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l. Os movimentos sociais
e a constituico de um espaco publico no Brasil: reivindicagao
e construgao da “participagdo popular’

Estamos assistindo, nestes anos 90, a uma generalizacdo do discurso da “participagdo”. Os mais diversos
atores sociais, tanto na sociedade como no Estado, reivindicam e apoiam a “participacdo social”, a
democracia participativa, o controle social sobre o Estado, a realizagdo de parcerias entre o Estado ¢ a
sociedade civil.

“Participacdo”, democracia, controle social, parceria, nao sdo, porém, conceitos com igual significado para
os diversos atores e tém, para cada um deles, uma construgao historica diferente. Esta generalizacdo e essa
disputa de significados nos colocam, inicialmente, a necessidade de refazer alguns percursos que construiram
conceitos e praticas de participagdo social no Brasil. Pode-se dizer, de inicio, no entanto, que a participacio
democratica nas decisdes e acoes que definem os destinos da sociedade brasileira tem sido duramente
conquistada por esta mesma sociedade, de um Estado tradicionalmente privatista, que mantém relagdes
simbidticas e corporativas com grupos privilegiados.

Nosso pais constituiu-se dentro de uma tradigdo autoritaria e excludente, a partir da colonia portuguesa, da
escraviddo, do Império, de modo que seu povo foi mantido sempre estrangeiro em sua propria terra, a
margem da politica, considerada pelos ditos populares como “coisa de branco”: “vocés sdo brancos, que se
entendam”, ¢ um frequente comentario popular. Um dos autores que estudou a formagdo dessa cultura
autoritaria e excludente comenta, de modo critico, a opinido generalizada de que o povo assistiu

“bestializado” a proclamagao da Republica '.

Esta atitude apatica ou ‘“bestializada”, ndo corresponde porém a realidade mas a um discurso que
desqualifica a cultura, as formas de agir, de pensar e de participar do povo brasileiro, que incorporam as
contribui¢des negras e indigenas. Mesmo reprimida como “caso de policia”, ocupando apenas as paginas
policiais, a participacio popular sempre existiu, desde que existem grupos sociais excluidos que se
manifestam ¢ demandam acgdes ou politicas governamentais. Nesta perspectiva, todas as mobiliza¢des e
movimentos sociais sdo formas de participagdo popular, que se diferenciam segundo as questdes
reivindicadas, segundo as formas possiveis, definidas tanto pelos usos e costumes de cada época, pela
experiéncia historica e politica dos atores protagonistas, assim como pela maior ou menor abertura dos
governantes ao dialogo e a negociagdo.

Deste ponto de vista podemos analisar a “participacio” conquistada e possivel nas diversas fases ¢ tipos de
movimentos sociais que percorrem a historia do Brasil, desde as primeiras resisténcias indigenas e negras
como a Confederacdo dos Tamoios e os Quilombos, passando pelos chamados movimentos camponeses
“messianicos”, como Canudos, pelas lutas abolicionistas, pela Independéncia, pelas revoltas urbanas contra a
carestia, as mobilizac¢des de inquilinos, e tantas outras.



O movimento operario, de inspiracdo anarquista e socialista, juntamente com o movimento camponés € 0s
movimentos urbanos, vém caracterizar, mais propriamente, o que neste século chamamos “movimentos
sociais”. Estes movimentos sofrem, principalmente nos anos 30 a 60, fortes pressoes cooptadoras por parte
de partidos politicos, de parlamentares e governos que buscam instrumentaliza-los e submeté-los a seus
interesses e diretrizes.

Esse periodo, conhecido na historia do Brasil como populismo, caracteriza-se pelas relagoes clientelistas, de
tutela, de concessdo de favores, como a forma principal de relagdo entre Estado e sociedade. As relagdes
autoritarias, clientelistas, paternalistas, de compadrio e de favor ja eram, no entanto, fortemente enraizadas
na tradigao politica brasileira do “coronelismo” e em toda uma gama de relagdes promiscuas entre o publico
e o privado. Por isso, pode-se talvez dizer que, no Brasil, nunca se constituiu um Estado “publico”,
claramente dissociado do privado.

Apesar das relagoes de tutela e do atrelamento dos movimentos sociais promovidos tanto pelos politicos
tradicionais e populistas como pelo “centralismo democratico” do partido comunista, os anos 50 e 60 sdo
marcados por intensa mobilizagdo social que se expressa no movimento sindical, nas Ligas Camponesas e
numa ampla reivindicagdo por “Reformas de Base” de cunho democratico, popular e nacionalista. A
implantacdo da ditadura se faz as custas de uma pesada repressdo, com o fechamento de sindicatos, a
cassagdo, tortura e banimento de liderangas sociais e politicas, a censura da imprensa, o fechamento do
Congresso ¢ dos partidos, o engessamento das elei¢des e da politica, a destrui¢do dos espagos publicos ¢ da
cidadania tdo custosamente construidos. Essa destrui¢do da cidadania e da democracia nédo se da, no entanto,
sem a resisténcia e o enfrentamento de movimentos sociais, especialmente do movimento estudantil ¢ dos
grupos que optam pela luta armada, pelas guerrilhas urbanas e camponesas, inspirados pelas Revolugdes
Cubana e Chinesa.

Os anos 70 foram, no Brasil, tempos de profundas mudancas economicas e politicas, que provocaram a
emergéncia vigorosa de novas demandas sociais. O Estado burocratico-autoritario, que se estabeleceu com a
ditadura militar, fechou, no entanto, até mesmo os precarios canais de expressdo e¢ de negociagdao de
interesses ¢ conflitos mantidos pelo populismo®. Neste contexto de auséncia de canais de interlocugao,
emergem novos movimentos sociais como captadores destas novas e candentes demandas sociais. Sua acao
abre novos espagos ou “lugares” para a acdo politica. Na auséncia de espacos legitimos de negociagdo de
conflitos, o cotidiano, o local de moradia, a periferia, o género, a raga tornam-se espagos ¢ questdes publicas,
lugares de agdo politica, constituindo sujeitos com identidades e formas de organizacdo diferentes daquelas
do sindicato e do partido®.

Eder Sader destaca o papel especial desempenhado, na constitui¢do desses novos sujeitos, por algumas
“matrizes discursivas” comprometidas com projetos de ruptura, provenientes do sindicalismo, da Igreja e da
esquerda marxista. Estas “matrizes” renovam-se, nos anos 70, em decorréncia de “crises” geradas por
grandes derrotas - como a derrota da Iuta armada - ou pela perda da capacidade de apelo - da Igreja - ao seu
“publico” tradicional. Fragilizadas, elas relativizam suas “verdades”, fragmenta-se sua racionalidade
totalizadora e abrem-se ao reconhecimento de outros sujeitos e outros significados. Ao invés de fechar-se em
conceitos abstratos e impostos sobre “o fazer historico-social do proletariado”, deixam-se “educar por ele”™,
abrem-se aos siléncios e ao fazer até entdo interpretado de modo totalizante por vanguardas politicas,
eclesiais ou intelectuais.

Deixar-se educar mutuamente emerge como nova referéncia, a partir da “educacio popular”,
fundamentada nos trabalhos de Paulo Freire®, gerando uma relacdo mais permeavel entre estas “matrizes
discursivas” e os sujeitos populares. Afirmando a reciprocidade entre educador e educando, a “educagdo
popular” abre lugar para a elaboracdo coletiva e critica da vida individual e social das classes populares,
constituindo espacos onde se dessacralizam hierarquias e autoridades, onde se constréem conhecimentos
coletivamente, onde se elaboram coletivamente projetos de transformagdo social, processos que levam
esses setores, excluidos da agenda “publica”, a ocupa-la, provocando a constitui¢do de uma esfera piblica®.

As CEBs, os clubes de maes, as pastorais populares das igrejas, os movimentos populares por creches, por
saude e Contra a Carestia, que se alastram por todo o pais, o novo sindicalismo que emerge do cotidiano dos
grupos de oposicao sindical, a partir da Oposi¢do Sindical Metalurgica de Sdo Paulo e do Sindicato dos
Metaltrgicos de Sao Bernardo, sdo fortes exemplos de espagos de recusa das hierarquias que encapsularam
amplos setores populares na condicdo de cidadidos de segunda classe, ndo cidaddos, “parias” politicos e
sociais. O rompimento de subordinagdes, a dessacralizagdo de hierarquias e autoridades, a recusa de um



lugar ¢ de uma cidadania “regulados™ e restritos, a constru¢do de uma equivaléncia® cidada, é o movimento
que faz desses movimentos sociais construtores de uma nova esfera publica no Brasil, nova porque
praticamente inexistente até a emergéncia desses novos sujeitos.

Ao lado da educagdo popular, e profundamente imbricado com ela, destaca-se o papel das igrejas na
constituicdo dos novos movimentos que emergem na cena publica brasileira. Este novo papel decorre de uma
mudanga na visdo eclesial sobre 0 modo como se da o desenvolvimento. Ana Doimo’, assinala essa
mudanca, na Igreja Catolica, a partir da Enciclica Mater et Magistra, passando pelo Concilio Vaticano II e
pelas Conferéncias Episcopais latino-americanas (Medellin e Puebla), deixando uma visdo de
desenvolvimento assentado na ag¢do do Estado para pensa-lo centrado na participacdo do povo como
sujeito das conquistas. Esta mudanca ¢ fundamentada pela Teologia da Libertagio e redimensiona
fortemente a agdo pastoral de parte da Igreja Catolica e de outras Igrejas cristds, gerando uma cultura que
valoriza a “inser¢do” de padres, freiras e outros “agentes de pastoral” no meio do povo. Estas pessoas,
inconformadas com as injusticas e ‘contaminadas’ pelo ‘fervor’ da Teologia da Libertagdo, dedicam-se a
‘movimentar’ o povo, acompanhando e apoiando o dia-a-dia de greves e ocupacdes, motivando e
dinamizando processos organizativos de defesa e conquista de direitos.

Temos assim, nos anos 70 e 80, uma “fase” de emergéncia muito vigorosa do que temos chamado “os novos
movimentos sociais’™, movimentos que se organizam como espacos de acdo reivindicativa, que recusam
relagdes subordinadas, de tutela ou de cooptagdo por parte do Estado, dos partidos ou de outras institui¢des.
Esses novos sujeitos constréem uma vigorosa cultura participativa ¢ auténoma, multiplicando-se por todo
0 pais e constituindo uma vasta teia de organizagdes populares que se mobilizam em torno da conquista, da
garantia e da ampliagdo 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 discrimina¢des como as de
género ¢ de raga.

Essa nova cultura participativa, 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
posicao exterior e antagdnica ao Estado, pois as experiéncias de didlogo e as tentativas de negociacdo
realizadas até entdo levavam, sistematicamente, & cooptagdo ou a repressao.

Se os anos 70 podem ser caracterizados pela disseminagdo de uma multiplicidade de organizagdes populares
“de base”, nos anos 80 temos a sua articulacdo em federagdes municipais, estaduais e nacionais, entidades
representativas desses movimentos, cujas expressdes mais fortes sdo a constru¢io da CUT (Central Unica
dos Trabalhadores) e do Partido dos Trabalhadores, um partido que, no dizer de Lula, seu fundador, nasce da
percepcao de que os trabalhadores precisam também fazer politica partidaria, para garantir “na lei” as
conquistas obtidas nas lutas reivindicativas. Um partido que se pensa como expressio, na politica “maior”,
de toda a mobilizagao social desse periodo, do espago publico construido pelas lutas dos trabalhadores.

O processo constituinte, o amplo movimento de “Participagdo Popular na Constituinte”, que elaborou
emendas populares a Constitui¢do e coletou subscrigdes em todo o pais, marca este momento de inflexio e
uma nova fase dos movimentos sociais. Momento em que as experiéncias da “fase” anterior,
predominantemente reivindicativa, de agdo direta ou “de rua”, sdo sistematizadas e traduzidas em propostas
politicas mais elaboradas e levadas aos canais institucionais conquistados, como a propria iniciativa popular
de lei que permitiu as emendas constituintes. “Na luta fazemos a lei” era o slogan de muitos candidatos do
campo democratico-popular ao Congresso constituinte, revelando seu carater de espago de afirmagdo das
mobilizag¢des sociais no plano dos direitos instituidos.

A emergéncia dos chamados novos movimentos sociais, que se caracterizou pela conquista do direito a ter
direitos, do direito a participar da redefinicio dos direitos e da gestdo 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 Constitui¢ao.”
Esta “Constituigdo cidadad™® prevé a participag¢do direta dos cidaddos através dos chamados institutos de
democracia direta ou semi-direta como o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular de lei, as tribunas
populares, os conselhos e outros canais institucionais de participa¢do popular' .

1. A democracia participativa



O processo Constituinte ¢ um momento de inflexdo, em que emerge claramente, nas reivindicagdes dos
movimentos sociais, a idéia de “participacdo” tal como a estamos entendendo neste texto, num patamar
diferente da “participacdo” entendida de uma forma mais ampla e genérica. A partir da Constituinte, e ao
longo da década dos 90, torna-se cada vez mais clara para os movimentos sociais a reivindicagdo de
participar da redefinicao dos direitos ¢ da gestao da sociedade. Nao reivindicam apenas obter ou garantir
direitos ja definidos mas amplia-los e participar da definicdo e da gestdo desses direitos, ndo apenas ser
incluidos na sociedade mas participar da defini¢ao do tipo de sociedade em que se querem incluidos, de
participar da “invencio de uma nova sociedade”"?.

Culminam na Constituinte e no reordenamento institucional que a ela se seguiu, diversas lutas que tém raizes
na década de 60, quando diversos atores sociais pleiteavam as “Reformas de Base”. Assim, a luta pela
Reforma Sanitaria, aliando a ac¢do dos profissionais da Saude - os Sanitaristas - aos emergentes movimentos
populares e sindicais na area de satde, consegue aprovar o SUS - Sistema Unico de Satde, que institui um
sistema de co-gestao e controle social tripartite (Estado, profissionais e usudarios) das politicas de saude, que
se articula desde os conselhos gestores de equipamentos basicos de satide até o Conselho Nacional, regido
pela Conferéncia Nacional de Saude. A luta pela Reforma Urbana consagra a fungdo social da propriedade
e da cidade, num capitulo inédito sobre a questdo urbana que prevé o planejamento e a gestao participativa
das politicas urbanas e que, embora ndao tenha consolidado um sistema articulado de Conselhos, tem
instituido diversos espagos de co-gestdo das politicas urbanas nas esferas estaduais e municipais.

Merecem também destaque, pela participacdo da sociedade organizada, pressionando e construindo espagos
de co-gestdo, as areas que envolvem politicas de defesa da crianca e do adolescente e de assisténcia social.
Através das novas leis como o ECA - Estatuto da Crianca e do Adolescente - € a LOAS - Lei Orgénica da
Assisténcia Social - estas politicas, marcadas tradicionalmente pelo paternalismo e pelo clientelismo, sdo
redefinidas de modo mais universal e democratico e submetidas ao controle social exercido por movimentos
sociais e entidades profissionais.

Além dos Conselhos setoriais, ¢ preciso salientar os “Orcamentos Participativos”, experiéncias que
resgatam processos de debate do orcamento municipal provocados por movimentos sociais nos municipios
de Vitéria e Vila Velha, no Espirito Santo, j& na primeira metade dos anos 80, e que passaram a ser
implementados por governos municipais comprometidos com programas democraticos e populares.

O Orgamento Participativo constitui-se em um processo de consultas e debates sobre o Orgamento publico
municipal, que tem se ampliado a cada ano, a medida em que, na relagdo entre a populagdo participante e o
governo, vao-se gerando aprendizados, vai-se redefinindo a metodologia ¢ o alcance dessa participagao.
Através deste processo a populacdo de algumas cidades brasileiras - especialmente os seus setores mais
pobres — passam a discutir os problemas urbanos que afetam suas vidas, as prioridades de investimento do
governo municipal e a decidir o que deve ser feito, onde e quando. Depois se organizam grupos de
acompanhamento da execugdo or¢amentaria ¢ das obras realizadas com esses recursos. Esse procedimento se
repete a cada ano: realizam-se assembléias nos bairros, nas regioes ¢ no municipio, elegem-se as prioridades
e os delegados que representardao cada regido. Um “Conselho Municipal de Orcamento” discute entdo a que
prioridades deverao ser destinados os recursos disponiveis para o investimento e os delegados de cada bairro
ou regido acompanham e fiscalizam a realizagdo das obras aprovadas".

Estas experiéncias tém encontrado grande repercussdo, como forma inovadora de gestdo publica, pelo seu
carater modernizador e democratizador, com grande capacidade de aumentar a eficacia e a legitimidade do
governo. Tém sido premiadas por escolas de gestdao publica e aplaudidas por organismos internacionais como
a Conferéncia da ONU, sobre o Habitat, o que tem gerado uma certa generalizagdo dessas iniciativas.

Entre as véarias experiéncias implementadas, pode-se notar uma grande diversidade na sua amplitude e
alcance. Sdo distintos, entre os diversos processos de “Orgamento Participativo”, o grau de compromisso do
conjunto do governo com as deliberagcdes do Conselho de Orgamento, seu papel deliberativo ou consultivo, a
porcentagem dos recursos or¢amentarios que ¢ submetida a sua avaliacdo. Em fungdo destes fatores temos
experiéncias de maior ou menor alcance como politica participativa ¢ democratizadora. Estas praticas t€m,
apesar destes limites, um grande potencial para contribuir na superac¢io do particularismo que caracteriza
as organizagOes populares. Ao propiciar o conhecimento e a disputa entre as demandas das diversas regides
da cidade, contribuem para que as liderangas sociais desenvolvam uma compreensdo mais geral dos
problemas da cidade, um sentido de solidariedade, a capacidade de construir parametros publicos,
procedimentos de transparéncia e regras de funcionamento que tensionam praticas corporativas, construindo



uma racionalidade mais universal que evita e pode superar critérios particulares, comunitarios, ideolégicos,
ou partidarios'.

Os Orcamentos Participativos podem contribuir também para a articulacdo das politicas setoriais do
municipio, para a superacdo da segmentagdo e setorizacio tecnocratica e clientelista a que tendem as
diversas secretarias de governo. Tocam ainda num ponto nevralgico do neoliberalismo que ¢ a reducdo da
destinagdo de recursos publicos para as politicas sociais. Na medida em que se tornam praticas mais
eficazes, ampliando seu cardter democratico e possibilitando uma ampla e efetiva “disputa da renda da
cidade”, os Orgamentos Participativos possibilitam uma inversido de prioridades, contribuindo para a
melhoria das condi¢des de vida da populacgdo tradicionalmente excluida dos servigos publicos.

Queremos ainda destacar, como importante experiéncia participativa conquistada pelos movimentos sociais,
embora ja extinta, a experiéncia das Camaras Setoriais. Elas foram espacos tripartites de negociagdo de
politicas industriais e de desenvolvimento, constituidas principalmente nos governos dos presidentes
Sarney e Itamar Franco, a partir da crise da industria automobilistica. Envolveram sindicatos, centrais
sindicais, governo, empresarios e, no caso da Camara Setorial da Constru¢do Civil, envolveram também
movimentos sociais ¢ ONGs que atuam na luta pela moradia popular'®. Foram também experiéncias que se
destacaram pela construgdo de uma nogdo de interesse publico e¢ pelo tensionamento das praticas
corporativas, tradicionais nos setores sociais, empresariais ¢ também governamentais, envolvidos. Foram,
sintomaticamente, desativadas e deslegitimadas pelo governo mais consistentemente neoliberal que se
seguiu.

Tao importante quanto a construcdo destes e de inimeros outros espagos de gestdo participativa foi a
constru¢do, que marca este periodo de forte mobilizacdo social, de uma cultura participativa, que admite,
reivindica e valoriza a participacio direta ¢ o controle social por parte dos usuarios e outros segmentos
interessados nas politicas publicas.

Por outro lado, os espagos institucionais de governo ou gestdo ndo sdo tradicionalmente reconhecidos como
lugares do movimento social e sua presenca ai causa novamente estranheza e perplexidade. Conhecidos
como ‘espontaneos e autdbnomos’, definidos por uma suposta recusa do Estado e da institucionalidade, gera-
se uma decepcao, por parte de analistas académicos e politicos, quando os movimentos passam a participar
do jogo democratico, que é progressivamente restabelecido, através dos partidos politicos e da “interacdo
com o sistema politico administrativo™"”.

Tidos como paroquiais, fragmentados, efémeros, os movimentos sociais teriam dificuldade em efetivamente
articular suas reivindicagdes nas arenas politicas formais que se constituem num regime democratico, seriam
inabeis para transcender o local e engajar-se na politica “real” requerida pelo retorno da democracia
representativa'®.

Ao invés de desempenharem um papel imitado ao processo de reconstituicdo de canais de representagdo
politica, perdendo seu significado e desmobilizando-se com a estabilizacdo da democracia, pensamos que 0s
movimentos sociais tém sido capazes de se transformar, transformando a democracia brasileira. Ao invés
de “uma total desmobilizacdo e¢ atomizacdo da esfera civil”, a estabilizacdo, o desenvolvimento ¢ o
aprofundamento da democracia “dependem de uma relacdo complexa e¢ bilateral entre as esferas civil e
politica”"®, dependem de uma sociedade ativamente participante. O aprofundamento da democracia que
temos visto no Brasil nao pode ser explicado somente como obra de engenharia institucional mas afirma o
importante significado da expansdo da mobilizacdo como fator de transformaciio das institui¢des a partir
dos espacos de organizagdo da sociedade. Sem a forte presenca dos movimentos sociais ndo se pode explicar
uma crescente mudanca cultural que se opde aos velhos padrdes da politica, clientelistas, elitistas e
corruptos, uma sociedade que, em diversas de suas atitudes recentes, embora de uma forma descontinua,
enfatiza a representatividade, exige maior transparéncia e respeitabilidade nas agdes governamentais®.

A articulagdo da democracia representativa parlamentar com canais institucionais de gestio participativa tem
contribuido para desprivatizar a gestdo publica, alterando os arranjos institucionais formadores de politicas,
contribuindo para desestabilizar tradicionais relagdes simbidticas entre o Estado e grupos de interesse, para
publicizar e democratizar as politicas sociais. Essa articulacdo entre democracia representativa parlamentar
com novos canais de participacao direta tem gestado uma nova concepciao de democracia, alargando-a,
aprofundando-a. Tem construido uma concep¢do de democracia participativa capaz de ampliar a
democracia através de uma efetiva partilha do poder de gestiao da sociedade.



Tornar real essa nova concepcao de democracia, possibilitar uma efetiva partilha do poder de gestdo com a
sociedade, ¢ um processo lento, complexo e descontinuo. Exige transformagdes dos movimentos sociais,
provocadas pela sua relagdo com o mundo da politica “real”, provoca mudancas culturais, que geram
transformagdes das instituigoes. Estes processos de aprofundamento da democracia e de alargamento da
cidadania, devem ser olhados ainda a luz de outros aspectos.

2. O papel das ONGs - as redes movimentistas

Os movimentos sociais, desafiados pela complexa construcdo de possibilidades de participar na proposicao,
negociacdo e gestdo de politicas publicas, vivem uma “nova fase”, que enfatiza sobremaneira a necessidade
de capacitaciao técnica e politica das suas liderancas, para que possam ocupar de modo qualificado os
espacos de co-gestdo conquistados.

Isso tem contribuido fortemente para a emergéncia, com maior visibilidade na cena publica, das ONGs que,
nas décadas anteriores mantiveram-se no discreto papel de apoio aos movimentos ou de agentes de educagao
popular. Essa visibilidade e sua nova postura de ndo mais definir-se como subsididrias dos movimentos
sociais, mas atores com papel especifico e independente na construgdo democratica, tém gerado a opinido de
que os anos 90 sdo ‘a década das ONGs’ ou de que os movimentos estdo sendo substituidos por elas. Seu
papel, mais adequado ao periodo de reconstrugdo de canais democraticos de representacao, seria minimizado
no momento atual, em que a “estabilizacdo”, o desenvolvimento e o aprofundamento da democracia,
favorecem a interlocugdo com atores providos de maior institucionalidade e saber técnico.

Ao invés de entender as ONGs como os atores privilegiados neste momento da constru¢do da democracia,
pode-se perceber um conjunto de atores e formas de participag@o, que se interligam e integram redes. Um
“tecido movimentista”, “heterogéneo e¢ multiplo”, que tém uma certa permanéncia e articulagdo, com
periodos de maior ou menor mobilizagdo*', talvez seja uma descrigdo mais adequada do que se observa nos
conselhos, foruns e plenarias, bem como em inimeras outras articulagdes em que, ao lado dos movimentos
sociais, encontramos ONGs e diversas outras entidades ¢ instituicdes como universidades, centros de
pesquisa, entidades profissionais, 6rgdos da midia e até mesmo empresas, bem como militantes e
profissionais que atuam individualmente. Estas redes incorporam sujeitos mais ou menos coletivos € podem
ser organizadas de modo mais ou menos formal, incorporando hoje novas formas de participacdo ou
manifestacdo cidada, que enfatizam a expressdo cultural e artistica e as tecnologias da comunicagdo como o
telefone, a televisdo e a Internet. Elas estendem-se crescentemente nao apenas sobre o terreno da sociedade
civil mas incorporam também setores de partidos e do Estado®.

A crescente necessidade de qualificagdo técnica e politica e a convivéncia entre atores distintos, muitos dos
quais organizados com maior institucionalidade, exercem uma grande influéncia nos movimentos sociais.
Também as “ONGs do norte”, agéncias de cooperaciao internacional, que contribuem significativamente
com o financiamento de ONGs e movimentos sociais “do sul”, t€m contribuido para esta institucionaliza¢ao
e, quem sabe, para uma mudanga de paradigmas e de estratégia, valorizando sobremaneira a construgdo
democratica e seus espagos de negociacdo de politicas publicas.

A exigéncia de eficacia e eficiéncia, que caracteriza mais amplamente a atualidade como o tempo da
“qualidade total”, coloca-se também para as ONGs e movimentos sociais. Estas exigéncias sdo entendidas,
muitas vezes, como burocratizacdo desnecessaria, abandono dos ideais transformadores, do estilo informal,
da rebeldia e da valorizagdo das organizagdes auténomas da sociedade como centro das estratégias de
mudanga social.

Estas mudangas t€m sido vistas como provocadas “de fora”, pela mentalidade das ONGs “do norte”, que
estariam sendo cada vez mais influenciadas pelo controle neoliberal proveniente dos governos de seus paises.

As exigéncias de eficacia e a valorizagdo dos espagos de gestdo participativa podem ser vistas também, no
entanto, a partir dos novos desafios das lutas sociais. J4 ndo bastam hoje a vontade, a mistica ¢ o empenho
que caracterizaram os movimentos nas décadas passadas. Na ac@o defensiva e unanime contra um inimigo
comum, “valia tudo”, o que importava era ‘“jogar a bola pra frente”. Hoje, quando se trata de armar
estratégias e construir a alternativa que se quer, € preciso “armar as jogadas” e acertar o alvo. Ja ndo bastam
principios gerais de analise da sociedade, é preciso concretizar esses principios em estratégias e politicas
viaveis em nosso pais ou municipio, numa dada correlagdo de forgas. Desse ponto de vista, qualificar-se



técnica e politicamente e buscar eficacia com base numa certa institucionalizacdo, sdo exigéncias colocadas
“de dentro”, a partir de um novo patamar na luta pela ampliacdo da cidadania, um novo patamar na
responsabilidade de participar da constru¢do de uma nova sociedade.

E verdade, no entanto, que varias ONGs, em alguns paises latino-americanos, passaram a privilegiar de
modo extremado acdes de assessoria ou parceria com governos, entendendo que ndo é mais tempo do
protagonismo dos movimentos sociais e assumindo, inclusive, a avalia¢do, corrente entre muitos ex-
intelectuais de esquerda, de que acabaram-se as utopias solidarias e igualitarias e que as estratégias adotadas
pelos nossos governos neoliberais sdo as Unicas viaveis dentro de uma “utopia possivel”.

Ha, no entanto outra forma de entender a construgdo de uma “utopia possivel”, enraizada no chao cotidiano
do viavel sem abrir mado da “crenca na vocagdo do homem para a solidariedade” e teimosamente buscando
um futuro livre da “degradagdo da miséria™® através da construcdo de vinculos de responsabilidade cidada.

3. A “participacao” como oferta estatal: a generalizacao do discurso da participagéo, da democracia e da
cidadania.

Até agora analisamos a “participacdo” como reivindicagdo e conquista da sociedade, mas pode-se dizer
também que sempre houve alguma “participacdo” como “oferta” estatal. Mesmo as ditaduras necessitam de
alguma legitimacao e interlocu¢do com alguns setores sociais que as sustentem. Num sentido mais amplo, a
participacido da sociedade no governo dos interesses publicos, se confunde com a histéria da democracia,
especialmente da democracia parlamentar ou representativa. Esta tem sua histéria peculiar, marcada pela
constru¢do de institutos reguladores do exercicio do poder, de mecanismos de participacdo dos cidadaos e
pela cultura de cidadania que caracteriza cada sociedade.

A “oferta” de participacdo social por parte do Estado brasileiro, é, no entanto, historicamente, muito restrita,
geralmente vinculada a grupos privilegiados. No Brasil, a democracia parlamentar nunca conseguiu fazer da
politica uma coisa publica. O autoritarismo hierarquico e vertical, as relacdes de compadrio e tutela, o
populismo, o clientelismo, as relagdes fisiologicas entre o publico e o privado, marcaram nossa historia
colonial, escravocrata, imperial e “republicana” - Republica que, a rigor, nunca se constituiu plenamente,
visto que o Estado nunca foi efetivamente uma “coisa ptblica”.

Também outros Estados, no mundo todo, cuja democracia foi melhor constituida, passaram, nos ultimos anos
por “crises de legitimidade” que tém gerado inimeros estudos e propostas de “Reforma do Estado”, que
buscam adequar a maquina estatal as demandas e a cultura moderna. A “participagdo cidadd” ou
“comunitaria” ¢ um discurso que acompanha estas reformas, criando espagos de participacdo, com maior ou
menor amplitude e efetividade, como os conselhos e a realizacdo agdes governamentais em “parceria” com a
sociedade.

Conselhos que incorporam personalidades ou entidades ‘“notaveis” ou convenientes aos grandes interesses
sd0 uma pratica ja antiga no Brasil. Como exemplos podemos citar o Conselho Nacional ¢ os Conselhos
estaduais de educagdo, o Conselho Nacional de Satde, que data de 1937, bem como os diversos conselhos na
area econdémica* .

Mesmo a ditadura de 64 foi conhecida como “conselhista”, constituindo conselhos que expressavam vinculos
entre o Estado e uma tecnocracia representante do grande capital que esse modelo desenvolvimentista
privilegiou®.

A progressiva abertura democratica imposta a ditadura militar construiu uma cultura mais democratica que
alastrou-se por toda a sociedade, inclusive aos partidos mais sensiveis a essa nova demanda. Varios
Conselhos foram abertos a uma participagdo mais democratica, como o Conselho do FGTS (Fundo de
garantia por tempo de servigo), passando a contar com a participacdo das Centrais sindicais que se
organizaram nesta época. Também sdo parte dessa abertura os Conselhos Nacional e estaduais da Condigao
Feminina e uma série de experiéncias participativas promovidas por governos municipais como o de Lages,
em Santa Catarina, e estaduais como o de Franco Montoro, em Sdo Paulo, conduzidas por partidos de centro
como o PMDB.

Esta cultura democréatica e participativa se enraiza nas décadas de 70 e 80, quando a ditadura militar ¢ lenta e
gradualmente deslegitimada pelos mais diversos atores sociais. As denuncias internacionais de violagdo dos



direitos humanos, a incapacidade de equilibrar as dividas publicas, os novos rumos do capital internacional,
o fantasma da convulsdo social e do “comunismo internacional” sdo elementos que articularam diversos
atores na critica a ditadura, recusando especialmente sua centraliza¢fo, sua impermeabilidade ao didlogo
com os mais diversos segmentos sociais, seu isolamento politico. Um anseio generalizado pela
democratizacdo do regime emerge dessa critica, unindo sob a bandeira das “oposi¢des” os mais diversos
segmentos e atores sociais. Essa articulagdo de distintos atores, discursos e expectativas, essa mobilizagdo,
nova na historia do Brasil, de uma sociedade civil ativa, se expressa especialmente numa grande campanha
social e politica pelas eleigdes diretas, o movimento das “Diretas J4”, em 1985.

Uma vez alcangada a abertura “lenta e gradual” quebra-se essa momentdnea unido, explicitando-se os
diversos significados e projetos democraticos constituidos enquanto oposigao a ditadura e ao centralismo
caracteristico dos governos militares. No projeto dos setores sociais transitoriamente alijados do poder,
bastava a restauracdo da democracia representativa tradicional. Na expectativa de grupos politicos locais,
bastava uma descentralizacdo que permitisse seu acesso as politicas regionais. Ja os setores populares,
articulados pelos movimentos sociais, destacam-se, nessa ampla e diversa sociedade civil mobilizada em
oposicdo a ditadura militar, como aqueles que esperam da participacdo e da descentralizacdo o
rompimento dos vinculos centenarios do Estado brasileiro com interesses oligarquicos, a permeabilidade do
Estado a participag@o dos segmentos tradicionalmente excluidos de seus projetos e de sua interlocugao.

A unido de distintos setores sociais, com projetos politicos diferenciados, na oposi¢do a um “inimigo
comum”, ditatorial, centralizador, que a todos alijava do poder de participar da definicio dos rumos de um
projeto nacional, dissemina um discurso aparentemente unanime que valoriza a cidadania e a democracia, a
descentralizagdo, a participagdo da sociedade na gestdo de seus interesses comuns, o controle social sobre o
Estado e que teme e condena o monopolio do Estado sobre a gestdo da “coisa publica”. A definicdo da
abrangéncia dessa participagao, de quem deve “participar” e em que amplitude essa participagdo ¢ desejavel,
sdo o divisor de aguas que passa a explicitar projetos, mantidos sempre um tanto obscuros, numa permanente
disputa de significados.

A permeabilidade da sociedade como um todo, assim como de amplos setores partidarios e do Estado, a este
novo ideério democratico e participativo, torna mais permeaveis as relacoes entre Estado e sociedade. A
atitude dos setores democratico-populares, predominantemente reativa, antagénica e contestadora da
legitimidade do Estado na gestdo da sociedade, d4 lugar a uma postura mais propositiva, que passa a
entendé-lo como espaco de disputa, que busca disputar espagos no seu interior, alargando o leque de
interlocutores e ampliando sua legitimidade. A participag¢do entendida e realizada como confronto dé lugar a
participacdo entendida como disputa e negociagdo. A reivindicacdo de participacdo popular, formulada pelos
movimentos sociais, torna-se a reivindicacdo de participar da gestdo da sociedade.

A essa mudanca de postura e de expectativas dos setores democratico-populares em relagdo ao Estado
correspondem também mudancas no Estado, embora expressando projetos politicos diversos, de acordo com
o perfil politico dos partidos no governo.

Apesar dessas diferengas nota-se, apos a Constituicdo de 88, uma apropriacio e generalizacio, por parte do
Estado e dos partidos no poder, das propostas de gestdo participativa e de controle social formuladas pela
sociedade e pelos parlamentares, no processo constituinte e no reordenamento juridico que o seguiu. Em
consequéncia, temos uma grande oferta de canais institucionais de participagdo, principalmente conselhos
vinculados ao repasse de verbas federais aos municipios.

Esta oferta estatal €, em muitos casos, maior que a demanda de participacdo da sociedade, em dois sentidos
diferentes.

Por um lado, os movimentos sociais, forjados num tempo de ditadura, onde as possibilidades de didlogo
eram quase inexistentes ou cooptadoras, desenvolveram um forte perfil reativo, reivindicativo, habituado a
uma relacdo de confronto com o Estado. A historia deste periodo, bem como toda a tradi¢do autoritaria
brasileira, produzem uma sociedade civil fragil, com pouca capacitagdo técnica e politica para a proposi¢cao
¢ a negociacio de politicas publicas, que ocupa de forma precaria os canais participativos conquistados.

Por outro lado, especialmente nos lugares (municipios ou bairros) com menor tradicdo organizativa e
capacidade propositiva, a sociedade ndo “da conta” de ocupar com qualidade os espacos criados por
iniciativa legal e governamental.



Criam-se entdo, muitos canais participativos burocratizados, esvaziados de contetido democratico, além
de muito segmentados. Nota-se também, em todo o leque dos partidos no governo, mesmo na esquerda, um
despreparo dos governos e do Estado para a transparéncia, isto é, para tornar acessiveis a sociedade as
informagdes, os procedimentos, as decisdes de governo, e também para estabelecer relacdes de parceria com
a sociedade. As regras estabelecidas para relagdes de convénio ou parceria mostram-se excessivamente
burocratizadas, geralmente mais adequadas a relagdes com grandes grupos econdomicos do que com as
pequenas e informais organizagdes populares.

E preciso ainda apontar, tanto em governos de direita como de esquerda, uma falta de vontade ¢ de cultura
politica que favoreca a partilha do poder, uma co-gestao das politicas publicas em que participem o Estado
e a sociedade. A resisténcia ou a dificuldade de efetivamente repartir o poder com a sociedade devem-se, em
alguns casos, a compromissos fisiologicos que beneficiam elites econdmicas e/ou politicas ou ao
clientelismo, corporativismo e a centralizagdo que tradicionalmente regem as relagdes entre Estado e
sociedade. Em outros casos, devem-se ao tecnicismo, que privilegia uma “otimizagdo” de resultados, baseada
em avaliagOes técnicas, sobre o risco de partilhar decisdes, submetendo-as a critérios sociais e politicos.

Os governos, principalmente municipais, t€ém generalizadamente usado a “crise financeira” do Estado, a falta
de recursos para atender a demanda crescentemente explicita (causada por uma populacdo mais ativamente
cidadd e por uma cultura mais exigente de publicidade) de servigcos publicos mais universais (saude,
educacdo, moradia, transporte) para justificar a importdncia ¢ a necessidade de implementar praticas
participativas, que viabilizam, de forma mais barata politicas e servigos publicos sociais.

Esta suposta “crise financeira” esconde, no entanto questdes distintas. Esconde, por um lado, opcoes
politicas que ndo priorizam a funcdo social e redistributiva do Estado e, por outro lado, a dificuldade dos
municipios em conseguir que os processos que se dizem “descentralizadores” ndo se restrinjam a
“prefeiturizacdo” de responsabilidades sociais mas sejam acompanhados de uma efetiva descentralizacdo de
recursos.

4. Experiéncias parlamentares e governos de esquerda

A abertura democratica da lugar, a partir de 78 ¢ de 82, a participacdo de candidatos de esquerda, mais
vinculados aos interesses populares, nas disputas para o legislativo e para os executivos. Estas experiéncias
parlamentares e, principalmente, as administragdes municipais governadas por coalizdes partidarias de
esquerda, marcam fortemente a trajetéria de constru¢do da democracia participativa no Brasil pois a
participagdo popular, além de reivindicag@o e conquista dos novos movimentos sociais ¢ também uma antiga
bandeira da esquerda.

A concepcdo de democracia pensada pela tradi¢do socialista tem persistentemente colocado o desafio de
buscar novas formas de participagdo social que afirmam o controle da sociedade sobre o Estado. Os soviets,
os conselhos operarios foram experiéncias que afirmaram a importancia deste controle através da democracia
direta. A supervalorizacdo desta forma de democracia foi, porém, no Brasil, origem de polémicas
desgastantes sobre o carater classista e autbnomo e o poder deliberativo que deveriam ter os conselhos
populares. A superagdo de uma oposi¢do rigida entre democracia direta e democracia representativa
parlamentar, foi, aos poucos possibilitando a construgdo de uma concepcdo de democracia participativa, que
articula a democracia representativa e a democracia direta® .

Na esteira dos conselhos operarios, os governos municipais de esquerda na Italia, na Espanha, a experiéncia
chilena e algumas outras experiéncias latino-americanas foram precursoras, verdadeiros laboratorios de
participagdo popular, contribuindo para o repensar e o refazer, de forma concreta, os mecanismos e institutos
que possam articular democracia representativa ¢ democracia direta.

Esse laboratorio intensificou-se, no Brasil, nas gestdes municipais do Partido dos Trabalhadores ou de
frentes em que ele tem participado. Desde as gestdes municipais de Fortaleza, no Ceard, e Diadema, Sao
Paulo, no inicio dos anos 80, mas principalmente na gestdo de Luiza Erundina, na Prefeitura de Sao Paulo e
na administracdo de Campinas, S0 Paulo, concepcdes distintas estiveram colocadas muito claramente. A
partir dai, for¢adas pela pratica das gestdes que tém-se sucedido desde entdo, foram evoluindo concepgdes
que partiram da proposta dos Conselhos Populares como espagos populares, classistas, como um “poder



popular”, “paralelo” ao poder do Estado, at¢ a formulacdo da proposta de canais institucionais de
participacdo, como espacos de poder compartilhado, de interface entre Estado e sociedade.

Além da grande contribuicdo que vem das experiéncias de governo marcadas pelo que tem sido chamado “o
modo petista de governar”, tem grande importancia a presen¢a no parlamento, de liderangas formadas pelos
movimentos sociais € comprometidas com o campo democratico e popular constituido fortemente nos anos
70 e 80. A experiéncia de mandatos legislativos “populares”, quer exercidos por liderangas de
movimentos, quer incorporando liderangas no seu quadro de assessores ou pautando o apoio aos movimentos
na sua agenda, também faz parte das experiéncias de “participacdo popular”.

Apesar das dificuldades especificas da relagdo entre parlamentares e organizagdes sociais, marcada
fortemente no Brasil pela cultura clientelista, as experiéncias parlamentares tém propiciado um crescimento
da experiéncia de participagdo popular na chamada politica “real”, o aumento do acesso as informacgoes ¢ ao
conhecimento da légica estatal e, ainda, a construgdo ou a ampliagdo de mecanismos democratizadores ¢
publicizadores da acdo estatal como as audiéncias publicas, as tribunas livres, as iniciativas populares
legislativas e as comissdes parlamentares de inquérito (CPIs).

A representacdo de setores populares democraticos nos espacos legislativos e nas administragdes municipais
traz experiéncias fundamentais para o inicio do conhecimento dessa ‘caixa preta’ que até entdo tinha sido o
Estado para os setores populares e para o inicio de uma mudanga radical na concepgdo de que o Estado ¢
vinculado exclusivamente as classes dominantes, passando a experimenta-lo como espago de disputa. Esta
“participacao” transforma a postura da oposi¢do, da reivindicacdo e da pressdo, adquirida nas lutas dos
movimentos sociais, incorporando o aprendizado da interlocu¢do, da formulagdo de propostas, da negociacao
e da disputa de espacos.

Quando as liderancas sociais se fazem presentes em partidos, nas primeiras bancadas legislativas e governos
municipais, come¢cam a entender que o Estado ¢ mais complexo do que um simples “muro” exterior e
antagonico a sociedade ¢ como funcionam os mecanismos de tomada de decisOes. Amplia-se o espaco de
disputa do campo democratico ¢ popular para além do “lado de fora do muro”: disputam-se instancias de
decisdo politica e de gestdo da sociedade como governos, Assembléias Legislativas, CaAmaras Municipais e o
Congresso Nacional.

Desenvolve-se, a partir dessas experiéncias, uma dindmica de retroalimentagdo que transforma partidos,
Estado e sociedade. A presenca de militantes dos movimentos em alguns partidos torna-os mais permeaveis
a uma nova cultura participativa ¢ a uma ampliacdo de sua agenda e, através destes partidos, esta
permeabilidade atinge o Estado.

A participacdo na gestdo da sociedade altera o “tom” do debate politico, tornando-o mais publico e
transforma também os movimentos sociais, trazendo-os de seu papel tradicional de captadores de novas
demandas e reivindicagdes em ‘estado bruto’ para uma participagdo mais complexa e qualificada no
processamento dessas demandas em instancias politicas decisorias.

Ao identificarmos os movimentos sociais no vortice destas transformagdes ndo queremos ignorar os
inimeros fluxos de retroalimentagdo que se estabelecem entre estes trés atores, mas queremos destacar os
movimentos como a incubadora desta nova cultura participativa ¢ de uma amplia¢io da agenda publica. E
inegavel, no entanto, a importancia da permeabilidade a essa cultura, presente em setores de partidos e do
Estado, na propria constituigdo e consolidagcdo de uma nova concepgao de gestdo participativa da sociedade.

5. A “participacao” como

po

Ao lado de todos os componentes acima analisados, na constituicdo e na generalizacdo de um discurso
participativo e de uma multiplicidade de experiéncias e espagos participativos, € preciso ainda apontar um
outro uso deste discurso, que tem sido feito pelos governos neoliberais, em todo o mundo, ¢ que vem
acentuar as diversidades e as disputas de significado ja apontadas.

itica neoliberal

O movimento dos governos neoliberais de desobrigar-se de encargos sociais gera uma transferéncia de
responsabilidades as instancias locais, ao mercado e a sociedade. Este ¢ um tipo de Reforma do Estado
fundado em concepgdes e acdes que ndo privilegiam o fortalecimento da cidadania, que ao invés de direitos



retorna aos favores e a caridade, que ndo produz politicas universais mas politicas compensatorias,
verdadeiras “cestas basicas” de saude, educacdo, previdéncia, etc., para os mais pobres, privatizando tudo o
mais.

A Reforma do Estado neoliberal tem provocado uma “zona cinzenta”, uma disputa velada de significados
que provoca perplexidade mesmo nos movimentos sociais e em outros setores da sociedade organizada
comprometidos com a amplia¢do da cidadania e da inclusdo social.

Exemplo disso sdo as politicas de descentralizagdo. Embora seja um principio sempre defendido pelos
setores democratico-populares, pois favorece o controle social nos espagos locais, temos assistido a
processos de “descentraliza¢do” que representam esforcos de “economia” de recursos, pela transferéncia
de responsabilidades federais aos estados e municipios e que produzem o “encolhimento” das politicas
sociais, reduzindo-as a politicas compensatorias voltadas apenas aqueles que ndo tém acesso aos Servigos
privados. Este tipo de descentralizagdo, que ndo ¢ acompanhado de descentralizagdo de recursos, tem sido
chamado, no Brasil, de “prefeiturizacao”, ao invés de uma verdadeira descentralizacdo de poder,
acompanhada de controle social.

Os conselhos t€m sido largamente usados para respaldar esses processos, ratificando politicas municipais
supostamente democraticas e possibilitando repasses de recursos supostamente submetidos a um controle
social. Uma certa “moralizacdo” da politica, a elimina¢do de mecanismos fisioldgicos e corruptos, tém sido
mesmo exigéncias dos bancos multilaterais de desenvolvimento, como garantia de “eficacia” e da
eliminacdo de mecanismos de “fuga de recursos” ligados a critérios da velha politica clientelista,
substituindo-os por uma racionalidade capitalista moderna. Essa nova racionalidade, se por um lado, recusa
razdes clientelistas, ndo incorpora como critério a participagdo cidada, ndo inclui a participacdo dos setores
excluidos. Origina-se assim uma “subversdo” nos significados de conceitos como participagdo, controle
social e cidadania, reduzidos as finalidades dessa “moderniza¢do”.

Emerge, dessa forma, um significado neoliberal de cidadania, que a entende como a incluséo das pessoas
ao conjunto dos consumidores, esvaziando-a do seu significado instituinte, que garante e alarga
continuamente o escopo dos direitos, que afirma, acima de tudo, o direito a participar da defini¢do e da
gestdo de novos direitos. Ao contrario, assistimos a uma progressiva destituicao de direitos, principalmente
dos direitos trabalhistas, do direito ao trabalho e dos direitos sociais, a uma deslegitimagao das formas de
organizacdo e participacdo social, acusadas de “corporativas”, de “representantes do atraso” e promotoras de
“baderna”, ao esvaziamento dos conselhos, cdmaras setoriais € outros canais de gestdo participativa
construidos com a forte participagdo democratica da sociedade. Assistimos ao alastrar, como se fosse uma
unanimidade avassaladora, de uma outra concep¢ao de “modernidade” que pretende reduzir o Estado,
desqualificando-o enquanto promotor de politicas sociais redistribuidoras de renda, reduzindo drasticamente
os orcamentos dessas politicas e eximindo-o destas responsabilidades.

O significado neoliberal de cidadania, democracia, descentralizagdo, participagdo ou parceria conferido a
inumeros projetos governamentais ndo define, no entanto, de forma mecanica e absoluta o seu alcance. A
disputa de significado e de espaco é permanente e consegue, em muitos casos, uma reapropriacdo desses
espagos na perspectiva de uma participagdo mais substantiva, inclusiva, instituinte.

6. De que “participac@o” estamos falando?

Participar da gestdo das questdes que dizem respeito ao seu destino comum ¢ uma aspiracdo de todos os
grupos sociais. A exclusdo de alguns grupos dos espacos em que essa responsabilidade € exercida, ¢ uma
caracteristica, no entanto, que se estende ao longo de quase toda a historia da politica, especialmente na
historia dos Estados. Os grupos excluidos do poder sempre se organizaram, no entanto, para recuperar sua
capacidade de intervir no seu destino, nas decisdes que lhes afetam.

O Estado brasileiro tem, como vimos, uma historia privatista, de mistura promiscua entre o publico e o
privado, uma histéria autoritiria que excluiu sistematicamente largas parcelas das conquistas sociais e
democraticas construidas pela humanidade. Os setores excluidos foram, no entanto, persistentemente
construindo seu lugar como atores nesta historia e suas possibilidades de participar da definicdo de seus
rumos.



Participar da gestio dos destinos da sociedade, em periodos fortemente autoritarios, significou a
contestacdo e a oposi¢ao ao Estado autoritario e centralizador. Foi uma participacao centrada na construciao
social de novos valores democraticos, da releviancia, da legitimidade, da justica, da pertinéncia das
demandas e dos atores sociais excluidos, do seu direito a ter direitos. Significou a redefinicdo do que a
sociedade considera e assume como direitos, a quem os atribui e a quem os nega?’ . Significou “a construgéo
de uma real sociedade civil” em um pais que sempre “evitou construi-la”*® .

A medida em que, a partir dos anos 70, se amplia uma cultura democratica, em que os movimentos sociais,
junto com outros setores democraticos, vao ‘“arrombando as portas da ditadura”, o Estado torna-se
lentamente permeavel a participagdo de novos atores sociais. O Estado brasileiro, tradicionalmente
privatizado pelos seus vinculos com grupos oligarquicos, vai lentamente “cedendo” espaco, tornando-se mais
permeavel a uma sociedade civil que se organiza, que se articula, que constitui espagos publicos nos quais
reivindica opinar e interferir sobre a politica, sobre a gestdo do destino comum da sociedade.

Participar da gestao dos interesses coletivos passa entdo a significar também participar do governo da
sociedade, disputar espaco no Estado, nos espagos de definicdo das politicas publicas. Significa questionar o
monopdlio do Estado como gestor da coisa publica. Significa construir espacgos publicos niio estatais®,
afirmando a importancia do controle social sobre o Estado, da gestdo participativa, da co-gestdo, dos espagos
de interface entre Estado e sociedade. Esse € o significado de participagdo social que se consolida no Brasil
dos anos 90.

O alargamento da cidadania para além do exercicio dos direitos instituidos, o exercicio da cidadania
ativa, para além do exercicio do voto e da delegacdo de poder que ele significa, a radicalizacdo da
democracia, abrindo a possibilidade de participagdo a toda a sociedade, através de novos canais
institucionais de participagao, sao significados colocados pela vigorosa experiéncia dos movimentos sociais
que analisamos neste capitulo.

Um projeto radical de democracia, que quebra uma cultura excludente, que abre caminhos para o
aprendizado da negociacdo democratica ¢ “da construgdo partilhada da lei” sé € possivel quando, “entre
sujeitos diferentes e opostos, € atribuida uma equivaléncia em suas habilidades e competéncias e capacidades
de agir, decidir e julgar™®. A ampliacdo dos espagos de gestdo democratica e participativa ¢ conquista dessa
historia, na qual, lenta e dolorosamente, os setores excluidos foram deixando as senzalas e as paginas
policiais e conquistando seu lugar; alargando as portas - que se pretendiam seguras, “graduais e sob controle”
- dos espacos que lhes eram permitidos. Foram conquistando, ndo apenas a inclusdo nesses espagos, mas o
direito de participar da defini¢do do tipo de sociedade na qual se queriam incluidos. A democracia
participativa, os espacos de controle social conquistados e construidos, com todas as suas fragilidades e
limites, expressam essa lenta mas consistente emergéncia dos setores excluidos na cena publica brasileira.

A ampliagdo das possibilidades de gestao participativa das politicas publicas ndo esgota, porém, o sentido
da participagdo, embora talvez seja sua dimensdo principal nesta década. Participar da gestdo dos interesses
da sociedade ainda significa explicitar diferengas e conflitos, disputar na sociedade os critérios de validade e
legitimidade dos interesses em disputa, definir e assumir o que se considera como direitos, os parametros
sobre o que € justo e injusto, certo e errado, permitido e proibido, o razoavel e o ndo razoavel, significa
superar posturas privatistas e corporativas e construir uma visdo plural de bem publico*' . Participar da gestao
dos interesses da sociedade ¢ participar da construcdo e do alargamento da esfera publica, ¢ construir novos
espagos de poder - esse “acordo fragil e temporario de muitas vontades e intengdes’?

Espacos plurais na sociedade, onde sdo elaborados acordos, mesmo que frageis e temporarios, sobre valores,
relevancias e direitos, sdo também espagos de participacdo, mesmo sem a interlocucdo instituida com o
Estado. Foruns, relagcdes de parceria entre diferentes atores sociais sdo também espagos nos quais a
explicitacdo de diferencas da validade aos conflitos, em que se constroem relacdes de reciprocidade e
equivaléncia, em que “interesses e razoes privadas podem ser desprivatizadas e reconhecidas publicamente
na sua legitimidade™®. S3o0 espagos onde sdo construidos os parametros publicos que definem o que a
sociedade reconhece como direitos. Uma pesquisa realizada em Campinas, em 1993, mostra que o
autoritarismo social e a hierarquizacdo das relagdes sociais, revelado pelo tratamento desigual que a
sociedade dispensa a brancos e negros, homens e mulheres, ricos e pobres ¢ percebido “como um sério
obstaculo a construgdo democratica”. A eliminagdo das formas de sociabilidade e da cultura autoritaria de
exclusdo “constitui um desafio fundamental para a democratiza¢do da sociedade**, pois o reconhecimento
de direitos “ndo depende da simples san¢do do Estado”, depende do acordo, as vezes tacito, as vezes



explicito, de “uma importante fragdo da opinido publica. Depende de que uma reivindicagdo se inscreva no
espaco publico™.

Disputar espago na opinido publica, inscrever novos temas na agenda publica, democratizar a cultura da
sociedade, também continuam a ser agenda dos movimentos sociais. Ampliar a tolerancia, o respeito
democratico pelo diferente, reduzir as segregacdes raciais, de género, de op¢do sexual, as criangas, aos
velhos, aos portadores de deficiéncia, ¢ o resultado da incidéncia de praticas participativas, nem sempre
normatizadas pelo Estado, mas que constroem e modificam os valores sociais. A gestdo dos interesses da
sociedade, o direito a ter direitos, ndo se expressam unicamente no controle social sobre o Estado mas
também na democratiza¢do da cultura da sociedade. A radicalizacdo da democracia ndo significa apenas a
constru¢do de um regime politico democratico mas também a democratizacido da sociedade, a construgdo
de uma cultura democratica*.

Este primeiro capitulo pretendeu mostrar que, a despeito de uma tradigdo privatista do Estado brasileiro,
simbidtica com elites politicas e econdmicas “atrasadas” ou “modernas”, excludente dos trabalhadores e das
classes populares, os excluidos vém conquistando e forjando espagos publicos, vém constituindo um vasto e
denso tecido social, vém conquistando consistentemente a capacidade de mover-se no espago da “politica”,
reivindicando e construindo espagos de controle social do Estado e de gestdo participativa da sociedade.

Quis mostrar que a “participacdo” social, seus espagos e instrumentos, sdo conquista e construgdo da
sociedade. Quis mostrar que as ofertas de participagdo provenientes do Estado decorrem fundamentalmente
das pressdes da sociedade. S3o as demandas de participagdo da sociedade organizada a causa de uma
crescente mudanca cultural que se opde aos velhos padrdes da politica, clientelistas, elitistas, autoritarios e
corruptos, gerando uma opinido publica que enfatiza a representatividade, que exige transparéncia e
respeitabilidade nas agdes governamentais.

Essa mudanga cultural, embora fragil e descontinua, se expressa, por exemplo, nas mobilizagdes que
provocaram as CPIs (Comissdes Parlamentares de Inquérito) que investigaram a corrupgdo no orgamento
federal e no processo de “Impeachment” do Presidente Collor. Expressa-se também no episodio, doloroso e
contraditorio, que foi a grande indignagdo da opinido publica contra o vandalismo praticado, por jovens da
classe média de Brasilia, quando queimaram o indio Galdino. O amplo reconhecimento que existe hoje, da
dignidade das populagdes indigenas, ¢ conquista, sem duvida, da luta organizada dos povos indigenas. O
reconhecimento dessa dignidade ndo foi, no entanto, amplo o suficiente para obrigar a justica a cumprir seu
papel neste episodio. Assim como em relagdo aos povos indigenas, os movimentos sociais t€m, apesar das
limitagcGes e precariedades, construido equivaléncias que colocam num outro patamar de dignidade e
respeito, que rompem as fronteiras autoritarias e excludentes dos “lugares sociais” aos quais tém sido
confinados, os operarios, os trabalhadores rurais, os moradores de rua, os favelados, e tantos outros e outras
brasileiras.

E esta ampliagio de uma cultura democratica que gera a disseminagio de padrdes mais modernos de
administragdo publica, que marcam paises que se destacam pela participagdo democratica da sociedade,
como o Canada, e que provocam a repercussdo nacional e internacional de experiéncias modernas e
democraticas de gestdo como o Orcamento Participativo, premiada na Conferéncia do Habitat II, em 1997.
Participar da construcdo democratica é uma tarefa que se coloca tanto nos espacos de gestdo compartilhada
entre Estado e sociedade como no interior da propria sociedade.

II. Principais formas de participac¢ao social no
Brasil hoje: limites e potencialidades

Vamos, nesta segunda parte, analisar diferentes praticas do que se entende hoje no Brasil por “participacao”,
identificando seus limites e potencialidades frente a alguns critérios: até que ponto a participacdo social
melhora efetivamente as condi¢des de vida da populacdo, em que medida efetivamente democratiza a
politica, até que ponto fortalece o tecido social.

Deve-se inicialmente lembrar que ha hoje, no Brasil, uma tendéncia de entender como praticas participativas
aquelas nas quais ha uma co-gestdo entre Estado e sociedade, o que se revela inclusive pelos exemplos até



agora analisados. Dentre estas vamos destacar trés grupos: os Orcamentos Participativos, os Conselhos
Gestores e as Parcerias entre Estado e sociedade.

Além dessas ¢é preciso apontar outras formas de participacio, que ndo se voltam para a co-gestdo e cuja
incidéncia sobre as politicas publicas, embora muito relevante, ndo se da através de canais
institucionalizados. Dentre estas vale a pena destacar o MST — Movimento dos Sem Terra, a Pastoral da
Crianga, os foruns de iniciativa civil, como, por exemplo, o0 Forum em Defesa da Vida e Contra a Violéncia,
de Campo Limpo, na zona Sul de S3ao Paulo, campanhas como a Acdo da Cidadania. Sdo acdes que
provocam mudangas na agenda publica, incluindo nelas novas questdes pertinentes e relevantes como a
Reforma Agraria, o combate a mortalidade infantil, a seguranga publica e a seguranca alimentar.

Entre estas formas de participagdo, mais centradas na sociedade que no Estado, ¢ preciso ainda saber “ver”
novas formas de manifestacdo cidadd, muito mais informais, como as redes de “militdncia virtual”, as
consultas e pesquisas realizadas por telefone, questionarios ou Internet, os movimentos de consumidores e
usudrios. A participagdo meramente formal propiciada pelas “tecnologias da comunicacdo” pode integrar-
se a uma participagdo mais ‘“‘substantiva”, desde que articulada a outras formas de participacdo, ¢ os
Orcamentos Participativos ja comegcam a incorpora-las. Por outro lado, é preciso destacar hoje, em Sao
Paulo, a participacdo de grupos culturais como os “anarcopunks” na defesa e divulgacdo do movimento
mexicano dos Zapatistas ¢ do movimento Hip-Hop, que agrega jovens ligados a musica Rap e ao “grafitti”
no debate sobre a violéncia e o racismo.

A agdo desses grupos influencia a opinido publica e a cultura da sociedade e eles podem ou nao relacionar-se
mais diretamente com politicas publicas. Destacam-se, neste sentido, também os movimentos feministas,
negros, de gays, lésbicas e travestis, dos povos indigenas, dos portadores de deficiéncia, ecologistas, como
movimentos explicitamente voltados a mudancas culturais na sociedade, que constroem uma cultura de
tolerancia e de respeito ao diferente, um pensamento multicultural, que da visibilidade a padrdes culturais
minoritarios e, por isso mesmo, muito importantes ao continuo reconstruir da cultura que predomina numa
sociedade. Estas sdo formas de participagdo que incorporam a opinido publica novos critérios de justica, de
relevancia e de pertinéncia e trazem novos temas a agenda publica.

Uma terceira e importante forma de participagdo social, que entretanto ndo vamos analisar mais
detalhadamente neste trabalho, ¢ a presenga, nos parlamentos e governos municipais, de liderancas
formadas fora da tradi¢@o politico-partidaria brasileira, a partir dos movimentos sociais democraticos. Esta
forma de “participag@o” referencia-se no Estado, mais que as anteriores: € a participacdo no exercicio direto
do poder estatal.

Vamos, a seguir, analisar com mais detalhes, os limites e potencialidades que tém revelado algumas dessas
formas com que se pode entender a participagdo social.

1. Experiéncias de co-gestao
a. Conselhos Gestores

Como vimos pelo seu historico, pode-se dizer, talvez, que esta €, de todas, a forma de participacdo e controle
social mais enraizada na reivindicagdo dos movimentos sociais, especialmente os Conselhos Gestores das
politicas de satde, crianga e adolescente e de assisténcia social. Além desses, também ¢ relevante a
participagdo social na conquista e na constituicdo de conselhos gestores de politicas de habitacdo, dos
direitos da mulher, das pessoas portadoras de deficiéncia (PPD) e idosos, além de outras tematicas que
ganham relevancia nas diferentes regides.

O enraizamento dos conselhos nas lutas populares e democraticas lhes d4 uma qualidade especial enquanto
uma das formas de participagdo mais permanente, que resistem as mudangas e aos diferentes graus de
abertura dos governos a participagdo social. Existem conselhos s6lidos e democraticos construidos a partir de
iniciativas sociais; eles persistem na sua atividade, mesmo sem apoio significativo de governos, conseguindo
inclusive pressionar governos contra atitudes privatistas, obter subsidios financeiros, a disponibilidade de
funcionarios publicos, de iméveis e equipamentos publicos. Estas “conquistas” ndo passam de direitos legais
mas, especialmente quando se relacionam com governos conservadores, somente sdo obtidas pela agdo de
conselheiros muito fortes, articulados e competentes. E claro que os conselhos dependem de uma minima
resposta governamental. Sem a participagdo dos representantes governamentais € um acesso minimo as



informacdes do governo, eles deixam de ser espagos de negociacdo e co-gestdo, reduzindo-se a espagos de
luta social reivindicativa como os demais movimentos sociais. Atualmente podemos destacar o municipio de
Sdo Paulo, como a unica - e maior - capital brasileira que ndo tem um Conselho Municipal de Assisténcia
Social e, consequentemente, ndo tem um Fundo e um Plano de Assisténcia Social que receba as verbas
federais e estaduais e as destine de forma planejada as entidades e programas sociais; da mesma forma o
Conselho Municipal de Satde, eleito na 7* Conferéncia Municipal de Saude nunca foi sancionado pelo
prefeito municipal, mas continua, a duras penas, a tentar exercer, mesmo que precariamente, o seu papel.

No caso dos Conselhos de Defesa da Crianga e Adolescente, da Saude, da Assisténcia Social, na medida em
que se estdo construindo sistemas articulados de conselhos que se estruturam desde a esfera local até a
federal, a inter-relagdo com esferas e estruturas de governo diversificadas contribui para uma maior
independéncia dos conselhos frente a cada uma delas.

Ja existem hoje no Brasil, nos 5 mil municipios, mais conselheiros que vereadores, o que nos da a dimenséo
desta forma de participacdo popular, muito mais acessivel aos participantes dos movimentos sociais do que a
tradicional representagdo parlamentar. Os conselhos sdo instidncias de formacdo de politicas que gozam de
um alto conceito de respeitabilidade enquanto espacgos transparentes e comprometidos com o interesse
publico, espacos que tornam a politica mais publica, pelo menos aqueles em que ha participagdo de grupos
sociais organizados ¢ democraticos. Estudo recente, envolvendo 1422 secretarios municipais de saude, revela
mudangas importantes na cultura democratica, que se expressam na expectativa de responsabilizacdo dos
governos frente a sociedade. 62,7% destes secretarios consideram o Conselho de Saude a for¢ca municipal
mais influente na definicdo das prioridades em satde, bem acima do Legislativo, de politicos isolados e de
outros o6rgdos municipais®’. Quando se quer tomar decisdes corporativas, clientelistas, baseadas em acordos
politicos privados e escusos, trata-se de burlar, esvaziar ou desqualificar os conselhos.

Sao pesados os embates travados em conselhos contra esse tipo de relagdes, principalmente quando se trata
de enfrentar grupos de medicina privada, da construgdo civil, do transporte coletivo ou as grandes entidades
assistenciais. O sucesso desses embates exige, como primeira condi¢do, a transparéncia, 0 acesso as
informacdes dos tramites estatais e do que se passa no governo. Mesmo que ndo acumule poder para
enfrentar as distor¢des da politica, ja esta relativa transparéncia, este conhecimento da maquina e dos
caminhos da politica, ¢ uma importante conquista democratica da sociedade. A publicizagdo da politica, a
construgdo de um sentido de interesse publico, tanto nos movimentos - em geral particularistas e
corporativos, como nos governantes - com seus vinculos privados elitistas e clientelistas, ¢ uma das mais
importantes potencialidades dos Conselhos como democratizadores da politica.

A segunda condi¢do para a eficicia dos conselhos ¢ a capacitacdo técnica das liderancas sociais para a
formulagdo e analise das politicas publicas, e sua capacitacdo politica para melhor avaliar os interesses
envolvidos e para realizar as aliangas eventuais ou estratégicas necessarias para a negociacdo de prioridades
e decisoes. Esta dupla necessidade de capacitar-se, provoca um salto de qualidade nos movimentos sociais,
muito dificil, porquanto majoritariamente constituidos de segmentos sistematicamente excluidos da escola e
de todo tipo de acesso a informagdes, além de tradicionalmente avessos a relagdes institucionalizadas. O
exercicio da argumentacio, a fundamentacdo de suas demandas em critérios de racionalidade publica, a
explicitacdo de conflitos, geram uma nova forma de lidar com conflitos, diferencas e antagonismos, que o
professor Francisco de Oliveira tem chamado de “confronto propositivo” ou de “antagonismo
convergente”® . Nestes espagos, regulados por normas pactuadas pelas partes em conflito, é preciso buscar
denominadores comuns: apesar da existéncia de interesses antagOnicos é preciso buscar acordos que
interessem a ambas as partes, mesmo que limitados ou provisoérios.

Outra potencialidade caracteristica dos conselhos ¢ a capacidade de incorporar os movimentos organizados,
fortalecendo, mais que outras formas de participagdo, o tecido social organizado de forma autdénoma.
Nascidos da reivindicacdo dos movimentos, os conselhos tém sido assumidos como espago prioritario de sua
atuacgdo, nos locais onde os movimentos tém maior consisténcia.

Entretanto, apesar de nascidos da reivindicagdo ou mesmo da iniciativa dos movimentos, ¢ muito nitida a
falta de preparo dos mesmos movimentos para ocupar qualificadamente estes espagos, onde ¢ necessaria uma
maior capacidade técnica e politica para a elaboracdo e¢ a negociacio de propostas frente a
interlocutores distintos quanto a seus interesses, grau de capacitagdo técnica e acesso ao poder. A
capacitagdo técnica e politica de liderangas sociais para ocupar espacos de proposicdo e negociagdo de
politicas tem sido assumida pelos proprios conselhos e movimentos, em parceria com ONGs e universidades,



e ¢ o grande desafio do momento atual, provocando a realizacdo de inimeros cursos, oficinas € semindarios
de capacitagdo para conselheiros.

As assimetrias de saber, de acesso ao poder e as informagdes colocam os conselheiros que representam a
sociedade civil, particularmente os representantes populares, numa grande dependéncia das informacoes,
dos recursos materiais ¢ da “boa vontade” do governo. E grande, portanto, a capacidade dos governos de
esvazia-los, seja tomando decisdes “por fora” dos conselhos, seja desmobilizando-os, retirando-se deste
espaco ou indicando para os conselhos funciondrios pouco representativos, com grande rotatividade, com
pouca capacidade de tomar decisoes.

Decorre dessa dependéncia o perigo de vé-los limitados a assuntos periféricos, principalmente face a
tendéncia atual dos governos neoliberais, que recusam terminantemente a vinculag@o de recursos financeiros
a politicas especificas, tendo reduzido drasticamente os recursos orcamentarios ¢ os gastos publicos com
politicas sociais. Esta politica de desobrigar-se do social assenta-se numa postura sistematica de
deslegitimacao dos espagos de controle social, como o Conselho de Seguranca Alimentar e as Conferéncias,
de Saude, de Defesa da Crianga, da Assisténcia Social, impedindo a participagdo social na definicdo dos
orcamentos dessas areas. Os conselhos ndo conseguem, entdo, apesar de constituirem redes com uma boa
densidade em todo o pais, deter processos como a privatiza¢ao da saude, da educacdo, da previdéncia. Esta
descontinuidade gera a necessidade de uma melhor avaliacdo do alcance desses espagos participativos, que
possa averiguar até que ponto eles mantém a participag@o popular restrita a debates periféricos e entravados
pela burocracia estatal enquanto assuntos fundamentais, como o orcamento ¢ as politicas econdmica e
industrial, ndo sdo debatidas democraticamente.

Também ¢ apontada como limites a eficacia dos conselhos a grande absorcdo das liderancas de
movimentos sociais no aprendizado técnico e politico das politicas publicas e dos trAmites burocraticos e
politicos de negociacdo, aprovacdo e encaminhamento de decisdes. Absorvidas pela chamada “luta
institucional”, falta tempo as liderancas para informar ¢ mobilizar as bases sociais de seus movimentos,
fragilizando-se a capacidade de pressdo social que garantiria sua for¢a e sua representatividade nas
negociagdes. Apesar da importancia da argumentacdo e dos critérios de racionalidade publica nos espacgos
de negociagdo, ¢ indispensavel aos atores que delas participam contar com uma retaguarda de mobilizagdo
que respalde sua legitimidade social. A fragilidade da mobilizagdo social ¢ apontada frequentemente como
fator que limita a forga dos conselhos.

Aponta-se ainda uma grande proliferagdo de conselhos, uma chamada “febre conselhista”, que absorve um
grande numero de liderancgas, além de segmentar a participacdo social, setorizando o encaminhamento de
politicas, reduzindo a capacidade da sociedade de ocupa-los todos com qualidade, democratizando-os ¢
tornando-os mais eficazes® Escolher e priorizar os espacos que permitem uma participacdo mais efetiva
pode garantir maior qualidade nessa participagdo. O aperfeicoamento dos Conselhos como espaco de gestdo
participativa deve levar também a superagdo dessa multiplicagdo de espagos estanques, criando-se espagos
de interrelacdo entre eles.

b. Orcamentos participativos

Os Conselhos de Orgamento compartilham com os Conselhos Gestores de politicas setoriais muitas das
potencialidades acima descritas, particularmente a capacidade de publiciza¢ao da politica ¢ especialmente a
constru¢do de um sentido de interesse publico, tanto nos governantes (executivo e legislativo), quando
submetidos ao controle social, como na populagdo e nos movimentos sociais, desafiados a superar sua visao
imediatista, particularista e corporativa. Os Conselhos de Or¢camento, mais que os conselhos setoriais,
propiciam a interlocucéo e a negociacdo entre atores com grande diversidade de interesses, o que desafia a
capacidade de ouvir e de pautar-se por argumentagdes que fundamentam racionalmente esses interesses
conflitantes. Esta visdo mais geral das demandas e interesses em disputa tem sido favorecida pelas
chamadas “caravanas do or¢amento”, visitas coletivas a toda a cidade, realizadas com a presenca dos
conselheiros representantes dos diversos bairros e areas de governo, que geram uma visdo mais ampla dos
problemas da cidade e um sentido de solidariedade que permite, inclusive, que se abra mao de algumas
reivindicagdes corporativas em fungao de prioridades mais importantes.

Os Orgamentos Participativos, desde que realmente submetam parte substancial do orgamento a deliberagéo
publica, sdo instrumentos com grande potencial de democratizacao do poder ¢ de inversao de prioridades,



garantindo que a agenda e os recursos publicos se voltem para os interesses realmente publicos, ao invés de
vincular-se de modo privatista a interesses de elites privilegiadas. Estes espacos de co-gestdo sdo mais
eficazes do que os Conselhos setoriais na garantia da inversao de prioridades visto que estes t€ém maior
dificuldade de acesso aos orcamentos. Os Orgamentos Participativos, como em sua maioria tém sido
promovidos pelos executivos municipais, sdo processos que tendem a provocar nestes governos um processo
de modernizacio ¢ democratizacio da maquina administrativa, quebrando uma tradicional rigidez na
setorizacdo das secretarias. Esta setorizacdo se assenta geralmente no problema da especializagdo técnica e
gera a constituicdo de verdadeiros feudos de poder.

A possibilidade de garantir o atendimento de suas reivindicagdes tem gerado grande afluéncia de pessoas dos
setores populares as Assembléias de Orgamento, de modo que eles tém se tornado conhecidos como espago
“dos mais pobres”, com maior dificuldade de atrair a participagdo das camadas médias e empresariais. Estes,
talvez, em parte, por seu maior acesso a midia ou aos politicos tradicionais, “ndo precisam” participar do
Conselho do Orgamento para pleitear seus interesses. A medida, porém, que alguns governos democratizam
os processos de tomada de decisdes, eliminando-se espacos fisioldgicos de negociagdes politicas, estes
setores passam a participar de outros foruns e espagos de negociagcdo, como, por exemplo, Foruns de
Reurbanizagdo do Centro da Cidade ou o Férum da Cidadania, na regido do ABC paulista. Os Conselhos de
Orcamento t€ém-se caracterizado entdo, pela presenca da populacdo mais pobre, abrindo espago também para
os “ndo organizados” aqueles cidaddos comuns, que ndo sdo mobilizados pelos movimentos sociais.

Os processos de Orgamento Participativo tém sido muito criticados pelas Camaras Municipais legislativas,
que tradicionalmente “negociam” emendas a proposta de orcamento apresentada pelo executivo, com base
em vinculos e compromissos clientelistas estabelecidos pelos vereadores com seus “currais” eleitorais. Este
questionamento tem se apresentado com base numa suposta maior legitimidade dos vereadores, decorrente
do maior numero de votos com que estes foram eleitos nos municipios maiores. Os Orgamentos
Participativos tendem a corrigir esses desvios clientelistas do legislativo. Tensionam a compreensao
tradicional do papel do vereador, que o vé como “intermedidrio” nas barganhas entre a populacdo e o
executivo, ao invés de exercer seu poder legislador e fiscalizador.

Também para os Orgamentos Participativos ¢ um limite, e coloca um forte desafio, a falta de qualificacao
técnica e politica das liderangas sociais para uma agdo propositiva, para a negociacdo e a superagdo de
particularismos corporativos ¢ ideologicos, bem como, do lado governamental, a capacitacio e
fortalecimento da vontade politica do executivo e do legislativo para a transparéncia, a superagdo da
tradicdo tecnocratica e setorizada, a disposicao de didlogo com os critérios e prioridades definidos com base
num “saber popular”, a disposi¢do de partilha do poder entre Estado e sociedade. Mais que limites, a
superacao das assimetrias de poder e de saber podem ser considerados desafios de aprendizado para ambas
as partes.

Outra questdo relevante a avaliar é a capacidade dessas praticas participativas de efetivamente melhorar as
condicdes de vida da populagdo, provocando uma real inversdo de prioridades, sua capacidade de
efetivamente democratizar a politica, desprivatizando os processos de formulacdo e gestdo de politicas
publicas. Esta efetividade depende do grau de comprometimento do conjunto do governo com essa
politica participativa e também da qualidade com que a populag@o ocupa esses espacos e da pressido social
que podem exercer na defesa de suas propostas e na garantia da continuidade do processo.

Ha diferentes graus de comprometimento dos governos com o Orgamento Participativo e, para certos
governos, ele se reduz a “marketing” e “fachada democratica”, a cargo de alguma secretaria de “relagoes
com a comunidade”, enquanto as demais secretarias continuam imersas nos seus feudos e setorizagdes
tecnocraticas.

Em alguns casos se submete apenas uma pequena porcentagem de recursos a deliberacdo do Conselho do
Orgamento, subtraindo do controle social a principal “fatia” dos recursos disponiveis. A crise fiscal dos
municipios brasileiros, decorrente de uma “prefeiturizacdo” das responsabilidades sociais, desacompanhada
de uma descentralizagdo tributaria, bem como o aprendizado que acompanha o avango das experiéncias de
Orcamento Participativo, comecam a provocar um maior debate sobre o montante de recursos orgamentarios
submetidos ao controle social, bem como sobre sua natureza: se o processo participativo deve restringir-se
apenas aos investimentos, ou parte deles, se deve estender-se também a folha de pagamentos e outras
“despesas fixas” ou de “custeio” dos servigos ja implantados e ao parcelamento das dividas do municipio.



Além dos fatores acima, o grau de autonomia ¢ de capacidade de deliberag¢ao do Conselho, bem como o
desenho institucional, ou a “metodologia” dos processos de Orcamento Participativo, que inclui a
composi¢do e os critérios de eleicdo dos conselheiros, os critérios de escolha de prioridades, os critérios de
funcionamento do Conselho, o grau de participacdo da sociedade na definicdo de todos esses critérios, todos
estes fatores, contribuem para fazer dessas experiéncias mais ou menos democraticas e democratizadoras, e
lhes emprestam maior ou menor efetividade.

Diversos dos fatores acima citados, dependem, por sua vez, da correlagdo de forgas entre os interlocutores
sociais e governamentais envolvidos no processo, bem como do enraizamento de uma cultura e de uma
experiéncia democratica em cada um deles. Existem avaliacdes sobre o maior carater democratico desse ou
daquele arranjo institucional e, embora estas diferencas formais tenham realmente seu peso, queremos
acentuar a importancia da experiéncia continuamente avaliada e¢ do fortalecimento de interlocutores
democraticos como garantia do aperfeicoamento destes processos.

Al cabe perguntar até que ponto os Or¢amentos Participativos fortalecem o tecido social, até que ponto
contribuem para constituir ou fortalecer organizac¢des sociais autonomas, que permane¢cam atuantes mesmo
quando ndo mais puderem contar com o apoio e a iniciativa de governos comprometidos com o interesse
publico, com os interesses populares e democraticos.

Algumas avaliagdes negativas comegam a surgir nesse aspecto, apontando a dificuldade dos movimentos
organizados em participar desses espagos, visto que sdo geralmente organizados de forma setorial (articulam-
se na luta pela saude, moradia, direitos da crianca, da mulher, do negro). A articulacdo territorial tipica dos
processos de Orcamento Participativo, o zoneamento da cidade proposto pela prefeitura, conflitariam com os
formatos e formas de organizagdo tipicos dos movimentos. Segundo esse ponto de vista, o Orcamento
Participativo “reformata” a participagdo segundo zoneamentos e critérios da prefeitura, sob sua iniciativa e
coordenagdo, o que fragmenta, desorganiza, imobiliza os movimentos. Os Or¢amentos Participativos sdo
praticas que recebem forte investimento financeiro e técnico do governo, enquanto as organizagdes populares
quase nao podem contar com recursos para articular e fortalecer sua préopria identidade, trajetéria e
capacitacdo. Aponta-se, nesse sentido, que os processos de Orgamento Participativo t&ém promovido mais a
participacio individual do que o fortalecimento do tecido social. Em Porto Alegre, avalia-se que “algumas
regides j& apresentam sinais de desconstituicdo de espacos proprios que, em outras épocas, foram bastante
atuantes e fundamentais para a concretizagdo do proprio Orgamento Participativo™.

Cabe ponderar, neste aspecto, a dificuldade das liderangas dos movimentos tradicionais em superar seus
critérios corporativos e ideologizados, face a necessidade de pensar a cidade como um todo, de governar para
todos, sem privilegiar “a minha rua”, o “meu movimento”, ou mesmo privilegiar os movimentos mais
conscientes, lutadores ou “combativos”, frequente reivindicacdo das liderangas populares* . Ndo obstante,
fica o desafio de construir uma interlocugdo que fortaleca sujeitos autonomos, capazes de enfrentar e
contrapor-se a um governo quer de esquerda, quer de direita, garantindo a continuidade do processo.

Nesse sentido sdo muito importantes as iniciativas que partem da sociedade, propondo e negociando com o
executivo e o legislativo a criagdo de um processo de democratizacdo de orgamentos. Entre elas destacam-se
0 “Férum do Orgamento do Rio de Janeiro”, e o “Observatoério de Politicas Urbanas e Gestdo Municipal”,
que acompanha um processo semelhante em Sdo Jodo de Meriti, na Baixada Fluminense, espacos fortemente
protagonizados por atores da sociedade civil, como sindicatos e federagdes de Associagcdes de Moradores.

¢. Parcerias

Parceria ¢ um dos conceitos cujo significado estd em disputa, assumindo contetdos extremamente diversos
nos discursos e praticas de diferentes atores. Os movimentos sociais atribuem-lhe um sentido que se define a
partir de experiéncias em que papéis complementares sio claramente propostos e assumidos por
organizacdes comunitarias, agéncias do Estado e até mesmo da iniciativa privada.

Dentre as experiéncias de co-gestdo ou de parceria, destacam-se os programas de alfabetizacdo de adultos
(chamados “projeto MOVA?”, inicialmente em Sao Paulo e hoje em diversos outros municipios), as
cooperativas ¢ mutirdes habitacionais e outras obras ou servigos realizados em mutirdo. Estes programas
sdo desenvolvidos conjuntamente por governos municipais e organizacdes comunitarias, as quais,
administrando recursos publicos, realizam cursos de alfabetizag@o, constroem casas populares, urbanizam



pracas ou vielas. Quando as relagdes entre os parceiros sdo mais democraticas, o planejamento dos
programas e a definicdo de regras e critérios para a administracdo e a prestacdo de contas dos recursos
utilizados sdo também realizados em conjunto.

O cooperativismo, os mutirdes e outras atividades autogestionarias favorecem um processo de construgdo de
identidade e aprendizado de gestdo da vida coletiva, que se inicia com a convivéncia ¢ a tomada de decisdes
cotidianas, desde as questdes mais simples até os processos complexos de construgdo e administragdo das
obras, de gestdo dos recursos publicos e as outras atividades cotidianas de operacionalizacdo desses
programas. A qualificacdo profissional, a formacdo de cooperativas profissionais - de pedreiros, eletricistas,
marceneiros, a elaboracdo de curriculos escolares mais adequados a uma dada comunidade, a valorizacao da
estética e da cultura popular, a construcdo de vinculos afetivos e identitarios e até mesmo a recuperacao de
individuos marginalizados, sdo potencialidades dessas experiéncias de gestdo comunitaria, assim como a
captagdo de recursos publicos para o investimento na formacdo profissional, na educagdo para a cidadania e
na capacidade organizativa da comunidade.

O aprendizado da auto-organizagdo, a capacidade de autogestdo mais ampla da vida comunitaria vai
emergindo dessa pratica continuada. Algumas dessas experiéncias, como as coordenadas pela ONG
‘CEARAH Periferia’, no estado do Ceara, levam esse processo até a formagdo de um conselho gestor do
bairro, no qual participam as organizagdes comunitarias ¢ Ongs envolvidas e o poder publico municipal,
potencializando ainda mais a capacidade de iniciativa cidadd dos moradores. Os projetos habitacionais
coordenados por essa ONG caracterizam-se também pela incorporacdo de escolas técnicas, universidades e
diversas instancias do poder publico nas parcerias.

As ONGs tém assumido cada vez mais as relagdes de parceria em programas governamentais, bem como
com empresas privadas como escolas, escritorios imobiliarios e outras empresas que se interessam em
investir em a¢des de cunho social. Temos como exemplos as empresas que promovem a alfabetizacdo de
seus funcionarios através de parcerias com universidades ou prefeituras municipais ¢ ainda a parceria,
discutida recentemente, entre o Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST), o INCRA (Instituto
Nacional de Reforma Agraria) e a Coca-Cola, envolvendo o plantio da cana e a produ¢@o de agucar para uma
fabrica dessa empresa, em Manaus, estado do Amazonas®.

Os movimentos e as ONGs sabem que, ao participar de parcerias estdo fazendo “apostas de risco”, cujos
resultados sdo ambiguos. Sdo acusados de “virar reformistas”, de incorporar a terminologia neoliberal, o
conceito de Estado minimo, a idéia de que o Estado esta falido e de que movimentos, Igrejas, ONGs, devem
substitui-lo, realizando tarefas que ndo sdo sua “obrigacdo”.

Estas experiéncias de risco, a avaliagdo de resultados em que se sentiram usados como “mao-de-obra” barata
ou como um “prestador de servigos” tem levado movimentos e ONGs a elaborar melhor seu conceito de
parceria, seus critérios para entrar numa relagdo deste tipo, suas exigéncias quanto as responsabilidades do
parceiro, especialmente quando este € o poder publico. Ao contrario do pensamento neoliberal, que v€ nas
parcerias uma forma de desobrigar o Estado dos servicos que deve oferecer como publicos, muitos
movimentos ¢ ONGs as entendem como corresponsabilidade entre atores diversos na gestdo e
implementagdo de politicas ou servigos de interesse publico®.

Repartir o poder de intervir e de decidir ¢ uma meta e um resultado que se pode esperar das experiéncias
de parceria. Ana Paula Paes de Paula, estudando em sua pesquisa de mestrado as relagdes entre o Estado e as
ONGs, chega a uma “definicdo mais precisa do conceito de parceria”, presente nessas relagdes: “a parceria
como responsabilidade e poder compartilhado, como um engajamento das partes envolvidas e ndo
somente como uma transferéncia de fungdes, tipica dos processos de terceirizagdo™*.

Para diferenciar-se do pensamento neoliberal, evitando participar de parcerias que sdo simples
“transferéncia de fung¢des”, ou processos de terceirizacdo, movimentos e ONGs t€m afirmado que “as
politicas basicas tém que ser feitas pelo Estado” embora possam “ser feitas com participacio da
sociedade” ¢ que, ao lado dessa participagdo, o movimento deve continuamente “brigar” por politicas
publicas do Estado, e pela vinculagdo de recursos publicos a essas politicas, em lei. Este tem sido o objetivo
da luta dos movimentos por moradia na busca de criar um Fundo Nacional vinculado a politicas de moradia
popular (FNMP)* .

A realizagdo de parcerias que atendam aos critérios acima, depende porém, da disposicdo dos governos
parceiros ao didlogo democratico e, com a sua retirada, rompem-se os convénios, como tem acontecido no



municipio de Sdo Paulo e em outros que voltaram a ter um governo autoritario ou conservador. Isto expde a
fragilidade da sociedade nessa forma de participagdo. A manuten¢do dos convénios pode gerar também uma
postura muito pragmatica e subserviente nos movimentos € ONGs, reduzindo sua independéncia e
autonomia, sua capacidade de critica e enfrentamento de atitudes governamentais anti-populares ou anti-
democraticas.

Outra importante critica as parcerias é que elas geralmente utilizam o trabalho da populagdo mais pobre, ja
excessivamente sobrecarregada, enquanto os mais ricos obtém mais facilmente os servicos necessarios.
Mantém-se assim o desfavorecimento dos pobres no acesso aos recursos ¢ politicas publicas. Se as parcerias
nao s3o apenas formas de desincumbir-se de obrigacdes publicas de forma mais barata, se sdo importantes
como partilha de poder e de responsabilidades sobre 0 bem comum, ¢ importante provocar “mutirdes” que
responsabilizam classes médias e profissionais liberais no trabalho voluntario pelo bem comum.

Com o objetivo de fazer dos mutirdes, espacos de construgdo de uma no¢ao de bem publico, algumas
experiéncias priorizam a constru¢do de equipamentos publicos ao invés de casas particulares. No entanto,
mesmo os mutirdes de constru¢do de moradias, quando buscam reduzir o tempo de trabalho dos mutirantes
diretamente na obra, visam ampliar o tempo de trabalho a ser gasto com a gestdo e com a capacitacdo de
liderangas, qualificando estas experiéncias.

Construir o controle publico da sociedade sobre o Estado, sem desconstruir o Estado, ¢ um objetivo
permeado de dificuldades e tensdes tanto para o poder publico como para a sociedade organizada que
participa destas relacdes. A construgdo desses espagos de gestdo e implementacdo de politicas, que podem
ser publicos sem ser estatais, a relagdo com ONGs e movimentos, com sua légica menos burocratizada, ¢ um
desafio que, apesar das dificuldades, contribui, no dizer de Ana Paula, para “oxigenar o aparato estatal” e
para uma “reinvencio do Estado”.

O aprendizado da gestao publica por parte de grupos comunitarios vem sendo realizado em meio a fortes
tensdes e contradigoes. Ha falhas na defini¢do de regras de prestagdo de contas, falta de adequagdo da
burocracia estatal para a relagdo com grupos comunitarios*, falta de capacitagdo gerencial ¢ administrativa
por parte dos movimentos, fragilidade de uma cultura de gestdo da coisa publica, que se traduz no tratamento
privado dado a coisa publica, de ambas as partes. Apesar destas e muitas outras dificuldades e contradicdes,
estas experiéncias tém levado os movimentos que delas participam a constru¢do de pardmetros publicos,
procedimentos de transparéncia e regras de funcionamento que tensionam praticas corporativas. Tém
provocado nos movimentos o aprendizado de uma l6gica mais universal e racional que pode superar critérios
particulares, comunitarios, ideologicos ou partidarios.

2. Participacdo nao institucionali-zada na gestao da sociedade

Embora com menor detalhamento do que as anteriores, ¢ importante analisar algumas experiéncias que
mostram claramente como a participagdo social ndo ocorre hoje unicamente em espagos institucionais de
relacdo com o Estado, embora esta relacao esteja necessariamente mais presente, uma vez obtida uma maior
permeabilidade deste aos valores e praticas democraticas de didlogo e negociagdo com os diversos atores
sociais.

Nem todas as questdes ou aspectos da gestdo da sociedade podem ou devem ser normatizadas ou assumidas
pelo Estado. A tolerdncia e o respeito ao diferente, a divisdo do trabalho doméstico entre o homem e a
mulher, o cuidado com doentes mentais, sdo exemplos de questdes ou problemas coletivos, ou publicos, que
podem e devem ser objeto de agdes participativas da sociedade e para a sociedade. Quando o Estado ¢
ditatorial, muito pouco permeavel as demandas da sociedade, a tendéncia dos movimentos e da participagdo
social € centrar-se neste tipo de agdo auto-referida, as vezes até mesmo substitutiva da agdo estatal. Mas em
tempos mais democraticos, em que o Estado, os partidos, os espagos politicos instituidos, se tornam mais
permeaveis a sociedade, a participacdo social concentra-se na busca de democratizar o Estado e as politicas
publicas. Esta democratizacao tem retirado do Estado o monopdlio da gestdo da sociedade, que ¢ assumida e
partilhada cada vez mais por ela mesma. Nao se pode esquecer, entdo, que participar da gestdo da coisa
publica ndo se restringe a democratizar o Estado mas também a propria sociedade.

Aqui reside a importancia das formas de participacdo que se caracterizam como espagos menos referidos ao
Estado, menos voltados a influenciar politicas publicas do que voltadas a um impacto sobre a sociedade.



Entre eles destacam-se movimentos cuja dimensao cultural € mais explicita, como os movimentos feministas,
raciais, étnicos, de juventude, que tém contribuido para alterar a cultura da sociedade, tornando publicas
novas demandas e novos valores. Também outros movimentos e a¢des participativas “menos novos” podem
destacar-se nesta dimensao.

a. O Movimento dos Sem Terra (MST)

O Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) ¢ apontado por muitos como o inico movimento
social que mantém a mesma forca social, capacidade de mobilizacdo e de organizacdo dos “melhores”
momentos da década dos 80. Sua importancia € reconhecida internacionalmente e a opinido publica oscila
entre o apoio que eles tém sabido conquistar e cultivar e o rechago vigorosamente plantado pelo governo e
pela midia. O MST, apesar da continua desqualificacdo de que vem sendo alvo, tem conquistado o
reconhecimento da dignidade do homem do campo ¢ da validade da luta pela Reforma Agraria, apesar das
frias avaliagdes econdmicas de que ¢ anacrdnica e tem contribuido significativamente para construir uma
cultura democratica que reconhece o conflito como legitimo, necessario e irredutivel® .

Mesmo esse movimento, que agora ja pode ser chamado do “velho” tipo, pois mantém fortemente as
principais caracteristicas dos ‘“novos” movimentos que caracterizaram as décadas de 70 e 80, como o
enraizamento na sociedade, a mistica participativa, a rebeldia, a disciplina organizativa, as formas de luta
social que priorizam os espagos da sociedade, ¢ ndo se restringem a legalidade instituida - como as
ocupacdes de terras - mesmo esse movimento tem participado de uma maior interlocu¢do com o Estado,
quando desenvolve lutas junto ao poder judiciario, quando participa de negociacdes com governos e com
parlamentares.

Ao lado do “velho” jeito de viver confrontos, conflitos e antagonismos, que permanece nas formas de “luta
direta”, o MST tem estabelecido uma relagdo sistematica com a bancada parlamentar ligada a luta pela
Reforma Agraria, tem desenvolvido largamente o aprendizado da negociacdo e das aliangas, algumas
pontuais, algumas estratégicas, com parceiros sociais, prefeituras e outros o6rgdos publicos federais e
estaduais, bem como com o mundo empresarial, como citamos anteriormente.

O aprendizado de uma postura propositiva e de parceria também se expressa de modo muito visivel nas suas
escolas regulares de primeiro e segundo graus, que elaboram rotinas e curriculos alternativos adequados ao
produtor rural e nas cooperativas produtivas que tém contribuido significativamente para a elaboragdo de
alternativas de desenvolvimento econdmico, de produgdo cooperativada, de modernas formas de produgdo ao
mesmo tempo mecanizadas e sustentaveis, viabilizando assentamentos rurais com grande sucesso econdmico
e social.

E um movimento que alarga sua abrangéncia, sai da perspectiva corporativa, vai além da luta pela Reforma
Agraria, participando das lutas sindicais, contra o desemprego, contra as privatizagdes. Alarga sua logica,
convivendo com atores diferentes e com o mundo institucional sem perder sua logica solidaria, seu
enraizamento comunitario. Mesmo sem participar das formas instituidas de participagdo e de co-gestdo,
participa da defini¢do da agenda publica nacional e mesmo internacional, e tem uma clara incidéncia nas
politicas de Reforma Agraria, de desenvolvimento rural e até mesmo de educagdo.

b. Pastoral da Crianca e A¢do da Cidadania

A ‘Pastoral da Crianga’ ¢ uma acdo coordenada principalmente pela Igreja Catolica, contando com a
participagdo de algumas outras Igrejas e tem-se destacado pelo grande impacto na reducdo da mortalidade
infantil no Brasil. Destaca-se ainda pelo niimero enorme de voluntarios mobilizados e articulados em todo o
pais e pela simplicidade dos métodos que usa e que consistem no acompanhamento regular dos bebés em
regides de pobreza acentuada, sua pesagem referida a uma curva de desenvolvimento desejavel,
acompanhados do ensino as maes de procedimentos e receitas do “soro caseiro”, que combate a diarréia, e de
alimentos preparados com produtos baratos e nutritivos, que combatem a desnutrigao.

Embora a ‘Pastoral’ ndo participe formalmente de programas de governo, nem se coloque explicitamente
como proposta de politica publica, ¢ muito evidente o impacto que tem causado como paradigma de uma



politica de combate & mortalidade infantil ¢ & desnutri¢ao, impacto que pode ser observado nos discursos
governamentais € em suas propostas de programas que tentam absorver as referéncias postas pela ‘Pastoral’.

Esta ¢ uma forma de participacdo que apresenta muitas caracteristicas novas, correspondendo a uma nova
forma de exercicio da cidadania que desponta neste final de século e que evita as muitas reunides e
discussoes ideologicas, cansativas e de pouca eficacia que caracterizaram, segundo avaliagdes correntes, a
militincia social das ultimas décadas. Ao contrario, hoje ha uma procura por formas de participacdo mais
praticas e eficazes, com estrutura leve e descentralizada. A ‘Pastoral da Crianga’ parece adequar-se a esse
novo modelo, propicia uma agdo voluntaria, que envolve varias classes sociais e constréi vinculos de
solidariedade e responsabilidade cidadas que podem ir além da filantropia assistencialista.

E claro que pode também limitar-se em muitas regides a a¢des assistencialistas, muito dependentes da Igreja
e de sua hierarquia. Neste caso mostra-se uma acdo com pouca capacidade de enfrentamento de conflitos
com o poder publico e com a propria Igreja. Pode-se dizer que, de uma forma geral, é uma agdo que prefere
ter poucas relacdes de enfrentamento com o mundo mais explicitamente politico. No entanto observa-se que
o engajamento nesta Pastoral tem levado freqiientemente seus participantes e coordenadores aos Conselhos
de Defesa da Crianga ¢ do Adolescente, aos conselhos Tutelares, aos Conselhos de Assisténcia Social,
praticas que, j4 mais explicitamente, enfrentam o desafio de participar da gestdo da sociedade e da
elaboragdo de politicas publicas.

Muitas dessas novidades sdo também encontradas na Ag¢ao da Cidadania contra a Fome e pela Vida, a
“Campanha contra a fome”, desencadeada pelo pioneirismo de Herbert de Souza, o Betinho. Esta tem sido,
embora ja ndo tdo mobilizada quanto no inicio, uma nova forma de acao participativa que chegou a mobilizar
cerca de 3 milhdes de pessoas, organizadas em comités que assumiram agdes voluntarias de recolhimento e
distribui¢do de alimentos, cozinhas e restaurantes comunitarios, cadastramento e encaminhamento de
desempregados, capacitagdo profissional, constituicdo de micro-empresas, entre tantas formas de agdo, que
enfatizam fortemente o voluntariado e a construgdo de vinculos cidadaos interclassistas.

Apesar de acusada de assistencialista e pouco questionadora das estruturas politicas de exclusdo social, ¢
inegavel, também neste caso, o alto impacto desta A¢do sobre as politicas publicas de combate a fome e a
pobreza. A Ac¢ao da Cidadania teve grande impacto na ampliagcdo de uma cultura democratica, na medida em
que colocou a fome na agenda publica, na medida em que a sociedade comecgou a deixar de vé-la como
questdo restrita a0 mundo privado da caridade e da filantropia, construindo também vinculos de
responsabilidade cidadd; fazendo da fome objeto de politica plblica e construindo o conceito de seguranca
alimentar como direito de todos e dever do Estado.

¢. Féruns

Um outro tipo de pratica participativa que tem-se multiplicado no Brasil, especialmente nos ultimos anos,
sdo os Foruns, onde tém assento uma multiplicidade de sujeitos, frequentemente sindicatos, movimentos
sociais, organiza¢des populares, ONGs, entidades profissionais, incluindo muitas vezes universidades,
técnicos ou militantes avulsos e tendo como convidados parlamentares e orgdos publicos. Sdo iniciativas da
sociedade civil que se caracterizam pela diversidade dos sujeitos envolvidos, por sua estrutura leve,
descentralizada e pouco formal. Ao contrario dos conselhos, ndo tém interlocucdo instituida com o Estado
mas convidam seus representantes para receber e encaminhar reivindicagdes sociais, o que lhes d4 maior
independéncia, embora por outro lado, esta distdncia diminua seu poder frente aos governos.

Podemos analisar brevemente duas experiéncias significativas: o Forum Nacional de Reforma Urbana e o
Forum em Defesa da Vida e contra a Violéncia, da regido de Campo Limpo, municipio de Sao Paulo.

O primeiro articula centrais de movimentos populares, movimentos sociais de luta pela moradia, ONGs,
sindicatos e entidades profissionais de engenheiros, arquitetos, urbanistas, gedgrafos, advogados, ligados
pela sua agdo na luta pela Reforma Urbana. Retne-se periodicamente desde o periodo da Constituinte, tem
ambito nacional e teve uma grande importancia na elaboracdo do capitulo sobre a questdo urbana na
Constitui¢do e nos seus desdobramentos em leis federais (Estatuto da Cidade), nas constitui¢des estaduais,
Leis Orgéanicas, nos Planos Diretores municipais e na participa¢ao do Brasil na conferéncia do Habitat.

O segundo articula-se na regido sul de Sao Paulo, uma das regides mais violentas do mundo, ¢ tem
construido e negociado com o governo estadual propostas de politicas publicas na area da seguranga publica,



do lazer e da educagdo, com vistas a reducdo da violéncia. Tem acompanhado a implantacdo da policia
comunitaria no estado de Sao Paulo, participando inclusive de um seminario de avaliacdo de experiéncias
semelhantes, realizado no Canadd, e vem favorecendo uma aproximagdo do Ministério Publico com a
comunidade local.

A informalidade da estrutura dos Féruns tem, como prego, uma certa dispersdo, visto que cada organizacao ¢
geralmente muito absorvida pelas suas proprias prioridades e rotinas de trabalho. Eles dependem de alguém
que o priorize como espaco de interacdo e provoque o envolvimento dos demais atores. A heterogeneidade e
a assimetria de saber e de acesso ao poder sdo também limites a ser superados. A capacitacdo técnica e
politica aparece novamente como desafio a ser enfrentado com vistas a melhorar a capacidade de
argumentacao, de didlogo, de negociacdo, de construcdo de aliangas.

Ha uma certa dificuldade no relacionamento e na incorporacdo aos Foruns de organizagdes que representam
setores mais conservadores ou assistencialistas da sociedade, estranhos a um conjunto de valores e principios
que geralmente o circunscreve.

Os Foéruns incorporam movimentos organizados e outros atores da sociedade civil, marcando-se, por um
lado, pela independéncia em relagcdo ao Estado que caracteriza estas organizagdes e, por outro, pela maior
sistematicidade das ONGs e universidades. Sdo também novas formas de a¢do e de organizagdo, mais ageis e
informais, que interpelam os governos, desafiando-os e participando da elaboracdo de politicas publicas
mais voltadas ao interesse comum, a0 mesmo tempo em que provocam mudangas na cultura da sociedade.
Hoje, por exemplo, notam-se muitas mudanga na cultura urbanistica. A intervenciao do poder publico em
ocupacgdes urbanas irregulares, o direito dos moradores de permanecerem nestes espagos, que se
traduzem nos projetos de urbanizagdo de favelas desenvolvidos e propagandeados por governos de todos os
matizes, revelam novos valores e novos direitos que foram incorporados a cultura da sociedade, de governos
e de partidos politicos os mais diversos. Essas mudangas culturais, conquistadas por movimentos e foruns de
luta pela reforma urbana, provocaram ainda a incorporagéo, nos Planos Diretores Urbanos, de diversos
instrumentos de Reforma Urbana impensaveis na década de 70.I11. Conclusdes

Esta ndo ¢, de forma alguma, a tnica forma de explicar a constru¢do de uma cultura participativa, que
reivindica uma cidadania ativa e contribui para criar os inimeros canais de democracia participativa,
como Foruns e Conselhos Gestores de equipamentos, politicas e fundos publicos, os “Orgamentos
Participativos”, as Iniciativas Populares Legislativas, as Audiéncias Publicas e tantos outros espacos de
“Participagdo” cidada que caracterizam estes anos 90.

Existe, no meio académico, politico, e entre as proprias liderangas dos movimentos sociais, uma outra forma
de avaliar o momento atual, como de forte refluxo dos movimentos sociais, percebendo sua participagdo na
politica institucional como ameaca de cooptagdo e institucionalizagdo burocratica, em decorréncia de uma
necessaria “contaminagdo” pela logica ou racionalidade estatal. Esta “participacdo” acarretaria, nesta visdo, a
perda da vitalidade rebelde e revolucionaria dos movimentos sociais e o afastamento de suas liderangas das
demandas e da dinamica social das suas “bases”. Os canais institucionais de participagdo popular sdo vistos,
nesta perspectiva, como iniciativa predominantemente estatal, na busca de recuperar uma legitimidade que o
Estado e a politica t€ém perdido. Sublinha-se a assimetria de poder ¢ de conhecimento técnico e politico
dos representantes populares frente aos representantes do governo e dos setores profissionalmente ou
politicamente mais capacitados, para apontar a pouca eficacia, o baixo potencial inovador e transformador
destes canais. Indica-se, nesta perspectiva, uma necessaria “volta as bases”, a busca de recuperar a
capacidade de mobilizagdo ¢ o vigor das lutas populares e sindicais dos anos 70 e 80. Neste sentido, o
Movimento Sem Terra (MST) ¢ apontado como o Unico movimento social que consegue escapar do
“refluxo” e mostrar-se como alternativa capaz de impor as elites no poder uma agenda de questdes de
interesse popular

Nao queremos subestimar o peso dessas assimetrias ¢ da fragilidade das novas praticas de gestdo
participativa. E claro que a participagdo popular, principalmente a participagio nos espagos de gestdo
participativa de politicas, equipamentos e recursos publicos ¢ um processo em construgdo, que apenas se
inicia, pela constru¢do de um marco legal e de uma cultura democratica e participativa, pela constru¢ao de
habilidades e metodologias que possam fazé-los instrumentos eficientes e eficazes de melhoria da
qualidade de vida e de democratizaciao dos processos de tomada de decisdes politicas.



Estes sdao processos marcados pela precariedade e pela fragilidade, tanto de parte da sociedade civil como da
parte dos 6rgdos publicos e governos que deles participam. Muitas das acdes e dos canais participativos estdo
longe dessa eficiéncia e eficicia. Prestam-se muitas vezes & legitimacdo de governos e praticas cuja
democracia se limita a um verniz “de fachada”; confundem movimentos sociais, que ndo conseguem adaptar-
se aos novos desafios e, em diversos casos, morrem, enfraquecem, desarticulam-se.

Vamos resgatar aqui alguns dos candentes desafios que se colocam de modo geral para que a participacdo
possa de fato significar mais democracia e justica social.

3. Aperfeicoar os canais de participacao

Analisamos acima os limites e o potencial de algumas das praticas participativas mais significativas hoje no
Brasil. Alguns desafios sdo comuns a todas, como a qualificacio técnica e politica dos atores envolvidos,
tanto dos governos como da sociedade, assim como a ampliacdo e a consolidacdo de uma cultura
democratica e sua tradugdo em métodos ¢ procedimentos concretos que potencializem a gestdo
compartilhada da sociedade.

Ampliar a eficiéncia e a eficacia dos espagos de gestdo participativa supde ainda romper a burocracia estatal
e a manutencdo dos “segredos de Estado”, que fazem do saber técnico um “bunker” intransponivel de poder
e romper a tendéncia de limitar a participacdo aos assuntos periféricos, dispersando-a em inimeros espagos
de um “conselhismo” segmentado.

Considerada por muitos como coisa do passado, a questdo de classe se repoe nos foruns e conselhos, que sdo
ocupados preferencialmente, ou pelos mais pobres, ou pelos segmentos médios e empresariais. A dificuldade
de dialogo e negociacdo numa mesma mesa, envolvendo interesses € pontos de vista muito distintos € mesmo
antagdnicos tem-se mostrado um desafio dificil de superar em diversos municipios que promovem espagos
de gestdo e decisdo compartilhada com a sociedade.

O clientelismo e o corporativismo também nao podem ser considerados como tragos de uma cultura politica
do passado, pois eles se repoem e se insinuam mesmo entre 0s novos espagos de democracia participativa
como os Conselhos. Na medida que as assembléias de bairros dos Orgamentos Participativos ou os processos
eleitorais dos Conselhos tornam-se importantes espacos de disputa de poder, a velha cultura politica
clientelista e corporativa reaparece. Vereadores mobilizam seus apoiadores, organizando lobbies em torno de
suas propostas ou de candidatos com quem firmaram compromissos ¢ aliangas eleitorais. Também a
populagdo de certas vilas ou favelas, mais carentes e mobilizadas, organizam-se para hegemonizar
assembléias, fazendo “passar” suas propostas em bloco.

A dependéncia destas experiéncias das iniciativas e da disposi¢do democratica dos executivos € outra
questdo que coloca sérias preocupagdes quanto a continuidade, a permanéncia, o aperfeicoamento da
democracia participativa. Para garantir essa continuidade € preciso priorizar praticas menos dependentes da
iniciativa governamental, buscar o fortalecimento do tecido social, identificando e qualificando as
organizacdes populares autdbnomas e outros atores da sociedade civil, como igrejas, grupos culturais, clubes,
entidades profissionais, enquanto sujeitos promotores da cidadania.

Algumas avaliagdes apontam a necessidade de uma maior institucionalizagdo dos Conselhos Gestores e
Orcamentos Participativos como garantia da continuidade ¢ da consolidagdo da democracia participativa.
Também a construcdo de metodologias mais adequadas a cada contexto e correlagdo entre as forgas sociais e
governamentais € parte do processo de aperfeicoamento e consolidagdo destes processos. Esta busca
continua de aperfeicoamento dos canais participativos ¢ muito relevante. Nao acreditamos, porém, que
determinado arranjo institucional seja necessariamente mais democratico. Mais que a institucionalizagao,
acreditamos que o aperfeigoamento e a continuidade dos processos de gestdo democratica e participativa
depende da relagdo, sempre tensionada e crescentemente qualificada, entre a sociedade organizada e o
Estado.

4. Novos desafios para 0s movimentos sociais



O salto de qualidade colocado para os movimentos sociais pelas experiéncias de participacdo em espagos
institucionais ¢ um desafio muito exigente, e ndo sdo todos os movimentos que conseguem reconfigurar-se
para corresponder as novas demandas.

O desafio da qualificac@o técnica e politica, que ja apontamos, tem gerado uma relacdo mais cotidiana das
liderangas populares com assessores, ONGs, universidades e entidades profissionais, com o objetivo de
apropriar-se tanto de conhecimentos técnicos relativos as politicas publicas como dos tramites
administrativos que lhes sd3o proprios. Além desse conhecimento técnico, ¢ preciso aprender a pratica da
negocia¢do, uma outra forma de lidar com o conflito, o “confronto propositivo”, diferente dos confrontos
caracteristicos da fase mais reivindicativa dos movimentos. Estas duas formas de qualificacdo exigem das
liderancas que revejam a forma “desconfiada” com que tradicionalmente relacionavam-se com o saber
técnico, com as negociagdes e aliangas politicas. Acumular conhecimento e experiéncia suficientes para
poder mover-se seguramente nos espagos de governo, sem o temor de perder sua identidade, ou de ser
manipulado por atores com maior acesso ao saber e ao poder, é uma processo longo e dificil. E também um
processo muito absorvente, e dai decorre o temor, frequentemente justificado, de que as liderangas se
afastem do trabalho cansativo e demorado de levar informagdes, de promover processos educativos e
mobilizadores das bases sociais dos movimentos. Acomodar-se ao circuito dos Conselhos e Foruns, que se
multiplica em geral exageradamente, acomodar-se aos estreitos limites do que parece viavel face as
burocracias e as negociagdes com interesses de outros atores - menos excluidos e mais poderosos - sdo
“tentacdes” a que sdo continuamente submetidas as liderangas sociais.

Novos tipos de lideranga, mais pragmaticas, mais qualificadas, quase “profissionalizadas”; nova maneira de
lidar com atores mais institucionalizados, como partidos, ONGs, universidades, 6rgdos publicos e outros
setores do Estado; maior institucionalizagdo dos proprios movimentos; novos temas, novas demandas, todos
sdo desafios colocados aos movimentos em sua “nova fase”.

Quando se fala em “refluxo” dos movimentos sociais, de sua menor visibilidade nas ruas e na midia, ao lado
de um certo “recolhimento” desses atores, que passam a ocupar espacos de gestdo participativa e a estudar,
capacitando-se para seu novo papel propositivo e negociador, ndo se pode negar uma grande queda no
aAnimo, no entusiasmo, na cultura participativa que caracterizou as duas décadas anteriores. E ai é inegavel
o impacto causado pelo fracasso das experiéncias socialistas do leste europeu e das revolugdes africanas e
nicaraguense. O questionamento dos modelos revolucionarios, especialmente apds a queda do muro de
Berlim, abalou fortemente a confianga daqueles que viam nos movimentos sociais um caminho para a
transformacdo da sociedade. Novos paradigmas de transformagdo social, os papéis do Estado, da sociedade e
da cultura nesta transformacdo, o papel dos movimentos sociais, novas formas de organizacdo e de luta,
novas formas de manifestagao cidada, tudo isso sdo reconstrugoes a fazer.

Além de todos esses nos criticos e cruciais, que envolvem as capacidades e as disposi¢cdes democraticas do
Estado e da sociedade, destaca-se especialmente o embate com o neoliberalismo. Na esfera federal, nosso
governo afirma apenas reconhecer a democracia parlamentar (embora identificando-a com um jogo de
interesses parlamentares que mistura o publico e o privado), quando desqualifica sindicatos e movimentos
sociais como “representantes do atraso” e suas manifestagdes como prejudiciais & democracia®, desconstroi
e esvazia canais participativos como Conselhos e Conferéncias nacionais, estimula a destituicdo de direitos
trabalhistas, previdenciarios e sociais, fazendo deles meras politicas compensatorias e filantropicas, além de
reduzir drasticamente os gastos sociais.

Tudo isso faz com que sejam muito precarias quaisquer previsdes sobre o futuro da “participagdo”. O que
podemos ¢ fazer uma aposta, baseados no continuo esfor¢o dos excluidos desse pais na construcdo de uma
sociedade que reconhega seu direito a ter direitos. Investir fortemente na qualificagdo dos movimentos
sociais e de outros atores da sociedade civil para uma agio propositiva e capaz de participar eficazmente de
negociagoes; qualificar agentes governamentais, contribuindo para fortalecer neles uma cultura democratica
e participativa e a capacidade de implementar politicas inovadoras quanto a melhoria das condigdes de vida
de toda a populagdo e a democratizacdo dos processos de gestdo. Potencializar as agOes instituintes da
sociedade, suas praticas democraticas ¢ ampliadoras da cidadania. Estas sd3o as apostas que se pode fazer,
esperando com elas fortalecer a ampliar as possibilidades da participacdo social.

Hoje, todos os que partilhamos a cultura e as crengas de libertacdo e de igualdade, levamos, ao invés de
certezas, interrogacdes; seguimos adiante aferrados a teimosia de ndo nos submeter a ‘carapaga de aco’, de



ndo crer que ¢ vitorioso o homem egoista e derrotada toda e qualquer “crenga na voca¢do do homem para a
solidariedade”, a teimosia de seguir vivendo esta ética e construindo vinculos de responsabilidade cidada®.

A falta de modelos e receitas de revolugdo certamente abala esperangas. E desconfortavel caminhar no
escuro, acostumar-se a auséncia de certezas. Mas podemos ver que as incertezas ndo paralisam a ag@do
coletiva, a luta pela publicizagdo da politica, pela construgdo de espagos mais igualitarios de reconhecimento
e de garantia de direitos. Nao destréem a teimosa construgdo de vinculos solidarios de responsabilidade pelo
destino comum dos seres humanos.

Resta-nos aprender a caminhar na incerteza, ¢ a amar o transitdério, como ensinam os versos do poeta
pernambucano Carlos Pena Filho cantando este mundo, que nos tem sido contraditorio:

“Lembra-te que afinal te resta a vida,
com tudo que é insolvente e provisorio
E de que ainda tens uma saida:

entrar no acaso e amar o transitorio!”’
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