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Resumo

Este artigo apresenta uma reflexdo sobre educacdoeaspossibi-
lidades de ampliacdo da cidadania e da participa¢do, conside-
rando especialmente as condigdes em que esta se construindo
um espago publico no Brasil, assim como os alcances e limites
do processo de consolidagdo de engenharias institucionaisino-
vadoras na gestdo da coisa publica.

Os dados foram colhidos em pesquisa realizada em quatro
municipios paulistas S&o Paulo, Santo André, Itu e Botucatu
com a finalidade de examinar em que medida e de que forma se
déa a participagdo na gestdo da educacdo. Os resultados permi-
tem avaliar as possibilidades e impossibilidades de viabilizagdo
de dindmicas inovadoras na relagdo gestdo local/populacgéo
usuéria. Dada a diversidade de formas de agdo, foi possivel ana-
lisar o papel dos diversos atores intervenientes, num contexto
em que ainda convivem formas tradicionais de gestéo e expe-
riéncias inovadoras que comegcam a se legitimar aos olhos da
populacéo.

O argumentoqueestdnocentrodareflexdosustentaqueapar-
ticipacdoencontra-seemestreitavinculacdocomoprocessode
descentralizacdo e pode ser um mecanismo essencial para a de -
mocratizacdo do poder publico, além de constituir um espaco
vital para o fortalecimentodeumacidadaniaativaeparaopro-
cesso de democratizacdo da agdo do Estado e das suas praticas
institucionalizadoras.

O tema articulador tem em vista a participa¢do popular na ges-
tdo puablica e as transformagdes qualitativas na relacdo Esta-
do/Sociedade Civil, consideradas como referéncia de um ponto
de inflexdo e refor¢o das politicas pablicas centradas na am-
pliacdo da cidadania ativa.

Palavras-chave

Politicaeducacional — Participa¢do—Gestédolocal-Cidadania.
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Abstract

This article presents a reflection on education and the
possibilities of the expansion of citizenship and
participation, taking into account the conditions under which
a public space is being built in Brazil, the reach and limits of
the consolidation process of innovative institutional
engineering in public management.

The empirical data were drawn from a research conducted in
four cities in S&o Paulo State S&o Paulo, Santo André, Itu, and
Botucatu with the purpose of examining to what extent and in
which ways the participation in the management of education
occurs. The results allow assessing the possibilities and
impossibilities of implementing innovative dynamics in the
relationship between local management and community. Given
the diversity of forms of action, it was possible to analyze the
role of the different agents in a context where traditional forms
of management still coexist with innovative experiences that
begin to gain legitimacy under the eyes of the population.
The core argument of this reflection sustains that
participation is closely linked to the process of
decentralization, and it is an essential mechanism to the
democratization of public authority. Besides, it constitutes a
vital space for the strengthening of an active citizenship and
the democratization process of the State action and its
institutionalizing practices.

The articulating theme has in view the public participation in
public management and the qualitative changes in the
State/Society relationship, regarded as the reference of a
turning point and reinforcement of public policies centered on
the expansion of active citizenship.

Keywords
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Este artigo apresenta uma reflexdo sobre
0s temas da participa¢do e do controle social;
da construcdo do espacgo publico nas relagbes
entre poder publico e Sociedade Civil; dos al-
cances e limitesnoprocessodeconsolidacaode
engenharias institucionais inovadoras na ges-
tdo da coisa publica; e da cidadania.

A questdo da participacao e de suas mul-
tiplas dimensdes com particular énfase na par-
ticipacdo citadina, na sua dimenséo cotidianae
em seu impacto societal, é abordada segundo
as teorias contemporaneas de Sociedade Civil,
sobretudoaquelas que tratam do tema da rede-
finicdo das relacBes entre Estado e Sociedade
Civil no Brasil.

Tendocomoreferénciaquatroestudosde
caso, analisam-se os alcances e limitesdaparti-
cipacdo na gestdo da educacdo. A analise esta
baseada nos resultados de pesquisa sobre Des-
centralizacdo, Participacdo e Democracia de-
senvolvida na Faculdade de Educa¢do da
Universidade de S&o Paulo entre 1989 e 1994,
com o apoio do CNPq. Realizada em quatro
municipios paulistas — Sdo Paulo, Santo André,
Itu e Botucatu —, procurou investigar os alcan-
ces e limites de acdes descentralizadoras, e a
partir daf avaliar seu significado e conjecturar
acerca das possibilidades e impossibilidades de
viabilizacdo de dindmicas inovadoras na rela-
¢do entre gestdo local e populagdo usuéria, as-
sim como sobre o seu impacto junto aos
distintos setores sociais envolvidos durante o
periodo1989-1992.Sendoassim, é possiveles-
tabelecer elementos de comparagédo sobre o pa-
pel dos diferentes atores intervenientes, num
contexto no qual ainda convivem as formas
tradicionais de gestdo e as experiéncias inova-
doras que comegam a se legitimar aos olhos da
populacgéo.

O principal argumento desta reflexdo
esté centrado na noc¢do segundo a qual a parti-
cipacédo estd em estreita vinculagdo com o pro-
cesso de descentralizacdo e, por esta razdo, é
compreendida como um mecanismo essencial
para a democratizacdo do poder publico, além
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de criar um espacovitalparaofortalecimento
de uma cidadania ativa e para o processo de
democratizacdo da acdo do Estado e das suas
praticas institucionalizadoras. O tema articu-
lador tem em vista a participacdo popular na
gestdo publica e as transformacdes qualitati-
vas na relagdo entre Estado e Sociedade Civil,
consideradas como referéncia de um ponto de
inflexdo e como reforgo das politicas publicas
centradas na ampliacdo da cidadania ativa.

Esta escolha decorre da necessidade de
aprofundar a reflexdo em torno de um tema
que, dada a sua atualidade, exige analisesso-
bre os seus alcances e limites, mas principal-
mente sobre a potencialidade implicita na
constituicdo de uma esfera publica ndo esta-
tal. Isto se consubstancia por meio da criagdo
de instituicdes voltadas para a producdo e
reproducdo de politicas publicas ndo contro-
ladas pelo Estado, mas com um carater indu-
tivo, fiscalizador e controlador sobre este.

O desafio, portanto, € o de analisar, de
um lado, os impactos de préaticas participati-
vas que apontam, a partir da manifesta¢do do
coletivo, para uma nova qualidade de cidada-
nia, que institui o cidaddocomocriadordedi-
reitos, o que permite abrir novos espacgos de
participacdo sociopolitica; e de outro, os as-
pectos que configuram as barreiras que preci-
sam ser superadas para multiplicar iniciativas
de gestdo que articulam eficazmente a com-
plexidade com a democracia.

A andlisedaspraticasparticipativastraz
a tona, na maior parte das vezes, uma leitura
gue oscila entre a apologia e o voluntarismo
de um lado; e a indiferenca e a subestimacao,
de outro; o que pouco contribui para a pro-
blematizacdo dos complexos e diversificados
processos em curso.

Existe, portanto, uma crescente neces-
sidade de entender as ambiguidades dos pro-
€essos sociais e 0s arranjos possiveis, princi-
palmente os limites, tendo como referéncia
uma andlise qualitativa das préticas sociais e
das atitudes dos diversos atores envolvidos,
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tanto nas experiéncias que inovam na gestdo
da coisa publica, como nas que mantém inalte-
radas as praticas tradicionalmente desenvolvi-
das.

Refletindo sobre participacao e
democracia

As multiplas dimensdes da participacao

Na América Latina a luta pela conquista
de espagos para aumentar a participacéo social
€ sem duvida um dos aspectos mais desafiado-
res para a anélise sobre os alcances da demo-
cracia nas relagdes entre o nivel local de gover-
no e a cidadania.

Na década de 1990 a participacdo, nas
suas diversas dimensdes, vem sendo amparada
e institucionalizada na América Latina dentro
dos marcos das democracias representativas. A
participacdo popular se transforma no referen-
cial de ampliacdo das possibilidades de acesso
dos setores populares a espagos antes ndo
ocupados,dentrodeumaperspectivadedesen-
volvimento da Sociedade Civil’, e de fortaleci-
mento dos mecanismos democraticos. E tam-
bém a garantia de que programas de compen-
sacdo social — no contexto das politicas de
ajuste estruturaledeliberalizacdodaeconomia
e de privatizacdodopatrimdniodoEstado—se-
jam executados de forma eficaz. Entretanto, o
gue se observa é que no geral as propostas par -
ticipativas ainda permanecemmaisnoplanoda
retérica do que da prética.

Poucas sdo, de fato, as experiéncias de
gestdomunicipalqueassumemumaradicalida-
de democrética na gestdo da coisa publica e
ampliam concretamente o potencial participa-
tivo.

A andlise dos processos existentes esta
permeada pelos condicionantes da cultura po-
litica, tanto no Brasil como no resto dos paises
da Ameérica Latina, marcados por tradigdes es-
tatistas, centralizadoras, patrimonialistas e,
portanto, por padrdes de relagdo clientelistas e
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meritocraticas. Entretanto, estes condicio-
nantes ndo tém sido necessariamente um fa-
tor impeditivo para a emergéncia de uma
diversidade de formas de participa¢do dos se -
tores populares, embora entre estas haja
aquelas que ainda se situam no escopo das
praticas de contextos mais tradicionais e ou-
tras que as contradizem abertamente.

Ao identificar a participacdo citadina
como uma forma diferenciada da democracia
representativa — a que passa pelos partidos
politicos, elei¢bes e integracdo formal dos go-
vernos —, significa que a pensamos a partir de
sua dimensdo cotidiana e de seu impacto so-
cietal. Assim sendo, a participagdo pode assu-
mir duas faces: a que coloca a sociedade em
contato com o Estado, e a que reconcentra a
participacdo em si mesma, buscando seu for-
talecimento e desenvolvimento auténomo. O
gue esté efetivamente em pauta é o alcance
da democratizacao do aparelho estatal, nota-
damente quanto a sua publiciza¢do. Dito em
outros termos, trata-se de pensar sobre a par -
ticipacéo da populagéo e a sua relagdo com o
fortalecimento de praticaspoliticasedecons-
tituicdo de direitos que transcendem os pro-
cessos eleitorais e seus freqlientemente ambi-
guos e/ou contraditdrios reflexos sobre a ci-
dadania.

Esfera publica, direitos e cidadania:

Os atores em processo

O tema dos direitos e da cidadania assu-
me dimensdo relevante no contexto deste re-
ferencial analitico, na medida em que permite
aprofundar o significado do impacto e das
transformacdesocorridasnarelacdoentreSo-
ciedade Civil e Estado desde meados da déca-
da de 1980.

1. ParaHegel “a sociedade civil representa o primeiro momento de
formagdo do Estado, o Estado juridico-administrativo, cuja tarefa é
regular relacBes externas, enquanto o Estado propriamente dito
representa 0 momento ético-politico, cuja tarefa é realizar a adeséo
intima do cidadéo a totalidade de que faz parte, tanto que poderia ser
chamado de Estado interno ou interior” (Bobbio, 1987, p. 42).
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No limiar do século XXI, as contradi¢des
em torno do uso dos conceitos se acentuaram,
pois ha a continuidade do uso de uma analise
“dos processos de transformacdo social do fim
do século XX com recurso a quadros concep-
tuais desenvolvidos no século XIX e adequados
a0s processos sociais entdo em curso”, como
bem viu Santos (1996, p. 243-245). A nossare -
flexdo também se apédia nos conceitos formula-
dos por Arato e Cohen (1994), Avritzer (1993) e
Habermas (1990), que tomam como ponto de
partida analitico a revitalizacdo da Sociedade
Civil associada a crise do Estado keynesiano.
Avritzer (1993) desenvolve sua anélise em tor-
no desse ressurgimento e dos paradigmas em
pauta. Ele toma primeiramente a abordagem
habermasiana, centrada no tema da esfera pu-
blica como caixa de ressonancia dos problemas
a serem organizados pelo sistema politico. Para
Habermas, segundo Avritzer (1993, p. 214),

as sociedades modernas se estruturam através
de dois principios societérios distintos: a l6gica
estratégicado sistema que organizaria o0 merca-
do e o Estadoealdgicadaracionalidadecomu-
nicativa que leva a organizagédo da solidariedade
e da identidade no interior do mun do davida. A
disputadoespacosocialnospontosdeencontro
entre sistema e mundo da vida constituiria, se-
gundo Habermas, a disputa politica fundamen-
tal das sociedades contemporaneas.

A esfera publica é apontada por Haber-

mas como ponto de encontro e local de disputa

entre os principios divergentes de organizagdo
da sociabilidade e os movimentos sociais, que,
por sua vez, se constituiriam nos atores que rea-
gem a reificacdo e burocratizacdo dos dominios
de acdo estruturados comunicativamente, em
defesa da restauracaodasformasdesolidarieda-

de postas em risco pela racionalizacdo sistémica

(Avritzer,1993).
A possibilidade de alterar a instituciona-
lidade publica esta associada as demandas que

se estruturam na sociedade, e a esfera publica
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representa a constru¢do da viabilidade ao
exercicio da influéncia da sociedade nas deci-
sbes publicas assim como coloca uma deman-
da de publicizacdo no Estado. O que est4 em
jogo é a necessidade de atualizagdo dos
principios ético-politicos da democracia e o
fortalecimento do tecido associacional, que
potencializa a concretizacdo da democracia
no resto das esferas da vida social. Segundo
Putnam (1994) as praticas sociais que cons-
troem a cidadania podem constituir-se num
espaco privilegiado para cultivar a responsa-
bilidade pessoal, a obrigagdo mutua e a coo-
peracdo voluntaria.Aspraticassociaisquesao
inerentes a cidadaniarelacionam-secomaso -
lidariedade e com o equilibriodedireitosede-
veres. A ampliagdo da esfera puablica coloca
uma demanda & sociedade em termos tanto
de obter uma maior influéncia sobre o Estado
como de conhecer/estabelecer sua limitacao,
0 que implica que a autonomia social supde
transcender as assimetrias na representagdo
social,bemcomomodificarasrela¢dessociais
em favor de uma maior auto-organizacgéo
social.

Redefinicao das relagdes entre Estado e

Sociedade Civil no Brasil

A redefini¢do das relagdes entre Estado
e Sociedade Civil’ no Brasil no final da década
de 1970 implicou a constitui¢do, com muitos
percalcos, de uma esferasocietariaautdbnoma.
O surgimento da Sociedade Civil brasileira
esta indissoluvelmente vinculado ndo apenas
a emergéncia de movimentos sociais, mas
também ao “processo pelo qual atores sociais
modernos e democraticos surgiram, adquiri-
ram uma nova identidade democratica e pas-
saram a pressionar o Estado e o sistema politi-
co a se adaptarem a uma nova concepgdo

2. Para Habermas a Sociedade Civil constitui uma dimensdo do
mundo da vida assegurada institucionalmente por um conjunto de
direitos que a pressupdem, ao mesmo tempo que a diferenciam das
esferas da economia e do Estado (Arato e Cohen, 1994).
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acerca da moderna institucionalidade demo-
cratica® (Avritzer, 1994, p.290).

Os atores sociais que emergem na Socie-
dade Civil ap6s 1970, a revelia do Estado, cria-
ram novosespacoseformasdeparticipacdoem
face do poder publico. Essas relagdes foram
construidas tanto pelos movimentos populares
como pelas diversas instituicbes da Sociedade
Civil que articulam demandas e aliancas de re-
sisténcia popular e lutas pela conquista de
direitos civis e sociais. Os movimentos ndo sé
tiveram papel relevante no estabelecimento de
estruturas democraticas fundamentais propi-
cias & participacdo popular, como também
exerceram um impacto substancial sobre as
formacGes normativas do eleitorado, e, portan-
to, sobre a arena politica formal. Ao gerarem
novoselementosdeconhecimentoedecultura,
muitos movimentos imprimiram sua marca e
orientaram sua acdo pela defesa de praticas
pautadas pela sua autonomia,pelanecessidade
de tornar visivel a sua capacidade de au-
to-organizar-se e de desenvolver a democracia
direta, o que transformou as caréncias do seu
entorno em préticas reivindicatorias.’

Outro aspecto que ndo pode ser posto de
lado refere-se ao fato de as instituicdes da So-
ciedade Civil ndo representarem um todo mo-
nolitico, dada a complexidade da sociedade.
Isso traz a tona as diferencas entre associacdes
da Sociedade Civil e os grupos de interesse, 0
que permite destacar a participagdo populare a
conquista de direitos de cidadania.

Deve-se enfatizar também os impactos
qgue as transformacdes do processo politico
mais amplo provocam na fei¢do dos movimen-
tos populares, na medida em que estes passam
a ser reconhecidos cada vez mais como interlo-
cutores validos. No processo de didlogo com
esses movimentos,odiscursodosorgdospubli-
cos se transforma, incorporando paulatina-
menteasdemandasdapopulacéo, porexemplo
as das comunidades de bairro que reivindicam
acesso a servicosurbanos béasicos. O Estadonéo
vé mais 0s movimentos somente como Seus
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adversarios, pois passa a legitimar suas reivin-
dicagdes e as inscreve no campo dos direitos.
Muitos movimentos apontam, a partir da re-
posicdo do coletivo, para uma participa¢do
original na gestdo da coisa publica, na qual a
representacdo ndo resume todo o esforgo de
organizacdo, mas configura a parte de um
processo por meio do qual a populagdocriaas
condicdes para influenciar a dindmica de fun -
cionamento de um érgéo do Esta do. Assim, 0s
movimentos tornam manifesta uma identida-
de que se concretiza a partir da construcéo
coletiva de uma nocdo de direito, que, rela-
cionada diretamente com a ampliagdo do
espaco de cidadania, d& lugar ao reconheci-
mento publico das caréncias (Jacobi, 1990).

Com as mudancas politico-institucio-
nais que se dao a partir de 1983, os movimen-
tos passam a enfrentar a tensdo em face de
sua institucionalizagdo®, que acontece em ra-
z&30 da davida em participar ou ndo nos mol-
des da politica institucional, que vai de
encontro a defesa de um associativismo ingé-
nuo e intransigente; ddvida também quanto
ao visivel perfil corporativista que tais
movimentos acabam tomando, situacdo que
decorre da auséncia de critérios regulatérios
que cortem transversalmente os grupos de in-
teresse, garantindo a participacdo das
diferengas.

3. Doimo (1995, p. 47-48) desenvolve uma excelente reflexdo sobre
o perfil e o impacto dos movimentos e as polaridades interpretativas.
Segundo a autora trés matrizes interpretativas prevaleceram desde os
anos 70. A primeira de inflex&o estrutural-autonomista a partir de dois
postulados: as contradi¢des urbanas e a capacidade de organizagéo
auténoma da Sociedade Civil, com base na reflexdo de Manuel Castells,
Jordi Borja e Jean Lojkine nos paises centrais e de José A. Moisés no
Brasil. A segunda de inflex&o cultural-autonomista, a partir de 1982,
enfatizando a “pluralidade de sujeitos” e uma “constelacéo de novos
significados” criados “a partir da prépria experiéncia” através dos
ensaios de Lucio Kowarick, Eder Sader, Maria Célia Paoli, VeraTelles
dentre os principais analistas. A terceira matriz mais conhecida como
“enfoque institucional” é representada dentre outros por Renato
Boschi, Ruth Cardoso e Carlos Nelson dos Santos.

4. Cardoso (apud Doimo, 1995, p. 55-56) afirma que o Estado cria a
potencialidade da reivindicacdo e a inevitabilidade da acdo direta,
explicitando um potencial de conflitos que se manifesta mediante
condutas de interlocugdo direta com o sistema de decis@es.
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O processo de construgdo da cidadania €
perpassado por paradoxos, na medida em que
se explicitam trés dindmicas concomitantes: o
reconhecimento e a construgdo das identidades
dos distintos sujeitossociaisenvolvidos, o con -
texto da inclusdo das necessidades expressas
pelos distintos sujeitos sociais e a defini¢do de
novas agendas de gestdo, notadamente quanto
a extensdo dos bens a amplos setores da popu-
lacdo.Estanocdodecidadaniaestidestruturada
a partir de uma defini¢do legal dos direitos e
deveres que a constituem.’

A realidade social deste fim de século
apresenta um mosaico cadtico, no qual também
se inscreve o Brasil. A dimensdo da cidadania
esta ancorada na “participacéo na esfera puabli-
ca”. Isso inclui a participacdo ativa no processo
publico (as responsabilidades da cidadania) e
nos aspectos simbolicos e éticos apoiados em
fatores subjetivos, que conferem um sentido de
identidade e de pertencimento, ou seja, um sen -
tido de comunidade. Além disso, da perspectiva
da ordem democratica em constitui¢do, o com-
plexo processo de construcdo de cidadania re-
presenta, de um lado, a articulagdo entre os
requisitos da governabilidade e da representa-
¢do; e, de outro, a participacao e o controle pe-
los cidaddos da gestdo governamental, como
dimensdes ndo so6 suficientes, mas necessarias
para garantir a construcdo democrética.

As complexidades da extensao da

cidadania no Brasil

No Brasil, a reflexdo em torno da cidada-
nia® se atém aos obstéaculos a sua expanséo, de-
correntes da cultura politica tradicional e das
perspectivas da sua transformacao.

Anocaodecidadaniaativa, quesedistin-
gue daquela de cidadania passiva — outorgada
pelo Estadocomaidéiamoral dofavoredatu-
tela —, estd fortalecida pela Constituicdo de
1988, implicando o reconhecimento da com-
plementaridade entre a representacdo politica
tradicionale a participa¢do popular diretamen-
te exercida (Benevides, 1991). Na dindmica do
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fortalecimento dos instrumentos juridicos
quetornamefetivososdireitosedeveres,aci-
dadania exige institui¢es, media¢des e com-
portamentos préprios, e se constitui @ medida
gue espagos sociais de lutas sdo criados e me -
diante a defini¢do de instituicbes permanen-
tes para a expressdo politica, tomadas como
instrumentos para o aperfeicoamento e forta-
lecimento da democracia participativa. A
nova dimensdo da cidadania inclui a consti-
tuicdo de cidaddos como sujeitos sociais ati-
VoS e, para a sociedade como um todo, um
aprendizado de convivéncia com esses cida-
ddos emergentes que se recusam a permane-
cer nos lugares que lhes foram definido social
e culturalmente (Dagnino,1994).

No Brasil, 0 modelo de gestdo publica
até o final da década de 1970 estava estrutu-
rado com base na concentracdo do poder de-
cisorio e da execucdo no nivel do governo
federal, definindo atribui¢Ges e competéncias
residuais para o nivel estadual e definindo
para 0s municipios atribui¢cbes de interesse
local. Tal processo se transforma significati-
vamente a partir da crise do modelo existente
e das mudancas no desenho politico-institu-
cional.

Na década de 1980, durante a crise eco-
némica, muitos servi¢os que estavam na méo
da Unido passaram para os governossubnacio-
nais. E o que a experiéncia recente mostra é
gue tem havido uma utilizacaoineficaz dosre -
cursos por parte dessas instancias de poder.’

5. Hadois eixos centrais do debate ideoldgico, tedrico e politico: a
natureza dos sujeitos e o conteido dos direitos. O primeiro refere-se a
visdo liberal-individualista e o segundo a existéncia de direitos
universais e a relacdo entre direitos humanos, civis, politicos,
econdmico-sociais e coletivos (Jelin, 1994, p. 43).

6. Para um aprofundamento da nogéo de cidadania, ver Maria V.
Benevides (1991). A autora aponta o caminho da democracia semidireta
como meio de recuperar a soberania popular: a associacdo da
democracia representativa com mecanismos de democracia direta.

7. Apesardoaumento das transferéncias de recursos, aauséncia de
garantias e de critérios claros para os repasses de recursos vinculados
as politicas sociais de forma setorializada faz com que tanto os estados
€omo 0s municipios ndo assumam a responsabilidade pela resolugdo
de problemas historicamente néo resolvidos.
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Isto acaba por constituir um conjunto fragmen-
tado e inorgénico de programas e projetos go-
vernamentais, que configuram um padrdo
altamente heterogéneo na implementacdo da
descentralizacdo, oscilando entre iniciativasque
inovam na l6gica da gestdocomparticipacdoeas
gue mantém as formulas tradicionais de cliente-
lismo e patrimonialismo. Nessa direcdo um dos
aspectos mais complexos e questionaveis esta
relacionado com a postura institucional de esti-
mular a participacdo como um fator de substi-
tuicdo, que procura envolver cada vez mais e de
forma mais direta os cidadaos na producao e/ou
no gerenciamento dos servigos publicos.

A nogdo de participacao popular esta as-
sociada desde os anos 1960 ao debate interna-
cional sobre o desenvolvimento (Wolfe, 1991).
Teve maior repercussdo na década de 1970, na
ocasido em que se fortaleceramaspropostasal-
ternativas de desenvolvimento e se admitiu a
incapacidade do Estado de control-lo e plani-
fica-lo. O fato de o mesmo conceito e as prati-
cas propostas serem utilizados por diferentes
ideologias desperta duvidas e desconfiancas
guantoaosresultadospossiveis.Deacordocom
Wolfe, os diferentes atores do cenario de de-
senvolvimento conceberam a participacdo de
diversas formas e promoveram distintas inicia-
tivas participativas com perspectivas temporais
e expectativas diferentes ou se opuseram aelas.
Isto potencializa, segundo Cunill Grau (1991,
p. 87), “uma carga valorativa de carater positi-
vo que a converte em plataforma de fécil uso
para construir artificialmente consensos e legi-
timar desigualdades”.

A participacdo dentro da perspectiva de
um novo partilhar do processo decisorio pode
ser vista como um encontro entre categorias
sociais, classes, grupos de interesse, incluindo
uma ampla gama de interacdes.

No contexto da transi¢do pés-democrati-
ca no Brasil, e em virtude das pressdes de uma
SociedadeCivil mais ativaemaisorganizada,fo-
ram sendocriadosnovosespacospublicosdein-
teracdo, sobretudo de negociacdo. Nesse con-
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textoaparticipacaocitadinaemergeprincipal-
mente como referencial de rupturas e tensdes,
e as préticas participativas associadas a uma
mudanca qualitativa da gestdo assumem visi-
bilidade publica e repercutem na sociedade.

No Brasil, o tema das politicas sociais e
o0 das desigualdadessociaisdevemseranalisa-
dos como elementos constitutivos da cidada-
nia de sujeitos sociais coletivos. As transfor-
macdes politico-institucionais e a amplia¢do
de canais de representatividade dos setores
organizados para atuarem junto aos Orgaos
publicos, como conquista dos movimentos
organizados da Sociedade Civil, mostram a
potencialidade de constru¢do de sujeitos so-
ciais identificados por objetivos comuns na
transformacéo da gestdo da coisa publica, as-
sociada a construcdo de uma nova institucio-
nalidade. Quando se fala de “participacdo dos
cidaddos”, deve-se enfatizar que se trata de
uma forma de intervencdo na vida publica
com uma motivacdo social concreta, que se
exercedeformadireta,baseadanumecertoni-
vel de institucionalizagdo das relacdes Esta-
do/Sociedade (Jacobi, 1990).

Isso abre a possibilidade de pensaraar -
ticulacdo entre a implementacdo de préaticas
descentralizadoras e uma engenharia institu-
cional como o que concilia participacdo com
heterogeneidade,formasmais ativasderepre-
sentatividade que reforcam a reciprocidade
em face da dimenséo da organizagdo molecu-
lar da sociedade.

A formulacdo mais recorrente esta estru-
turada em torno do aprofundamento do pro-
cesso democratico e do seu impacto na am-
pliacdo da capacidade de influéncia sobre os
diversos processos decisérios em todos o0s
niveis da atividade social e das institui¢des so-
ciais. Nesse sentido, a participacdo social se
caracteriza como um importante instrumento
de fortalecimento da Sociedade Civil, notada-
mente dos setores mais excluidos, na medida
em gue a superac¢do das caréncias acumuladas
depende basicamente da interacéo entre agen-
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tes publicos e privados no marco de arranjos
socioinstitucionais estratégicos. A participagéo
social se enquadra no processo de redefinigéo
entre o publico e o privado,dentrodaperspecti-
va de redistribuir o poder em favor dos sujeitos
sociais que geralmente ndo tém acesso a ele.
Trata-se de pensar o ordenamento das diferen-
¢as tendo em vista o questionamento sobre o
papel do Estado como regulador da sociedade.

Por um lado, a participacdo ¢ identificada
com os argumentos da democratizagdo que tém
como referéncia o fortalecimento dos espacos
de socializacao, de descentraliza¢do do poder e
de crescente autonomizacédo das decisdes, o que
acaba, portanto, por enfatizar um papel mais
autdnomo dos sujeitos sociais. Por outro lado, a
participagdo é vista a partir da criagdo de espa-
cos e formas de articulagdo do Estado com os
sujeitos sociais, que assim se configura em um
instrumento de socializagdo da politica, refor-
¢ando o seu papel como meio para realizar inte-
resses e direitos sociais que demandam uma
atuacdo publica (Cunill Grau, 1991).

O incentivo & participacao no Brasil pro-
movido por um numero crescente de adminis-
tracGes municipais com perfil progressista tem
gerado reagdes por parte dos setores conserva-
dores da sociedade, que se mobilizam para
neutralizar as possibilidades que se abrem para
uma efetiva democratiza¢cdo nos procedimen-
tos de gestdo dos assuntos publicos. A partici-
pacdo se torna um meio fundamental de
institucionalizar rela¢BGes mais diretas, flexiveis
e transparentes, que reconhe¢am os direitos
dos cidaddos; bem como de reforgar lagos de
solidariedade, num contexto de pressdo social e
polarizacdo politica, que promovam uma cida-
dania ativa, que disponha, por seu turno, dos
instrumentos para o questionamento perma-
nente da ordem estabelecida.

A viabilizacdo da participacdo deve possi-
bilitar, apesar das limitagdes existentes, uma for -
ma mais direta e cotidiana de contato entre os
cidaddos e as institui¢des publicas, paraqueestas
considerem os interesses e concepgbes politi-

Educacéo e Pesquisa, Sao Paulo, v.26, n.1, p. 11-29, jan./jun. 2000

co-sociais daqueles no processo decisorio.

As préaticas participativas representam
uma efetiva possibilidade de ampliagdo do es-
pa¢o do publico. A ampliag¢do da esfera publi-
ca, reforcando a participacao cidadd, poten-
cializa a democratiza¢do da sociedade. Para
isso torna-se importante que ocorra 0 que
Bejarano (1994) denomina de soma-positiva
entre Estado e Sociedade Civil, consideran-
do-se que estes operam diferenciadamente. A
fragilidade institucional que caracteriza o
Estado e a SociedadeCivil na América Latinase
explicita pela prevaléncia de uma dindmica
marcada pela apropriagao privada do publicoe
pela erosdo da qualidade de cidadania.

Uma efetiva participacdo cidada requer
0 que Cunill Grau (1998) denomina de princi-
pios para o desenvolvimento da legitimidade
democrética: a igualdade politica, o pluralis-
mo politico, a deliberacdo e a solidariedade.
Assim, pode se afirmar que, apesar de alguns
avangos, uma participacéo cidada associada a
umprojetodeampliacdodaesferapublicade-
pende da capacidade de cada sociedade de
ampliar a institucionalidade publica, assim
como de fortalecer a comunidade civica (Put-
nam,1994).

Um dos principais beneficios da parti-
cipacdo das comunidades locais no planeja-
mento, monitoramento e avalia¢do das poli-
ticas sociais é a possibilidade de rupturagra-
dual, que pode gerar o controlesocial do cha-
mado espaco publico (Navarro, 1999) e,
guando bem-sucedido, produzir-se-& nas es-
truturas de poder local.

Educacéao, descentralizacao e
participacao: reflexdes em torno
de quatro experiéncias

A politica municipal e os alcances da

descentralizacao

Trés das quatro experiéncias de gestdo
municipal da educacdo, Santo André, Itu e
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Botucatu, no periodo 1989-1992, mostram o
pequeno impacto do Programa de Municipali-
zacdo. Isso ocorre, porque a existéncia do con-
vénio por si s6 ndo garante a obten¢do de
recursos, pois representa apenas um repasse
burocratico que, ao nao ser cumprido, impede
gue esses municipios mantenham e garantamo
atendimento de criangas em idade pré-escolar,
pelas quais sdo responsaveis.

A falta de repasses de verbas estaduais e
federais é a principal causa das dificuldades de
atendimento das demandas, o que se configura
como um alto grau de dependéncia do munici-
pio em relacdo as transferéncias orcamentarias
das outras esferas de poder. Isso reduz signifi-
cativamenteoalcancedadescentralizacaoque,
em vez de gerar o fortalecimento do poder
local, se transforma num processo de prefeitu-
rizagdo, que é, em suma, apenas a desconcen-
tracdo dos servigos e atividades. Desse modo,
esse processo tende a caracterizar-se mais
como uma desconcentracdo administrativa do
gue uma descentralizacdo politica que viria a
fortalecer o poder local.

Apesar de implementadas as Comissdes
de Educacdo em Botucatu e Itu, como princi-
pais instrumentosdeacompanhamento, avalia-
cdo e reformulacdo das agbes previstas nos
convénios, elas ndo conseguem exercer suas
func@es, perdendo credibilidade junto & comu-
nidade como instancia articuladora, em virtude
da falta de repasse de recursos da esfera esta-
dual. Tais Comissdes, portanto, tém um papel
muitolimitado, na medida em que suas deman-
das ndo tém repercussdo junto a Secretaria
Estadual, o que leva pouco a pouco a esvaziar
suas funcoes.

N&o se observa, portanto, o avanco de
formas de cooperacdo entre o Estado e estes
municipios que pudessem representar umaam -
pliacdo do poder local na gestdo da educagéo.
Assim a descentralizacdo fica muito mais no
plano da retérica, tendo pouca repercussao
como meio de transformacdo da ldégica de
gestéo.
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Na cidade de S&o Paulo o processo é di -
ferente, na medida em que esse municipio é
responsavel por 33,3% da oferta de Ensino
Fundamental e é o principal executor daedu -
cacgdo pré-escolar. Por isso se estrutura dife-
rentemente de municipios menores, mas,
mesmo assim, se ressente de uma contraparti-
da do Governo Estadual para que se viabilize
satisfatoriamente a municipalizacéo.

Oprocessodenegociagdopoliticasedd,
com excecdo de Sdo Paulo, principalmente
fora do Legislativo, que ndo se constitui em
instancia de formulacdo de politicas. Mesmo
em Santo André, onde o Executivo assume
uma cultura de gestdo inovadora, a participa-
¢do do Legislativo é orientada para acdes
pontuais. J& em Sdo Paulo, o Legislativo se
configurou como um espaco de negociagdo
politica, cabendo-lhe um papel mais dindmi-
co na formulacéo da legislacdo sobre o tema
da educagdo, embora as tematicas fossem
geralmente restritas a interesses particulari-
zados.

Nos quatro municipios, o Executivo
centraliza as iniciativas de formulagéo de po-
liticase,notadamenteemS&oPaulo,ostemas
abrangem a estrutura funcional da Secretaria
e dispdem sobre diretrizes do ensino munici-
pal tendo por objetivo consolidar as a¢bes em
educacao.

A descentralizacdo praticamente néo
ocorre em Itu e Botucatu, pois, embora hou-
vesse processos consultivos junto a populacéo,
as decisdes sdo tomadas pelo Executivo, preva-
lecendo um processo de gestdo centrado no
peso do partido que administra. O prefeito es-
tabelece uma dinamica de atendimento parti-
cular e pontual, privilegiando o clientelismo e
a resposta a demandas particularizadas.

J& em Santo André a descentralizagéo
no plano local ocorre — tendo como pressu-
posto criar uma nova cultura politica dos di-
reitos — centrada na expansdo do sistema de
atendimento, no incremento percentual do
orcamento destinado a educacao e na demo-
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cratizacdodagestdo.Aénfasenesteseixosnor-
teadores explicita uma postura de enfrentar o
padrdo clientelista predominante nas gestdes
anteriores, revertendo a expectativa da popula-
¢d0, que na maioria das vezes espera resposta
as suas demandas particulares.

A experiéncia de Sdo Paulo, particular-
mente, se caracteriza por um programa de
governo voltado para a participa¢do da comuni-
dade e para a descentralizacdo, visando uma
estratégia de ampliacdo de sua base social e
politica, a fim de consolidar uma forma de go-
vernar a cidade que reforce a cidadania ativa. A
democratizacdo da gestdo para reorganizar a
dindmica de atuacéo do poder publico esta, por
sua vez, consubstanciada em trés principios
bésicos: participacdo, descentralizagdo e auto-
nomia. Com base nestes principios foram
implementadas a democratizagdo da gestdo, a
democratizacdo do acessoeumanovaqualidade
do ensino com resultados diferentes em virtude
das resisténcias da propria maquina administra-
tiva, e das dificuldades em estimular o
engajamento dos atores envolvidos. Existiu um
esforco significativo em viabilizar a reorganiza-
¢do territorial/administrativa e decisoria a partir
da implementacdo de uma engenharia institu-
cional centrada na consolidagdo dos Nucleos de
Acdo Educativa (NAEs) — que atuam como
unidades de apoio pedagdgico numa perspecti-
va regionalizada e participativa — e no papel
aglutinador dos Conselhos de Escolas e os Con-
selhos Regionais de Conselhos de Escolas
(CRECES), no nivel da unidade escolar, que
funcionam como unidades deliberativas. A
concepgdo dessa proposta fundamenta-se na
I6gica de uma acdo direcionada da base para
cima, reforcando os Conselhos de Escola como
instancias de organizacdo coletiva da escola e
como o6rgdos deliberativos, assegurando seu
poder de decisdo sobre as questdes estruturais e
pedagdgicas.

Apesar de a Administragdo desenvolver
um enorme esforco para desmontar a légica
centralizadora da maquinaadministrativa, are-
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sisténcia de alguns setores a uma participacdo
mais abrangente da populacdo usuéria difi-
culta a implementacéo generalizada dos Con -
selhos de Escola, observando-se variagdes
entre regides e escolas.

A participacao e o controle publico

Embora todos os municipios contem-
plem, de alguma forma, em seus programas
de governo a participagdo social, as diferen-
casentreasgestdessaomuitosignificativas.

Em Itu e Botucatu o modelo da relacdo
Executivo-Sociedade esta centrado na figura
do prefeito, que exerce um papel indutivo, ao
qual se associa a dindmica da cultura politica
tradicional baseada no atrelamento politico
das liderangas comunitarias. A inexisténciade
canais institucionais permanentes e delibera-
tivos de participacédo reflete uma postura tra-
dicional dessas administragdes. O Executivo
se constitui no espago privilegiado das deci-
sbes e exerce uma funcéo catalisadora pouco
inovadora. A relacdo do prefeito com a popu-
lacdodosbairrospormeiodecanaisinformais
reduz, significativamente, tanto o papel das
vias institucionalizadas de participacdo direta
na gestdo publica como a intensifica¢do da
participacdo entendida como espaco publico
de exercicio da cidadania e de efetiva demo-
cratizacdo da gestdo.

Os entraves institucionais geram imobi-
lismo, inclusive da Sociedade Civil, que deixa
de utilizar as Comissdes Municipais, que sdo
um espaco constitucionalmente outorgado,
como férum e como local de participacao.
Isso reduz, portanto, a capacidade de acom-
panhamento da gestdo e as possibilidades de
questionar a politica implementada pelo
prefeito.

Tanto em S&o Paulo como em Santo
André, o ideério da gestdo da muita énfase
ao componente participativo. Em Santo
André, a Administracdo privilegia o trabalho
com a comunidade, entretanto, os canais de
participacdo ndo foram plenamente imple-
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mentados, e diversos Conselhos de Escola pa-
ritdrios tiveram um desempenho bastante
discreto porque os funcionarios resistiram a
uma relacdo mais aberta com a comunidade.
Apesar de a Administracdo ser permedvel as
demandas, podem ser feitas criticas sob dois
focos: de um lado, existe a fragilidade da po-
pulacdo em organizar-se para expressar suas
demandas e interagir com a Administracdo; de
outro, ha os setores organizados que questio-
nam a timidez do processo participativo e suas
ambiguidadesem certos momentos do proces-
so decisorio.

Em S&o Paulo, na gestdo Luiza Erundina,
embora ndo tivesse havido um projeto plena-
mente estruturado para viabilizar a participa-
¢do popular nos diversos aspectos da Adminis-
tracdo Municipal, é inegével que existiu vonta-
de politica para incorporar a participa¢do da
populacdo nas diversas instancias criadas para
a tomada de decisoes.’

O ponto de partida da gestdo era o pro-
grama de governo apresentado na campanha,
baseado numa proposta “democratica e popu-
lar de governo”, cujo compromisso era 0 de
inverter prioridades, reorientando os investi-
mentos publicos de modo a atender prioritaria-
mente as necessidades e os direitos sociais dos
setores mais carentes da populagdo. Tratava-se
de governar uma cidade de mais de nove mi-
Ihdes de habitantes num contexto marcado: 1)
pelo desafio programético de concretizar uma
necessaria ruptura com os velhos padr@es de se
fazer politica; 2) pelainovacdodadindmicapo-
litico-administrativa; e 3) pelastensdesnadeli-
mitacdo de espa¢o entre a Administracdo e o
partido.

A intencdo inicial dessa gestdo foi a de
governar a partir de uma proposta fortemente
ancorada no ideario politico-partidario presen-
te na campanha eleitoral,centradonoestimulo
e apoio as iniciativas da populacdo, com o ob-
jetivodecriarConselhosPopularesauténomos.
Tal proposta também resultou de uma concep-
¢cdo predominante nos setores populares mais
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organizados, notadamente os da &rea de sau-
de. Entretanto, a argumentacao confusa em
torno do relacionamento entre a Administra-
¢do Municipal e os Conselhos Populares deu
espaco para a emergéncia de posi¢cdes marca-
das por forte viés conservador, criando um
clima de hostilidade entre diversas forgas so-
ciais e o Executivo nos primeiros meses de
gestdo. No primeiro ano de gestdo surge ain-
da como fator complicador a priorizacdo da
campanhadeLulaadpresidénciadaRepublica,
0 que provocou um foco de tensdo entre a
Administracdo e o partido, j& que 0 sucesso
das administragfes petistas era fundamental
para as estratégias eleitorais do partido. As
tensdes surgiram porque, enquanto o partido
tentava interferir na gestdo para que ela mos-
trasseresultadospositivos devido ao contexto
eleitoral, a prefeitura estava mais preocupada
em acertar o passo no plano financeiro e ad-
ministrativo, que beiravam o caos, por causa
da perversa heranca recebida da gestdo Janio
Quadros.

Em S&o Paulo, a participacdo da socie-
dade foi um componente prioritario na demo-
cratizacdo da gestdo educacional, estimulan-
do a comunidade a atuar como interlocutora
privilegiada na gestdo da politica tanto noni-
vel local como municipal, buscando reduzir,
na medida do possivel, os aspectos fisiologi-
cos e paternalistas frequientemente implicitos
emprojetosparticipativos.Adinamizacaodas
instancias participativas,apesardaresisténcia
do funcionalismo, possibilitou um avanco
efetivo na autonomia administrativa, finan-
ceira e pedagdgica das escolas, o que se pode
verificar pelas diferencas de decisdes nas di-
versas regides da cidade. O alcance da partici-
pac¢do, apesar do estimulo da Administracao,
estava diretamente relacionado ao nivel de
mobilizacdo,organizacéo e pressdo existentes

8. Segundo Couto (1995) a opcéo preferencial do PT era a
instauracdo de formas de participacdo popular que lograssem
substituir-se & barganha parlamentar.
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nos bairros. Os Conselhos de Escola foram in-
centivados pela Administragdo, e seus resulta-
dos foram diversificados, principalmente pela
inexisténcia de um ethos efetivamente partici-
pacionista na populacéo.

O desafio que estava posto era o de rom-
per com as relacBes de poder existentes, valori-
zar e resgataranocdodeescola,acomodandoa
demanda e estimulando mecanismos de
co-responsabilizacdo da populagdo na dindmi-
ca da gestdo, na medida em que estavaemjogo
0 protagonismo, principalmente dos setores
mais excluidos. Nesse sentido as a¢des dos NU-
cleos de Acdo Educativa (NAEs) — voltados para
a ampliacdo do nivel de autonomia regional, a
fim de possibilitar uma relacdo mais direta com
a populacdo — foram criticadas e questionadas,
por causa das caracteristicas de seu envolvi-
mento com a comunidade educacional, que
também resiste bastante & participacdo dos
usuarios numa légica de planejamento com-
partilhada. Além disso o fato de a rede ser
baseada numa logica hierarquizada gerou difi-
culdades no nivel organizacional. As resistén-
cias se centravam sobretudo por causa de
velhos preconceitos, expressados por meio de
guestionamentos do corpo diretivo e docente
sobre o carater deliberativo do Conselho e so-
bre a descentralizacdo do poder, o que de-
monstrava clara resisténcia da parte desses
atores em abrir mao de seu poder. Muitos dire-
tores e professores viam a proposta da Secreta-
ria como uma invasdo de espaco.

Muitas equipes responsaveis pelos NAEs
estimularam praticas mais abrangentes dos
Conselhos, a fim de ampliar o nivel de motiva-
¢do e para possibilitar aos pais que colocassem
suas idéias autonomamente. Entretanto, ape-
nasos gru posmaisorganizados(que erampou-
cos) participaram mais ativamente, o que
deixava algumas NAEs mais suscetiveis a mani-
pulacdo, especialmente aquelas ainda presas as
praticas mais verticalizadasdoprocessodeciso-
rio. Nas regiGesnasquaishaviamaiormobiliza-
¢do os resultados em termos de integracdo da
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proposta de gestdo participativa foram me-
Ihores. Porém, cabe ressaltar que, no geral, a
participacdo estava muito vinculada a nogéo
de utilidade/objetividade daquilo que era dis -
cutido e proposto, o que refletia as dificulda-
des em romper com a cultura politica
predominante, apesar do esforco da gestdo
em introduzir uma nova qualidade do traba-
Iho na educacao.

Criaram-se condi¢Ges para que as rela-
¢des com a clientela da escola se tornassem
mais responsaveis, e demonstrou-se a viabili-
dade, apesar das grandes resisténcias, de
construcdo de um espago publico onde o
aprendizado da cidadania ativa assume papel
central. Embora uma estrutura participativa
tenha sido implementada no &mbito local,
foram grandes as dificuldades para se institu-
cionalizar a proposta. Vinculam-se as resis-
téncias corporativas a implementacdo de
praticas participativas, sempre que vém a
tona questdes como controle, fiscalizagdo e
deliberacdo por parte da comunidade.

Os resultados heterogéneos no conjun-
to da cidade refletem as dificuldades de se
modificar uma cultura burocrética e centrali-
zadora muito consolidada, que coloca entra-
ves & democratizagdo dos servigos e aos
mecanismos de fiscalizacdo e controle social
da administragdo publica. Buscou-se garantir
a capacidade de criticaedeintervencao, prin-
cipalmente dos setores mais carentes e cultu-
ralmente excluidos mediante um processo
pedagogico e informativo de base relacional,
e viabilizar a capacidade de multiplicacdo e
aproveitamento do potencial critico e inter-
vencionista no processo decisorio dentro de
uma logica ndo cooptativa.

As dificuldades de institucionalizar as
propostas nas areas de educacdo e salude e 0
seu baixo enraizamento junto a populagdo
usudria facilitaram o esvaziamento, pela ad-
ministracdo Paulo Maluf, das a¢Ges de gover-
no implementadas pela gestdo do PT -
centradas, como vimos, na democratiza¢do
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daspoliticaspublicasdecortesocial,comofito
de viabilizar a descentralizacao e levar a demo-
cratizacdo ao aproximar o governo da popula-
¢do. Isso revela que a dimensdo voluntarista é
superada pela realidade dos fatos, sintoma da
complexidade em se modificar uma cultura bu-
rocratica, clientelista e centralizadora baseada
na cooptacdo. A falta de regulamentacédo de
umaengenhariainstitucional descentralizadae
participativa, pela gestdo Erundina, na qual as
forcas progressistas tinham poder de decidir na
Camara Municipal, abriu um flanco favoravel a
retomada das préaticas tradicionais pela gestéo
Paulo Maluf, que teve também maioria na Ca-
mara, o que lhe permitiu desarticular as formas
de participacdo inovadoras, que ainda ndo ha-
viam se consolidado.

Participacao e controle social na
politica publica de Educacao

A iniciativa de abrir canais de participa-
¢do cria espago para um importante questiona-
mento da relacdo entre Estado e Sociedade. Em
primeiro lugar, estimula a comunidade, por in-
termédio de suas formas organizativas e repre-
sentativas, a enfrentar as propostas de partici-
pacdo implementadas pela Administracdo, de
acordo com a perspectiva de democratizagdo e
inovacdo da gestdo publica. As dinamicas de
participacdo implementadas possibilitam um
aumento do grau de informag&o sobre o funcio-
namento dos servicos e da Administracdo. Isso
reforca a importadncia dessas comunidades
como instancias com bases setoriais e territo-
riais, de concretizacdo de um exercicio de con-
trole mais permanente e consistente da coisa
publica pelos usuarios, e representa uma refe-
réncia de inovagdo e de constru¢do de novas
identidades dos atores sociais envolvidos.

Na gestdo Luiza Erundina, a experiéncia
participativa ndo se deu sem contradicdes e
ambiglidades. Frequentemente, diante da im-
precisdo existentequantoaopapeldosdiversos
atores intervenientesnasinstancias participati-
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vas, ocorreu uma reducaodaeficaciadaparti-
cipacdo dos grupos menos contestadores. A
institucionalizacdo da participacéo é permea-
da de dificuldades decorrentes da heteroge-
neidade dos grupos comunitarios e associati-
vos, tornando mais complexos os problemas
de representacdo, além de gerar tensdes quan-
to aos critérios de escolha, acirrar a concorrén-
cia e trazendo & tona a pressdo dos grupos or-
ganizados, o que vem a reforcar praticas
neocorporativas.

A andlise do caso de S&o Paulo mostrao
desafioquesecolocaparasegarantiremaefi-
cécia e acontinuidadedepoliticaspublicasde
carater progressista. Mais do que isso, revela
as dificuldades em reforcar 0s meios que
visam envolver e manter o interesse da popu-
lacdoedimensionaradequadamenteosarran-
jos institucionais. Tal descontinuidade refor-
¢a 0 argumento de que gestdo democrética e
participacdo popular requerem uma forma
combinada de fortalecimento das formas de
organizacao da Sociedade Civil, uma mudan-
¢a na correlagcdo de forgas, uma transforma-
¢do qualitativa dos padr@es de gestdo, enfim,
um processo real de democratizagédo do Esta-
do e de sua gestdo. Essa transformacaorequer
a existéncia de uma Sociedade Civil organiza-
da, diferenciada e adequadamente defendida,
capaz de influenciar o Estado e que tenha
condicdes de garantir a manutencéo de direi-
tos essenciais e de monitorar e influenciar os
processos que se regulam pela logica sistémi-
ca(AratoeCohen,1994). Mastambémmostra
que os processos sdo lentos e ndo necessaria-
mente unidirecionais.

O complexo processo de construcdo da
cidadania no Brasil, num contexto de agudi-
zacdo das desigualdades, é perpassado por
um conjunto de questBes que necessariamen-
te implicam a superacdo das bases constituti-
vas das formas de dominacdo e de uma
cultura politica baseada na tutela, no cliente-
lismoenopatrimonialismopolitico.Odesafio
da construcdo de uma cidadania ativa se con-
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figura como elemento determinante para a
consolidacdo de sujeitos-cidaddos. Estes, por-
tadores de direitos e deveres, devem defender
com convicgdo a abertura de novos espacos de
participacdo, que € um componente essencial
de ruptura contra as estruturas que 0s mantém
excluidos uma vez que os mantémdependentes
de férmulas tradicionais da vida politica brasi-
leira.

A efetiva participacdo da populagédo nos
processos decisdrios, como é o caso do Orca-
mento Participativo,” que vem se constituindo
como um mecanismo ampliado de engajamen-
to da sociedade na gestdo das politicas publi-
cas, requer um esforco crescente de institucio-
nalizacdo da possibilidade de atendimento das
demandas em bases negociadas. Trata-se de
processar demandas e pressdes e de implemen-
tar mecanismos formais que contemplem tanto
0s setores organizados e mobilizados — estimu-
landosuaadequacdoainstitucionalidadeeres-
peitando sua autonomia e a auto-organizacéo
— como os setores desorganizados. O ingresso
dacidadaniaorganizada na maquinadoEstado
possibilita conhecer seu funcionamento e seus
limites e estimula a construcdo de uma relagéo
de co-responsabilizacdo e de disputa, visando
produzirconsensos cada vez mais qualificados.

A notoria experiéncia do Or¢amento Par-
ticipativo em Porto Alegre esta diretamente
vinculada a capacidade de a Administragéo lo-
cal criar canais legitimos de participacdo e
combinar elementos da democracia representa-
tiva e da democracia participativa. Trata-se de
uma experiéncia que tem se multiplicado, tor-
nado-se referéncianaadocdodeprocessospar-
ticipativos baseados no conceito de esfera
pablicando-estatal.”” Nesse contexto,apartici-
pacdo adquire uma nova linguagem e uma
pratica de ruptura em relagdo ao corporativis-
mo territorialmente determinado, com énfase
numaldgicapresididaporumaabordagemuni-
versal da cidade," provocando a reducdo das
préaticas clientelistas. Mas, apesar da sua reper-
cussdo positiva, também devem ser mostrados
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0s seus limites, e estes residem, segundo 0s
analistas, nas contradi¢fes associadas as difi-
culdadesemampliaraparticipa¢doeadepen-
déncia em relacdo as autoridades municipais
para estruturar a dindmica de funcionamento
(Navarro, 1999).

As transformacgdes politico-institucio-
naisaquiapresentadasabremumestimulante
espaco para a constru¢do de uma nova insti-
tucionalidade, que tem na participacdo um
componente importante para o fortalecimen-
to da ofertacitadina na gestéo da coisa publi-
ca. As dimens@es diferenciadas de participa-
¢do mostram a necessidade de superar ou
conviver com certos condicionantes sociopo-
liticos e culturais,visto que o salto qualitativo
comeca a ocorrer a partir de diferentes enge-
nharias institucionais que “tém uma progres-
siva penetracdo de formas publicas de nego-
ciacdo dentro da ldgica da administracdo
publica, renovando os potenciais do exercicio
da democracia” (Avritzer e Azevedo, 1994, p.
12). Isto também reforca a importancia de
pensar a participacdo como um método de
governo(Borja,1988)quepressupdearealiza-
cdo de certas pré-condi¢des necessarias a sua
viabilizacdo,dadasascaracteristicasdacultu-
ra politica brasileira.

9. 0 O0rgamento Participativo foi criado no primeiro ano de governo
e desde o inicio existiu uma preocupagdo da Administracdo em
articular e compensar tanto os objetivos-caréncias como os aspectos
marcados pela subjetividade que é inerente a um processo
participativo. O regulamento é uma pega central porque inibe as
praticas clientelistas. A implantagdo foi muito dificil, notadamente
pela falta de recursos para investimento. A partir de 1989/90 com
base numa profunda reforma tributéria concomitante a outras
medidas de saneamento financeiro verifica-se um fortalecimento do
processo. Atualmente o processo esta legitimado e consta da agenda
publica como mola propulsora do processo decisério da agéo
governamental (Jacobi e Teixeira, 1996, p. 3-6).

10. O governo é um ator relevante no processo, entretanto opera
segundo regras que a comunidade define e que ele aceita por meio de
um pacto politico (Utzig, 1996, p. 215).

11. A distribuicio das obras emerge de uma relagdo contratual
previamente estabelecida por meio de um regulamento que determina as
regras béasicas de negociacao interna de cada regido da cidade e entre
regides, dificultando o clientelismo ( Jacobi e Teixeira, 1996, p. 24).
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Oscomplexosedesiguaisavangosrevelam
gue estas engenharias institucionais, baseadas
na criacdo de condicgdes efetivas para multipli-
car experiéncias de gestdo participativa que
reforcam o significado da publicizagdo das
formas de decisdo e de consolidagdode espagos
publicos democraticos, ocorremmediante asu-
peracdo das assimetrias de informagdo e por
meio da afirmacdo de uma nova cultura de di-
reitos. Essas experiéncias que denominamos
inovadoras fortalecem a capacidade de criticae
de interveniéncia dos setores de baixa renda
mediante um processo pedagdgico e informati-
vo de base relacional e da capacidade de multi-
plicacdo e aproveitamento do potencial dos
cidaddos no processo decisorio dentro de uma
I6gica ndo cooptativa. Isso mostra que existem
condicdes favoraveis para cidadanizar a politi-
ca, deslocando seu eixo do &mbito estatal para
o cidaddo (Cunill Grau, 1998).

Entretanto, essas experiéncias, que ino-
vam a relagdo entre Estado e Sociedade Civil,
ainda estdo longederepresentarumparadigma
de significativa repercussdo no atual quadro
brasileiro, principalmente em virtude da falta
de vontade politica dos governantes e da fragi-
lidade do tecido associativo. Os grupos organi-
zados que interagemepressionamrepresentam
iniciativas fragmentérias que ndo atingem o
cernedeumasociedaderefratariaapraticasco-
letivas.*” A realidade brasileira é marcada por
uma baixa institucionalizacdo e pela inexpres-
siva mobilizacdo da maioria da populacdo, que
nao se disp@e a utilizar os instrumentos da de-
mocracia participativa nem mesmo a romper
com o autoritarismo social que prevalece. Além
disso, o fato de a maioria das organizagdes so-
ciais serem ou relativamente frgeis ou extre-
mamente especializadas, acaba por leva-las a
estabelecer relacGes particularizadas e diretas
com a administracdo publica local.

Os desafios para ampliar a participacao
estdo intrinsecamente vinculados a predisposi-
¢do dos governos locais em criar espacos publi-
cos e plurais de articulacdo e participacdo, nos
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quais os conflitos se tornam visiveis e as dife-
rencas se confrontam, criando-se assim uma
base constitutiva da legitimidade dos diversos
interesses em jogo. Isso nos remete a necessi-
dade de termos, como referéncia, uma enge-
nharia institucional legitima aos olhos da
populacdo, que garanta espagos participativos
transparentes e pluralistas, numa perspectiva
de busca de equidade e justica social configu-
rada pela articulacdo entre complexidade ad-
ministrativa e democracia.

Os estudos de caso aqui apresentados,
nas suas especificidades,trazematonaasam-
biglidades e as possibilidades que se colocam
para uma atuacdo cada vez mais democratica
de um Estadopreocupado tanto com a garan-
tia da qualidade de vida quanto com a ampli-
acdo dos direitos de cidadania. A questdo que
se coloca é sobre o papel do Estado como
agente de controle ou de participagdo, nota-
damente quanto a criacdo de um ambiente
propicio a participacdo e capaz de mobilizar
energias e recursos da sociedade, estimulando
diversos tipos de parcerias entre poder publi-
co e instancias privadas e de garantir imple-
mentacdo de politicas que privilegiem um
estreito relacionamento entre eqliidade e par -
ticipacdo (Wolfe e Stieffe, 1994). O pressu-
posto desta abordagem é a possibilidade de
pensar a Sociedade Civil na busca de supera-
¢do de uma participacéo residual, assumindo
uma nova dimensdo configurada, como que-
rem Avritzer e Azeve do (1994, p. 14), “na pos-
sibilidade de se transformar aquilo que é uma
indissociavel tensdonumarelacdoprodutiva”.

Entretanto a participacdo tem limites e
isto significa que ndo existe panacéia partici-
pativa, por meio da qual todos os problemas
dos cidadaos excluidos do acesso aos servicos
publicos seriam resolvidos. Todavia, é uma

12. Santos (1993) desenvolve uma provocante reflexdo
(notadamente no capitulo Ill, “Fronteiras do Estado Minimo”) sobre as
mazelas da cultura politica brasileira e as barreiras a uma participagao
mais ativa.
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possibilidade concreta mediante a qual podem
ser criadas condicdes para atingir uma equani-
midade na sua distribuicdo (Jacobi, 1990). As
experiéncias apresentadas explicitamaexistén-
cia de um potencial de ruptura em torno da dis-
tancia quase sempre presente entre o poder
centralizado e as realidades sociais mutantes e
heterogéneas.

Isso pde em evidéncia os limites dos
mecanismos existentes — formais, verticais,
corporativos e clientelistas —, construidos para
dificultar a participacdo dos cidadaos nos as-
suntos publicos. Esses limites foram superados,
ao menos em parte, por aquelasadministracdes
municipais que assumiram o risco de abrir ca-
nais de interagdo com os movimentos sociais
organizados e com os novos atores politicos.
Setores estes da sociedade que questionam
praticas tuteladas e buscam consolidar de for-
ma partilhada novas formas de representacéo,
organizacao e cooperacdo. Nesse sentido, e por
causa da extrema urgéncia em atender as mul-
tiplas demandas sociais dos setores mais exclu-
idos, a participacéo se fortalece por intermédio
do estimulo as préaticas dialdgicas permanen-
tes, baseadas em regras de reciprocidade e de
transformacdo sociocultural que véo de encon-
tro a dindmica assimétrica que caracteriza as
relagdes entre Estado e Sociedade no Brasil.

Trata-se de criar as condi¢bes paraarup -
tura com a cultura politica dominante e para
umanovapropostadesociabilidadebaseadana
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educacdo para a participagdo. Esta se concre-
tizaria principalmente pela presenca crescen-
te de uma pluralidade de atores que, por meio
da ativacdo do seu potencial de participagao,
terdocadavez maiscondig¢besdeintervircon-
sistentemente e sem tutela nos processos de-
cisorios de interesse publico, legitimando e
consolidando propostas de gestdo baseadas
na garantia do acesso a informacéo, e na con-
solidacdodecanaisabertosparaaparticipacéo
que, por sua vez, sdo pré-condicdes bésicas
para institucionalizar o controle social.

Mas o momentoatualexigesemprelem-
brar que a luta por cidadania, um processo ain-
da inacabado no Brasil, corre sérios riscos de
fragilizar-se num contexto marcado pela de-
sordem provocada pela globalizagdo. Assim, a
necessidadede fortaleceraparticipacdocidada
se confronta com uma realidade dada pela
existéncia de cidadaniascadavezmaisrestritas
e diferenciadas, principalmente pela ndo reso-
lucdo das graves desigualdades sociais que ca-
racterizam a séculos a nossa sociedade.

A consolidagdo de préaticas participati-
vas que potencializam conquistas materiais
para os desiguais dentre os desiguais mostra
os alcances que a cria¢do de um espago publi-
co ndo-estatal pode promover quando se
transforma em arena democratica de negocia-
¢do entre o Estado e Sociedade, como princi-
pal pressuposto para a governabilidade e
legitimidade.
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