é cheio de imperfeicdes, mas, ndo exclui, em definitivo,
a afirmacdo de diferentes ideologias.

O processo de participacdo pode ser um meio de dar mais agilidade para as
mudancas sociais no Brasil; a participacdo surge como elemento transformador. As
pessoas se envolvem na discussdo dos interesses que afetam diretamente a vida dos
cidaddos de diferentes comunidades, e come¢cam a questionar e pressionar os politicos
para que atendam aos seus interesses. Num pais onde a maioria da populagcdo vive
excluida do ponto de vista econdmico e social, esse processo tem um impacto enorme.
Porém, os meios para realizar politicas participativas ainda sdo muito precdrios, pois, 0
conservadorismo dos politicos é muito forte; a falta de pessoal qualificado para defender

os interesses das comunidades é grande; os interesses corporativos dos grupos tendem a



se sobrepor aos interesses gerais da comunidade como um todo; e o clientelismo e o
particularismo continuam muito arraigados no sistema politico local.

Algumas experiéncias de gestdo democrdtica participativa apontam para uma
nova forma de poder, que tende a afirmar o carater hibrido da democracia no Brasil
(Silva, 1999); a consolidacdo da democracia representativa e afirmacdo da democracia

participativa.

Democratizando a gestio publica municipal

(€N

Historicamente, existe um modelo de gestdo publica no Brasil que
centralizador, baseado no legalismo das prerrogativas do poder Executivo, e que €
marcado pela prética politica autoritdria, clientelista e patrimonialista. Para substituir
esse modelo tradicional, recorre-se a uma alternativa de modelo descentralizado (Melo,
1996, 2002; Dowbor, 1998; Silva 2004), que ndo deixa de ter o amparo legal, mas que
tem como diferencial, no plano municipal, a superacdo da formalidade burocrética, de
acordo com a realidade concreta da comunidade.

O novo modelo de gestdo do Estado depende de uma administracdo publica
democratica e flexivel, onde as decisdes sao descentralizadas numa dindmica
participativa, com a promog¢ao da intersetorialidade; esse processo € fundamental para
legitimar a responsabilidade dos municipios na solu¢do dos problemas estruturais que
dizem respeito aos servigos publicos essenciais. No novo cendrio que se desenha, os
municipios assumem uma importancia cada vez maior; as cidades assumem um papel
central na sociedade, e a constru¢do da capacidade de governo local tornou-se
fundamental. Nesse sentido, a municipalizacio tanto da formulagcdo, quanto da
implementacdo de alguns servigos sociais universais significou para além de novos
arranjos institucionais, também traduziu o processo de “envolvimento das comunidades
locais no processo decisorio e de controle da implementacdo de politicas sociais”.
(Souza, 2004: 38)

Os municipios assumem a responsabilidade de uma realidade explosiva que
exige intervengdes dgeis em areas que extrapolam as tradicionais rotinas de cosmética
urbana, tendo que dar respostas para problemas de infra-estrutura, politicas sociais e
programas de geracdo de emprego e renda. Nesse contexto, o empoderamento
(Friedman apud Dowbor, 1998) permite que o governo local possa ser gerido de forma

mais flexivel, estabelecendo mecanismos de comunica¢do mais dgeis com a populacao.
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Para evitar que o poder local — enquanto relacdo entre a sociedade civil
organizada e o poder municipal — se transforme num reforco do patrimonialismo e do
clientelismo, torna-se necessario que haja uma mudanca significativa na cultura
politico-administrativa centralizadora, que caracteriza o modelo de gestdo tradicional.
No entanto, € importante evitar que a descentralizacdo provoque uma falta de
coordenacgdo, e € para isso que se cria uma dindmica participativa; com mecanismos
simplificados e diretos envolvendo a sociedade civil organizada do municipio,
empresdrios, sindicatos, associagdes comunitdrias, e a populagdo de um modo geral,
negociam e criam mecanismos de controle social da coisa publica, através de comite€s,
comissdes, orcamentos participativos, e conselhos setoriais.

O poder municipal tem o papel de indutor do processo de participagao social; no
entanto, as mudancas ndo podem ser operadas apenas na esfera governamental e
administrativa. E preciso levar em consideracio que existe uma mudanca social que
redefine o papel do cidaddo, que deixa de ser apenas um eleitor para ser um interlocutor

ativo no processo de gestao das politicas publicas.

Democratizando a sociedade

A constru¢do da cidadania estd associada a possibilidade de participacdo ativa da
sociedade civil organizada no processo de transformacdo social. A sociedade vem se
modificando muito rapidamente tornando-se cada vez mais complexa, com formas
distintas de sociabilidade.

A sociedade brasileira se constituiu ao revés do imagindrio igualitirio e nem
mesmo chegou a garantir o principio bdsico de equivaléncia juridica que a nocdo de
sociedade supde (Telles, 1994). Isso representa uma dificuldade importante, mas nao
pode ser considerado um entrave para o estabelecimento de novas praticas e relacdes
sociais na gestdo das politicas publicas.

O que estd em questdo € a possibilidade de se construir uma nova nocdo de bem
publico e de responsabilidade ptblica que tenham como pardmetro a garantia dos
direitos bdsicos de toda a populacdo. O que estd em jogo € uma nova contratualidade
que se construa com base na eqiiidade e na participagdo popular descentralizada e
pluralizada (Habermas apud Telles, 1994).

O conceito de cidadania é compreendido aqui como estratégia politica para a

constru¢do democréatica, com um nexo constitutivo entre as dimensdes da cultura e da
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politica (Dagnino, 1994). A constru¢do da cidadania aponta para a constru¢do e a
difusdo de uma cultura democrética da participagao.

O autoritarismo dominante na histéria do pais engendrou uma cultura autoritdria
de exclusdo que reproduz a desigualdade social. A eliminacdo do autoritarismo social
(Telles, 1994) é fundamental para democratizar a sociedade brasileira, numa concepcao
de democracia que transcende o nivel institucional e formal. Portanto, mais que um
regime democrdtico, € preciso construir uma sociedade democritica que elimine a
hierarquizacao das relagdes sociais, que reproduzem a exclusdo. Além disso, € preciso
ter em mente que qualquer projeto de democratizacdo das relagdes do Estado com a
sociedade passa, necessariamente, pela democratizacio do préprio Estado, e pela
superagdo do modelo tecnoburocrdtico de administracdo publica por um modelo
tecnodemocrdtico, ou tecnopolitico (Silva, 2008).

As praticas politicas onde os setores populares t€m participacdo efetiva na gestao
das politicas publicas, como nos conselhos gestores, apontam para uma nova fase dos
movimentos sociais, representada pelo reforco e adequacdo a institucionalidade
democratica, que revela uma mudanga qualitativa fundamental. Esse tipo de processo
contribui para a criacdo de um espaco publico onde os interesses comuns e particulares
podem ser discutidos.

O espago publico é o ambiente onde os conflitos se manifestam, e o locus de
constru¢do da base de legitimidade de todo governo democratico e popular. No entanto,
nao se pode esquecer que em alguns casos esses espacos publicos podem ser instituidos
pelo Estado com intencdes auto-legitimadoras, e como instrumento de cooptacdo dos
movimentos sociais.

O fato de haver uma intervencao social, por si s0, ndo assegura a democratizagao
do processo, sobretudo no que diz respeito a cidadania enquanto estratégia politica de
transformacao social. A vontade politica e a metodologia adotada, na relacdo do Estado
com a sociedade, sdo varidveis intervenientes fundamentais para a democratizacao
efetiva do processo de gestdo das politicas publicas, e para o exercicio da cidadania.
Assim como a mudanca ndo € sindbnimo de inovagdo, a participagdo nao € garantia de

democratizagdo.

O eixo comunitdrio de intervengao
A inovagdo paradigmdtica do processo participativo de intervengdo social é

definida pela passagem de uma relagdo do Estado com a sociedade baseada numa
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estrutura vertical de autoridade, para uma estrutura de redes interativas horizontais. Esse
processo tem maior possibilidade de desenvolvimento no plano local, mais
especificamente nas cidades, onde a comunidade tem uma maior proximidade com os
gestores, sobretudo nos conselhos gestores. No entanto, somente uma pesquisa
aprofundada sobre a organizagdo e a pratica de cada conselho municipal pode permitir
observar os limites e possibilidades de mudangas, e transformacdes concretas nas
relagdes do Estado com a sociedade, no processo de elaboracdo e implementacdo de
politicas publicas.

O eixo comunitirio de organizacdo social (Putman, 1996) marca o
desenvolvimento de uma sociedade governada por representantes eleitos pelo sufrigio
universal, e comprometidos com a implantagdo de um sistema no qual o cidadao
adquire um peso muito mais importante na gestio da coisa publica. Essa participacdo da
sociedade no processo de gestdo das politicas publicas reforca o papel do Estado. Este

ultimo ndo estd dissociado da sociedade, e tem que estar sintonizado com as mudangas.

O papel do gestor publico

O Estado tem um potencial transformador, pois ele ocupa uma posi¢dao
estratégica. A crise do modelo de administracdo publica tecnocritica é resultado da
impulsdo de novas forcas no espaco politico da sociedade. As reformas do setor piblico
representam uma mudanca social de grande alcance, dai a necessidade de se
desenvolver um novo modelo de gestdo publica, que contenha legitimidade das
decisdes, descentralizacdo administrativa, e avaliacio (Teixeira, 1994).

O gestor investe na promog¢ao de um ambiente democratico, com transparéncia,
para que seja construida uma cidadania ativa e envolvida pelas questdes publicas. Neste
sentido, o gestor promove a criacdo de espagos publicos nao-estatais de participacdo
social para construir politicas publicas legitimadas pela populagcdo. De um lado, o gestor
precisa provocar o interesse da sociedade pela coisa publica; de outro lado, a sociedade
civil organizada precisa encontrar no gestor publico alguém que tenha uma postura
favoravel e aberta a participacdo social, que esteja disposto a prestar informagdo, e que
nao tenha medo de ser cobrado, monitorado, fiscalizado e criticado.

A legitimidade passa a ser a base das relacdes democraticas, e todas as decisoes
passam a ser legitimadas ndo somente no plano institucional, através dos organismos
representativos como os conselhos, mas também no plano informal, comunitério; a

legitimacdo se da através da consulta e do voto. No entanto, a participagdo s pode ser
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assegurada se houver a difus@o da informacéo, e da adocdo de sistemas de decisdo do
tipo assembléias, transparentes, € autdbnomos.

O processo de participagdo pode tornar cada vez mais transparente e sistematico
os mecanismos de decisdo, abrindo espaco na estrutura da administracdo para fortalecer
o sistema governamental e administrativo, € a0 mesmo tempo fomentar uma mudanca
na cultura politica da sociedade no que diz respeito ao papel do Estado e da prépria
sociedade. O estabelecimento de novas praticas democraticas de participacdo e decisao
contribui para mudar a cultura politica local.

A sociedade brasileira sempre teve muito medo do Estado porque sempre foi
muito reprimida. A curta histéria democratica brasileira ainda tem que avancar muito
para conseguir eliminar os resquicios autoritarios que fazem parte da nossa cultura de

um modo geral.

Consideracdes Finais

O poder local, historicamente caracterizado pelo poder das familias e oligarquias
que se alternaram no poder, em detrimento dos grupos sociais organizados fora da
esfera do poder politico institucionalizado, passa a ser compreendido como o exercicio
do poder nas instancias que vao além das instituicdes formais de representacdo do
sistema politico (Dowbor, 1998). O foco do poder local estd na importancia da
participacdo social nos processos de construcdo da democracia, e na elaboracio,
implementacdo, e fiscalizag¢do das politicas publicas.

Os conselhos sdo a expressdo desse novo conceito de poder local, pois, atuam
como novos instrumentos de representacdo e participagdo social, dotados de potencial
de transformacdo politica (Gohn, 2004; Junior, Ribeiro, Azevedo, 2004); os conselhos
podem imprimir um novo formato as politicas publicas, através da constru¢do de uma
nova institucionalidade, e de uma relacdo democrética entre o Estado e a sociedade. Os
conselhos sdo esferas publicas nao-estatais deliberativas, parceiras do poder Executivo
no processo de elaboracdo e implementacdo de politicas publicas, e atuam enquanto
controle social sobre o Estado.

Dentre as principais inovacdes dos conselhos, pode-se destacar a possibilidade
de reordenacdo das politicas publicas na direcdo da governangca democrética, e a
instauracdo de um regime de acdo politica de novo tipo, com uma maior inteiracio entre
o governo e a sociedade (Gohn, 2004). Isso contribui para consolidar a legitimidade

democrética das politicas publicas do governo municipal.
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A Constituicdo de 1988 assegura a existéncia dos conselhos gestores e a
participacdo social e, a partir dos anos 1990, um numero crescente de estruturas
colegiadas passou a ser exigéncia constitucional em diversos niveis das administracdoes
(federal, estadual, e municipal). Mas, antes de ser uma exigéncia institucional, os
conselhos sdo resultantes de lutas e demandas populares, e de pressdes da sociedade
civil pela redemocratizacio do pais.

Os conselhos funcionam como mecanismos de mediacdo na relagdo do Estado
com a sociedade, e como instrumentos de expressdo, representacdo e participacdo da
populacdo, para o exercicio da democracia participativa; os conselhos se inserem na
esfera publica por forca de lei, como 6rgdos publicos ndo-estatais vinculados ao poder
Executivo, voltados para politicas publicas especificas, responsaveis pela assessoria e
suporte ao funcionamento das &dreas onde atuam. Na acdo politica, os conselhos
funcionam como espago publico ndo-estatal de articulacdo dos interesses da sociedade
civil organizada, estabelecendo uma participacdo efetiva através da interlocucdo com o
poder municipal, no processo de elaboracdo e de implementagdo das politicas publicas.

A composi¢do dos conselhos depende da sua caracteristica ou setor de atuacgdo.
Geralmente, os conselhos sdo compostos por representantes do poder publico, e
representantes da sociedade civil organizada, de forma paritéria.

Desde 1996, para o recebimento de recursos nas dreas sociais, 0s municipios sao
obrigados a criar os seus conselhos municipais nas dareas de educagdo, assisténcia social
e saude. Nas leis federais, as dreas bdsicas dos conselhos gestores sdo: educagdo,
assisténcia social, saide, habitacdo, emprego, crianca e adolescente. Na esfera
municipal t€m sido criados outros tipos ligados a politica urbana, politica agricola,
cultura, raca, género, portadores de defici€ncia, idosos, meio ambiente, e outros.

A lei federal preconiza o cardter deliberativo, € 0s constitui como novos atores €
paritarios. Apesar disso, varios pareceres oficiais t€ém assinalado e reafirmado o caréter
apenas consultivo dos conselhos, restringindo suas acdes ao campo da opinido, da
consulta, sem poder de decisdo ou deliberacdo. A lei vinculou-os ao poder Executivo do
municipio, como 6rgdos auxiliares da gestdo publica.

A sociedade conseguiu muitos avangos no campo da democratizacdo das suas
relacdes com o Estado, através de politicas publicas e estruturas administrativas
inovadoras, que preconizam o protagonismo social. Como os conselhos podem ser
considerados o que hd de mais inovador em termos de constru¢do de politicas

participativas, é fundamental compreender se os governos locais estdo trabalhando em
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parceria com oS mesmos numa perspectiva de participacdo popular efetiva — de
empoderamento, controle social, e de fortalecimento do poder local —, ou, ao contrario,
se os conselhos sdo capturados pelo Executivo municipal para se tornarem meramente

formais e figurativos, ou ‘conselhos de pasta’.
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