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Participacao
da sociedade
civil na arena
decisoria

Consensos e ambiguidades

Cristhiane Aparecida Falchetti

INTRODUCAO

No final do século XX, as transformacdes ocorridas na sociedade colocam novos desafios as
formulacbes e praticas sociais, em meio a isso, a democracia enfrenta um dificil dilema: por um
lado, ela tornou-se um consenso como um valor universal, de outro lado, o modelo democratico
liberal tem sido questionado pela sua incapacidade de absorver demandas sociais cada vez mais
abrangentes e diferenciadas. Diante disso, a esfera publica é repensada, de modo a alocar os novos

atores e demandas sociais, e as teorias da democracia participativa e deliberativa ganham expressio,
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surgem, entdao, as propostas de canais participativos na tentativa de incorporar a participa¢ao

popular nos processos decisérios do governo.

Na America Latina a discussdo sobre a democracia ganha centralidade nos anos 1980 com a
emergéncia de novos acontecimentos: declinio dos regimes autoritirios e redemocratizacio;
redefinicdo dos atores sociais, com os “novos movimentos sociais”’; surgimento de novos temas
politicos e ampliagao da “esfera publica”. No Brasil, as experiéncias participativas estao ligadas aos
movimentos sociais, cujo apice foi na década de 1970 com os movimentos urbanos, no entanto, até
os anos 1980 eles se apresentavam autonomos e contrarios a qualquer tipo de institucionalizagdo
colocando-se em oposi¢iao ao Estado. Com o decorrer do processo de democratizagao do pais, e a
ascensao de grupos de esquerda aos governos municipais, inauguram-se experiéncias participativas
institucionalizadas. A Constituicao de 1988 introduz mudangas significativas na relagao
Estado/sociedade, entre elas os mecanismos de patticipacio e a descentralizacio politico-
administrativa que os difundiu. No entanto, a regulamentacio e implementagdo desses canais

participativos aconteceram no contexto contraditorio da Reforma do Estado nos anos 1990.

Nas duas ultimas décadas, a institucionalizagdo da participagdo da sociedade civil nas politicas
socials tornou-se um consenso nos discursos politico, legal, e tedrico, mas qual seria a razao desse
consenso? De que participacao se esta falando? Essa pesquisa busca compreender a natureza
constitutiva dos espagos publicos participativos, difundidos nos anos 1990, verificando seu alcance
no que tange a ampliacdo da cidadania e a democratizagao. Para isso, buscamos identificar as
matrizes conceituais que dao base a proposta dos conselhos, bem como, localiza-los no contexto de

democratizacio e reforma do Estado.

FUNDAMENTOS CONCEITUAIS

Os conselhos de politicas publicas sao caracterizados pela literatura e pela legislagao especifica
como “espagos publicos”? de composicao plural e paritaria entre Estado e sociedade civil, cuja
natureza é deliberativa e sua funcao ¢ formular e controlar a execu¢iao das politicas publicas em
todos os niveis de governo. Ao atuarem diretamente na proposicdo e deliberacio das acdes

publicas, os conselhos se colocam entre o plano institucional e o exercicio da cidadania.

2 Entendido como espago fisico de intermediaco e deliberacdo publica entre sociedade civil e Estado.
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A partir dessa breve definicio notamos que a proposta dos conselhos de politicas publicas
esta estruturada sobre elementos como: sociedade civil, participa¢ao, cidadania, e politicas publicas.
Estes sdao principios presentes no texto da Constitui¢ao de 1988, e também sao termos recorrentes
nos discursos politicos de distintas orientacdes ideoldgicas e num amplo campo bibliografico. Tais
categorias foram interpretadas pelas varias lentes do pensamento politico, e sofreram inumeras

mudancas ao longo do tempo.

Simplificadamente, temos que a partir de Hegel o termo sociedade civil adquiriu novas
dimensoes e foi dividido entre a chamada “esquerda” e a “direita”. Na esquerda, tornou-se a
fundagido da sociedade burguesa de Marx, na direita, tornou-se uma descricao para todos os
aspectos nao-estatais da sociedade, expandindo-se para a cultura, sociedade e politica. Com a
ascensao do neoliberalismo, a sociedade civil ganhou destaque como o espago da criatividade e da
diversidade, o polo das virtudes em oposicao ao Estado corrupto e burocritico. Resignificada

como terceiro setor, a sociedade civil assume o papel de principal agente democratizante.

Atrelada a ideia de sociedade civil esta a participacdo, cujo significado pode ser obtido a partir
de quatro paradigmas interpretativos (GOHN, 2001): a) liberal: a participa¢ao é vista como forma
de aperfeicoamento democratico no interior do capitalismo, busca-se o fortalecimento da sociedade
civil frente ao Estado, fiscalizando-o para que as a¢oes estatais ndo tenham efeitos negativos para o
individuo; b) autoritario: a participa¢do funciona como instrumento de integracao e controle social
da sociedade e da politica; ¢) revolucionario: a participa¢ao é uma forma de organizacao coletiva em
oposicao as formas de dominagao e pela partilha do poder politico; d) democratico: a participagao é
pensada tanto no interior da sociedade civil, como nas instituicdes formais politicas, hd uma

demarcagao de posicdes entre a sociedade civil e o sistema politico.

A participagao também ¢é vista como meio de conquista da cidadania. Esta, embora tenha sido
trabalhada por outras perspectivas criticas voltadas para a mudanga social, foi melhor elaborada no
ideario liberal. A cidadania pode ser entendida em termos de seu contetdo (direitos civis, sociais e
politicos), e/ou como estratégia de luta no interior da sociedade. O que a caractetiza é justamente o
fato de nao haver uma no¢ao unica de cidadania, sao generalidades datadas que compode o processo
historico. Conforme Covre (1995) a cidadania possui um carater dubio fundado no avanco e na
exploragao, por isso, ¢ uma categoria em movimento cujo sentido depende da luta das classes. A
cidadania pode ser concretizada por meio de politicas publicas, as quais expressam o resultado das
lutas e negociagdes entre os sujeitos coletivos. A linha que define a abrangéncia e o carater das

politicas publicas ¢ mével e depende da luta travada entre os sujeitos coletivos.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Esquerdismo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Direita_pol%C3%ADtica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Burguesia
http://pt.wikipedia.org/wiki/Cultura
http://pt.wikipedia.org/wiki/Sociedade

A partir da compreensiao dos elementos constitutivos dos conselhos, procuramos mostrar que
estes possuem uma natureza ambigua, a qual reside nos proprios conceitos que os fundamentam -
sociedade civil, participacdo, cidadania, politicas publicas. Como visto, esses termos sao dinamicos
e passiveis de reformulacido, seu conteudo e definicio dependem da luta dos sujeitos coletivos.
Dessa mesma forma, os conselhos sao instrumentos politicos cujo desempenho depende das forgas

socials que atuam sobre o processo decisorio.

DEMOCRATIZACAO E REFORMA DO ESTADO

Ao analisar a proposta dos conselhos gestores de politicas publicas, retomamos o processo de
democratizagio e reforma do Estado, ressaltando o contexto contraditério e a disputa politica que
o permeia e que caracteriza o surgimento dos conselhos. Neste sentido, o movimento politico da
sociedade civil em torno da democratizagdo e os novos padroes de gestao publica sdo aspectos

fundamentais para a compreensdo dos contornos dados aos conselhos de politicas publicas.

Assim, por um lado, nos anos 1980 a oposi¢io ao regime autoritirio e a luta pela
universalizacao dos direitos levou diversos setores da sociedade civil® a reivindicar participacio na
discussao e tomada de decisio sobre a acao publica. Apoiados numa perspectiva de direitos e
cidadania - tanto nas formas legais, quanto na busca por uma sociabilidade igualitiria - os
movimentos sociais e organiza¢oes da sociedade civil ganham a cena publica e passam a debater
uma democracia para além das instituicoes representativas, reivindicando parte do poder decisério
sobre a politica publica*. Essa movimentagiao politica em torno das politicas publicas inicia-se entre
os anos 1960 e 1970 com a luta dos movimentos populares urbanos por servicos publicos na
periferia das grandes cidades. Ao longo dos anos 1970 e 1980 outros movimentos sociais ligados a
cultura e identidade e o movimento sindical intensificam as lutas pela ampliacio da cidadania.
Muitas demandas sociais, até entdo contidas, emergem durante o processo de abertura politica e sao
colocadas em pauta durante a Constituinte. A proposta desses atores sociais era ampliar a atuagao
estatal no campo social, universalizando os direitos e ampliando a cidadania. Dentro dessa

movimentacao democratizante, a participacdo nos processos decisorios do governo era tida como

® No campo teérico, a emergéncia da categoria sociedade civil, no final da década de 70, aparece como substituta da
categoria marxista: classe proletéria, até entdo entendida como a principal protagonista da transformacéo social. No
Brasil, entre outras razBes, a oposic¢ao a ditadura militar fez com que o termo sociedade civil ganhasse centralidade ao
articular diversos setores da sociedade em torno da autonomia em relacdo ao Estado.

*Ver: TELLES, 1994; DAGNINO, 2004; RAICHELIS, 1998.
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forma de assegurar suas demandas por meio da defini¢ao de politicas publicas e do controle sobre

as acoes do Estado, portanto, a participa¢ao tinha um sentido de partilha do poder.

Por outro lado, o movimento mundial de retomada do liberalismo desencadeia a reforma do
Estado no Brasil nos anos 1990, o conjunto de propostas contidas nesse movimento ficou
conhecido como “neoliberalismo”. O marco referencial no Brasil foi a elei¢do do presidente Collor
em 1989, dando infcio a uma série de mudancas no papel do Estado, as quais seguem as

orientagdes do Consenso de Washington. Para Oliveira (1998, p. 225-220),

Collor comegou a inversio para a reagdo € O conservadorismo.
Destrutivamente, ele atacou as principais instituicdes publicas de um precario
‘Estado do bem-estar’. (...) com Fernando Henrique Cardoso, entretanto, a
inversio se completa, se radicaliza, amadurece e ganha foros de projeto de

hegemonia.

O debate em torno da crise de governabilidade, levantado pela Comissao Trilateral na
década de 70, ganhou centralidade no Brasil entre as décadas de 1980 e 1990 e caracterizou-se pela
disputa entre duas propostas de gestao, que Tatagiba (2003) denomina de “modelo democratico-
popular” e “modelo gerencial”. Segundo a autora, o primeiro modelo remete a democratizagdo e
moralizacao da gestao publica, e esta articulado em torno dos novos movimentos sociais, sua
proposta consiste na democratizagdo por meio da ampliacio da esfera publica. Ja o segundo
modelo esta baseado na modernizacio liberal, e é formado pelos grupos de ideologia orientada para
o mercado, propondo o enxugamento do Estado. Nos dois casos, a participagdo da sociedade civil
¢ a estratégia central para a superagao dos padroes tradicionais de intervenc¢ao estatal e de cultura

politica.

A proposta gerencial foi predominante no cenario brasileiro e esta claramente presente no
Plano de Reforma do Estado do governo Fernando Henrique Cardoso, a qual traz uma visao
neoinstitucionalista da gestao publica. A idéia era construir um novo Estado, de carater regulador,
os principios contidos nesse plano de reforma, eram: desestatizacao, flexibilidade, foco no cliente,
controle social, e orientagao para os resultados. No governo FHC, o problema passa ser visto nao
no Estado em si, mas na forma de geri-lo, observa-se, portanto, que o enfoque ¢ na reforma da
administracdo publica, a qual ganha equivaléncia de uma questao politica (NOGUEIRA, 1998).

Dentro da perspectiva gerencialista, o conceito de governanca destaca-se como o “novo paradiema
g 5 g ¢ g



da gestao publica”®. Nessa concep¢ao, a capacidade governativa nao seria avaliada apenas pelos
resultados das politicas governamentais, mas também pela forma pela qual o governo exerce o seu
poder (DINIZ, 1995). Hia uma aposta na forma de governar, na “eficacia administrativa”, como
fator decisivo para o desenvolvimento. Essa concepcio esta presente no Plano Diretor de Reforma
do Aparelho do Estado do MARES, em que a sociedade civil é convidada a participar no controle
dos gastos publicos e da execugdo de atividades publicas, num cenario de reducao do papel do

Estado e disciplina fiscal.

A estratégia da reforma do Estado se apdia na publicizagao dos servicos nao
exclusivos do Estado, ou seja, na sua absor¢ao por um setor publico nao
estatal, onde, uma vez fomentados pelo Estado, assumirdo a forma de
organizagoes sociais. Hssa forma de parceria entre sociedade e Estado, além
de viabilizar a acdo publica com mais agilidade e maior alcance, torna mais
facil e direto o controle social, mediante a participacao, nos conselhos de

administragdo, dos diversos segmentos beneficiarios envolvidos (MARE,

1997, p.11).

Tendo em vista que a pobreza resulta em um risco a governabilidade e a estabilidade politica, a
participagdo assume um papel importante na fiscalizacdo e na execucdo de politicas sociais com
baixos investimentos, tornando-se, portanto, um instrumento de gestao para os governos. Para
Santos (2000), a causa da “reemergencia da sociedade civil” no discurso dominante é um
reajustamento estrutural das fun¢ées do Estado que marcam o declinio do intervencionismo no

social.

Esse contexto retrata como o aparente consenso em torno da participacao da sociedade civil
envolve perspectivas distintas que se expressam pelos mesmos termos, mas que atribuem-lhes
significados distintos. Conforme Raichelis (2000), o contexto de redemocratizagdo comporta
projetos reformadores distintos e até antagonicos, que se confundem, atribuindo uma mesma
denominagao a objetivos e perspectivas muito diversas a respeito do papel do Estado e da

sociedade e das relaces entre essas duas esferas no campo das politicas sociais. Dagnino (2004)

® O conceito de governanga foi importado da administragio privada e empregado na gest&o pablica pelo Banco Mundial
em seus programas nacionais de “boa governanca” nos paises do Sul, a fim de atender as exigéncias de eficécia e
rentabilidade economicistas de seus programas.

® MARE: Ministério da Administracéo Federal e Reforma do Estado.



afirma que a década de 1990 ¢é marcada por dois projetos politicos”: neoliberalismo X
democratizante, e apesar de antagonicos, ambos requerem uma sociedade civil ativa e propositiva.
Para a autora, o confronto entre as duas perspectivas nao ¢ claro, e ficou obscurecido pelo
deslocamento de sentido em trés nog¢des: sociedade civil, participacdo e cidadania. Notamos, entio,
que o consenso em torno da participacdo possui uma forte relacio com a reemergéncia da
sociedade civil, seja como protagonista no processo de democratizagdo, seja como agente executor

ou fiscalizador das politicas sociais.

Os Conselhos municipais representam um exemplo concreto da concilia¢ao entre os distintos
projetos apresentados acima, refletindo as ambigtliidades presentes no seu desenho constitutivo.
Apesar de, institucionalmente, serem espagos publicos de participagdo e atuagdo politica,
reivindicado pela sociedade, os conselhos também foram fomentados, por diversos setores da
sociedade e do Estado, como uma estratégia gerencial para a maior eficiéncia da gestdo publica,
num contexto de ajuste fiscal. Assim, a natureza dos conselhos gestores ¢ marcada pelos principios
conflitivos de participagdo e eficiéncia administrativa. Como observa Tatagiba (2005) é preciso
considerar que a democracia esta em construgao e que os significados da participagdao na década de
1990, adquiriram novos contornos com a sua acomoda¢ao na agenda conservadora da reforma do
Estado. Dessa forma, a idéia de aproximacdo entre participa¢ao e governabilidade introduz um
deslocamento nos significados da participacdo, restringindo-a a uma ‘“ferramenta de gestao”.
Segundo a autora, essa “nova participacao” instituida estaria fortalecendo uma “democracia
gerencial’® e se caracterizaria pela despolitizagdio dos conflitos, voltada para um melhor

desempenho dos governos.

As pesquisas empiricas® sobre os espagos participativos tém constatado o carater ambivalente
dos conselhos, mostrando que se, por um lado, eles avancam no aspecto gerencial, ampliando o
controle social sobre a agdo estatal; por outro lado, mantém limites rigidos quanto a
democratizac¢ao do processo decisério, demonstrando pouca influéncia na formulagao e deliberacao

politica.

” A nocdo de Projeto Politico é empregada pela autora “num sentido préximo da vis&o gramsciana,
para designar os conjuntos de crencas, interesses, concep¢des de mundo, representacbes do que
deve ser a vida em sociedade, que orientam a acdo politica dos diferentes sujeitos” (DAGNINO,

2002, p. 282)
8 A idéia de “democracia gerencial” se contrapde aos modelos de democracia elitista e democracia participativa,
atribuindo um novo significado a participacdo no contexto do Estado pds-ajuste. (TATAGIBA, 2003)

% Ver: CORTES, 2002; PERISSINOTO, 2002; TATAGIBA, 2002, 2003; FUKS et al, 2004, entre outras.
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CONCLUSAO

Com base nas pesquisas e no debate tedrico sobre a participagao social, procuramos mostrar
que o carater contraditério do processo de democratizagao repercutiu sobre as experiéncias
participativas, em especial os conselhos gestores de politicas publicas, atribuindo-lhes diferentes
sentidos. A disputa politica em torno do significado da participagao pelas diferentes perspectivas -
uma de aprofundamento ou radicalizacao da democracia; e a outra de redu¢ao do papel do Estado,
instrumentalizacao da sociedade civil, e pacificacao dos conflitos — teria atribuido uma natureza
ambigua aos mecanismos participativos. Assim entendidos, eles podem funcionar ora como
espacos de partilha de poder entre governo e sociedade civil; ora como espagos de legitimagiao de
governos ou de grupos especificos, e de partilha das responsabilidades sociais do Estado. As
analises sobre os conselhos no nivel local revelam que apesar de suas potencialidades para o
aprofundamento do processo democratico, eles tendem a operar como instrumentos

administrativos pela “boa gestao”, em detrimento de seu carater politico e deliberativo.

Tendo em vista o atual consenso em torno do idedrio participacionista, a compreensio da
natureza constitutiva dos espagos deliberativos é uma chave importante para a analise das
experiéncias concretas. Reconhecer as ambigtidades existentes nos conselhos pode ser um
caminho para entender as variagoes apontadas pelas pesquisas empiricas quanto ao desempenho
desses mecanismos participativos no ambito da sociedade. Sendo parte do processo de
redemocratizagdo no Brasil, os conselhos podem ser interpretados como amostras que contem

registros das dimensoes contraditérias em que se desenrola a experiéncia democratica no pafs.
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