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Resumo Na década de 1980, junto ao processo de redemocratizacao, o Brasil

desenvolveu diversos arranjos participativos. Estes arranjos se
tornariam ainda mais marcantes no cenario politico nacional entre as
décadas de 1990 e 2000, passando a compor parte da estrutura da

administragcdo publica brasileira. Orcamentos participativos, conselhos
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Abstract

de politicas publicas, planos diretores e audiéncias publicas sao
alguns exemplos de instancias participativas nas diferentes esferas de
governo. Cada um desses arranjos possui certa relevancia para
determinado processo politico, sendo inovagdes criadas em governos
para atender a crescente necessidade de abertura politica da
redemocratizagdo. O artigo tem dois objetivos: O primeiro €
apresentar a dinamica historico-social que influenciou o cenario de
surgimento desses espacos participativos. Em segundo lugar,
apresentar as teorias mais influentes na explicacdo dos fenOmenos
envolvidos nesse tipo de inovacao democratica. Para tanto, o artigo
destaca trés modelos tedricos com potencial explicativo sobre as
instituicbes participativas, os quais sdo: Teoria da Aprendizagem
Social, Teoria da Estrutura de Oportunidade Politica e Critica a Teoria

Normativa da Sociedade Civil.

Palavras-chaves: Instituicdes  Participativas;  Gestdo  Publica
Participativa; Democracia Participativa; Teorias Explicativas; Sociedade

Civil.

During the 1980s, with the democratization process, Brazil has
developed several participatory arrangements. These arrangements
would become even more pronounced in the national political scene
between 1990 and 2000, giving rise to part of the structure of the
Brazilian public administration. Participatory budgets, public policy
councils, master plans, and public hearings are a few examples of
participatory models in the different spheres of government. Each of
these arrangements has some relevance to a particular political
process, and innovations were created by governments to meet the
growing need for political opening of democratization. The aim of
this paper is twofold: first, presenting the historical and social
dynamics that influenced the emergence of these participatory
settings, and, second, introducing the influential theories that explain
the phenomena involved in such democratic innovation. In order to
do so, the paper highlights three theoretical models with potential

impact on participatory institutions, namely: Social Learning Theory,
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Resumen

Theory of Opportunity Policy Framework, and Critical Normative

Theory of Civil Society.

Keywords: Participatory  Institutions; Participatory Public
Management; Participatory Democracy; Explanatory Theories; Civil

Society.

En la década de 1980, con el proceso de democratizacién, Brasil ha
desarrollado varios mecanismos participativos. Estos mecanismos se
harian aun mas marcados en el escenario politico nacional entre los
ahos 1990 y 2000, dando lugar a una parte de la estructura del
gobierno brasilefio. Presupuestos participativos, los consejos de
politicas publicas, planes maestros y audiencias publicas son algunos
ejemplos de modelos participativos en las diferentes esferas de
gobierno. Cada uno de estos acuerdos tiene alguna relevancia a lo
particular proceso politico, y las innovaciones creadas por los
gobiernos para satisfacer la creciente necesidad de la apertura
politica de democratizacion. El articulo tiene dos objetivos: El primero
es presentar las dinamicas historicas y sociales que influyeron en el
escenario de la aparicion de estos espacios. En segundo lugar, la
introduccién de las teorias influyentes que explican los fendmenos
involucrados en este tipo de innovacion democratica. Para este
articulo destaca tres modelos tedricos con potencial impacto en las
instituciones participativas, que son: Teoria del Aprendizaje Social,
Teoria del Marco de Politicas de Oportunidades y critico teoria

normativa de la Sociedad Civil.

Palabras Clave: Instituciones participativas; Gestion Publica
Participativa; Democracia Participativa; Teorias explicativas; La

sociedad civil.
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Introducao

Esse trabalho tem como principal objetivo tracar os caminhos recentes da democracia
participativa no Brasil apontando quais foram os arranjos participativos consolidados na interface
socio-estatal e realizando uma sintese de alguns dos principais modelos tedricos explicativos do
fendmeno participativo no Brasil contemporaneo.

Para colocar a cabo tal meta foi feita uma pesquisa bibliografica abrangente sobre diversas
obras de autores brasileiros e estrangeiros que durante os Ultimos anos destacaram-se na
compreensdo da sociedade civil, da participagdo politica e das instituicGes participativas. Essas obras
sdo compostas principalmente por livros, trabalhos académicos e artigos cientificos, que foram
organizados em fungdo dos objetivos da pesquisa.

O material utilizado para o desenvolvimento da revisao bibliografica e producdo deste artigo
foi composto por dezessete livros, trinta e trés artigos, trés legislacdes, um documentdrio e uma
tese. O critério de escolha do material deu-se através do método conhecido como snowball ou bola
de neve (BALDIN & MUNHOZ, 2011). Este método, quando utilizado para a producdo de pesquisa
bibliografica, baseia-se no levantamento de novo material de pesquisa através das leituras realizadas
e levando em conta os objetivos da pesquisa.

O presente trabalho estd dividido em trés secdes, além das consideragdes finais. A primeira
secao deste trabalho leva o nome de A ascensdo da democracia no Brasil contempordneo. Ela
apresenta como os processos de oposicdo ao regime militar autoritdrio e de redemocratizacdo na
década de 1980 influenciaram no surgimento dos arranjos participativos. A redemocratizacdo, em
especial, foi consequéncia das conjunturas sociais e politicas, nas quais houve grande influéncia a
acdo, organizacdo e mobilizacdo de diversos movimentos sociais dentre os quais destaca-se o Diretas
JA. Isso trouxe um efeito direto na formulagdo de politicas publicas e na legislagdo nacional,
sobretudo na Constituicdo Federal (CF) de 1988. Além da possibilidade de inovagdo de diversos
mecanismos de democracia direta para a estrutura do Estado que na ocasido ficaram conhecidos
como arranjos participativos.

A segunda se¢do é denominada como As instituicées participativas como instrumentos da
construgdo de um novo modelo de gestdo estatal. Aqui é demonstrada a influéncia dos principios e
institutos da CF de 1988 na ampliagdo e popularizacdo dos arranjos participativos pelos diversos
entes federativos (Unido, estados, municipios e Distrito Federal) do Brasil. Dada a institucionalizagdo
e consolidacdo desses espacos, eles passam a ser considerados como instituicbes participativas por
diversos autores. E destaque nessa secdo a apresenta¢do de algumas das principais instituicdes
participativas garantidas legalmente ou ndo, mas que promovem a articulagdo entre Estado e
sociedade na gestdo publica.

A terceira e ultima se¢do tem o titulo de Teorias explicativas das institui¢bes participativas.
Nela é apresentada um conjunto de teorias explicativas sobre participagdo politica. Essas ndo sao
consideradas como tal pela sua consolidacdo e importancia nas ciéncias sociais e sim pela sua
capacidade de dar direcbes e arcabougo tedrico e analitico a pesquisadores e estudiosos de
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instituicdes participativas. As teorias ndo sdo deliberadamente expostas como tal por todos os
autores estudados, porém foi considerado como critério para o seu estabelecimento e
enquadramento dos autores a proximidade que esses tinham com determinadas abordagens ao
tratar de participacdo politica. As teorias aqui apresentadas levam o nome de: Teoria da
Aprendizagem Social, Critica a Teoria Normativa da Sociedade Civil e Teoria da Estrutura de
Oportunidade Politica.

A Ascensao da Democracia no Brasil Contemporaneo

Para Dagnino (1999), a construcdo da democracia no Brasil depende do acesso da populacdo
a um conjunto de direitos para além dos direitos civis, politicos e sociais. Também seria necessario o
acesso aos direitos de convivéncia social e de participacdo, esses teriam capacidade de condugdo
para uma sociedade mais igualitaria. Através disso, seria possivel também vivenciar a construcdo de
espacos publicos que promovam a discussdo de temas muitas vezes excluidos da agenda publica e o
aprofundamento da democratizacdo da gestdo estatal.

Apesar da cultura politica brasileira ser marcada por experiéncias autoritarias ao longo da
histdria, a década de 1970 foi um momento onde transpareceu importante atuacdo de movimentos
sociais que teriam significativa importancia no processo de construcdo democratica. (Telles, 1994)

A partir da segunda metade da década de 1970 e durante a década de 1980 o Brasil foi
marcado por um conjunto de movimentos sociais e de experiéncias participativas desenvolvidas
conjuntamente entre Estado e sociedade. Em diversos momentos esses modelos de organizacdo e
mobilizagdo social realizaram ag¢des que expunham claramente sua oposi¢do ao regime militar. O
Regime militar, também conhecido como ditadura militar, no Brasil teve inicio em abril de 1964 e
teve duragdo até margo de 1985. Caracterizou-se por ser autoritario e iniciou-se a partir de um golpe
de Estado contra o presidente democraticamente eleito Jodo Goulart. Foi marcado pela alternancia
de militares no cargo de Presidente da Republica e por momentos de maior e menor repressao e pela
reducdo de garantias de liberdades e de direitos civis. O fim do regime aconteceu em um contexto de
crise econOmica, mas também de grandes mobilizagdes sociais, onde destaca-se o movimento
Diretas Ja. (Politicas, 2006)

O 4pice das manifestagdes de insatisfacgdo com o regime politico da época deu-se com o
movimento Diretas J4, que entre 1983 e 1984 viria a reivindicar elei¢des diretas para Presidente da
Republica. Essas atividades de mobilizagdo influenciaram diretamente as instituicGes politicas e a
agenda de formulagdo de politicas publicas. (Avritzer, 1997)

Um dos movimentos sociais marcantes durante década de 1980 que teria uma grande
influéncia nas politicas publicas e na propria legislagdo nacional nos anos seguintes foi o movimento
pela reforma sanitdria. Esse movimento que teve importante participagdao na VIII Conferéncia
Nacional de Saude também foi capaz de contribuir para o estabelecimento da saude enquanto
direito universal na CF de 1988 e no surgimento do Sistema Unico de Satde (SUS). (Politicas, 2006)
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Nesse contexto o pais é marcado por diversas a¢des participativas que surgem na maior
parte das vezes da oposicdo ao sistema politico autoritario e por iniciativa de governos municipais.
Essas experiéncias sdo caracterizadas pela atuacdo conjunta entre governos e sociedade seja por
meio de espacos de comunicacdo ou de consulta. Autores como Pires (2000) e Souza (2001)
destacam algumas dessas experiéncias como as que ocorreram nos municipios de Boa Esperanca
(ES), Diadema (SP), Lajes (SC), Piracicaba (SP) e Vila Velha (ES) entre o final da década de 1970 e o
inicio da década de 1980.

Avritzer (1994) acentua como as diversas praticas de mobilizagdo social nas décadas de 1970
e 1980 geraram também um novo modelo de sociedade civil no Brasil com praticas préprias de acao
e que reivindicam mudancas politicas. Essa nova sociedade civil seria contra as instituicGes e praticas
autoritarias propagadas durante o regime autoritdrio, mas ao mesmo tempo também realizou certa
oposicdo as estruturas democraticas dos paises desenvolvidos, as quais apresentavam estruturas de
democracia representativa.

Além dos avancos rumo a redemocratizacdo fruto da conjuntura social e das ag¢bes do
movimento Diretas J4, um dos principais marcos institucionais foi a promulgacdao da CF de 1988.
Conhecida como “Constituicdao Cidada”, esta foi resultado da Assembleia Nacional Constituinte que
se formou em 1986. Ela reproduziu no seu conteudo muitas das demandas que serviram como parte
das reinvindicagbes de diversos movimentos sociais até entdo. Diversos direitos sociais sao tidos na
CF de 1988 como garantias universais e como dever do Estado. Além disso, a partir de diversos
institutos legais a CF de 1988 avanca na retomada a um Estado democratico de direito (Brasil, 2005).
A CF de 1988 também apresenta diversos principios e institutos participativos e de democracia
direta.

Entre as vdrias inovagdes geradas com o processo de redemocratizagdo destacam-se os
diversos arranjos participativos que popularizaram-se pelo pais. Esses sao pautados em agdes e
organizacdes que envolvem atores representantes tanto do Estado quanto da sociedade civil. Tem-se
como exemplos deles o orgamento participativo, os conselhos, as conferéncias, entre outros.

A ascensdo em termos de importancia e de quantidade desses modelos de a¢do conjunta do
poder publico e da sociedade geram também uma via dupla de importancia para a sua compreensao.
Essa via envolve ao mesmo tempo entender os fatores conjunturais e institucionais que
possibilitaram o seu surgimento assim como quais sdo 0s principais arranjos e as caracteristicas
especificas que os diferenciam ou geram semelhancgas.

As Instituicoes Participativas como Instrumentos da Construcao de

um novo Modelo de Gestao Estatal

Dagnino (1999) vé a CF de 1988 como um marco institucional que trouxe de volta principios e
instituicdes democrdticas como eleicdes regulares, imprensa livre, liberdade de organizagao
partidaria, entre outros. Isso gera uma fase que abre também a possibilidade de encontros entre a
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sociedade civil e o Estado a partir de parcerias e praticas colaborativas no formato de arranjos
participativos.

Um dos pontos mais relevantes da CF de 1988 é que ela prevé alguns instrumentos de
democracia participativa. Os mesmos parecem se dar com o interesse de superar a tradicdo de
regimes centralizadores ou até mesmo autoritdrios que sempre pautaram, sobretudo no poder
executivo, a tomada de decisdo com pouca ou nenhuma participacdo da sociedade civil. A
participacdo apresenta-se na Constituicdo como um principio e abrange areas como a da saude,
educacao, assisténcia social, cultura e planejamento urbano, entre outros.

Isso favoreceu o surgimento de diversos espacgos participativos no Brasil que se dao em
atuacdo conjunta entre Estado e sociedade. Conforme Peres et al. (2014, p.24):

Desde o final dos anos 1980, no Brasil, tém-se apresentado varios arranjos
participativos nas instancias de tomada de decisdo politica que se aproximam
bastante de modelos de democracia participativa. Esses trazem também uma
necessidade de adaptacdo do Estado e da gestdo publica para se adequar aos
novos modos de relacionamento gerados.

Os arranjos participativos passam a ser diversos, com caracteristicas, objetivos, forma de
composi¢do e nivel de institucionalizagdo diferentes. Uma das caracteristicas mais marcantes se da
em funcdo do maior ou menor nivel de composicdo de representantes governamentais ou da
sociedade. Gurza Lavalle (2011) salienta que conforme o grau de garantia legal e de continuidade
esses arranjos podem receber o status de instituicbes. Para Avritzer (2008), o processo de
redemocratizacdo teria sido fundamental para aumentar a relacdo de transparéncia entre Estado e
sociedade civil e estimular o surgimento das institui¢des participativas.

Entre os modelos de arranjos participativos existentes no Brasil hoje destacam-se:

e Audiéncias Publicas: As audiéncias publicas sdo um meio de troca de informagdao entre
sociedade e administracdo publica, onde ndo se cria como regra uma obrigacdo entre as
partes. Serve como uma forma de o gestor publico se comunicar com os interessados e
afetados por suas decisdes e também ouvi-los. Apesar de na maior parte das vezes elas se
darem em fung¢do da vontade da administracdo publica, existem casos em que se fazem
obrigatdrias por lei. A CF de 1988 previu que assim como o poder executivo, o legislativo
também pode realizar audiéncias publicas, por meio das comissdes do Congresso Nacional,
assim como os tribunais federais e regionais (arts. 58, 106 e 125 da CF de 1988). Em periodo
mais recente a Lei 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, determinou a exigéncia de
realizagdo de audiéncias publicas durante o processo de tramitagdo legislativa das leis
orcamentarias.

e Autogestdao: A ideia de autogestdo remete-se na gestdo de meios de producdo ou de
organizagdes sociais desde que individuos ou mesmo grupos tenham direito a participagao.
Organiza¢gbes de economia soliddria e cooperativas autogestiondrias sdo citadas
normalmente como tipos de organizagdes que se aproximam do modelo de autogestdo. A
autogestdo aproxima-se de premissas tedricas anarquistas e teve alguns exemplos
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internacionais bastante conhecidos em paises como a Franga (comuna de Paris), Russia
(antes e depois da revolucdo de 1917), Emilia Romagna (Italia), lugoslavia, Espanha, Argélia,
Polénia e Tchecoslovdquia. No Brasil existem exemplos de ag¢des de autogestdo
desenvolvidas e estimuladas pelo Estado em diversas areas. Uma drea que recebe destaque
no desenvolvimento dessa pratica é a da habitacdo, que a partir de um modelo de mutirdes,
bastante parecido a um tradicionalmente existente no Uruguai, foi possivel realizar diversas
atividades relacionadas ao direito de moradia. Movimentos de luta por moradia sempre
foram bastante atuantes nesse modelo e é possivel observar um conjunto de iniciativas do
poder publico para a construcdo de moradias populares. (Klechen, Barreto & Paula, 2011;
Franca e Garibe, 2010).

Comités de Bacias Hidrograficas: Existem desde 1988 e sdo organismos colegiados que fazem
parte do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Os comités prezam pelo
envolvimento dos setores da sociedade que tenham interesse sobre a agua da bacia em
representacdo. Eles possuem poder de gestdo sobre a bacia. Entre as competéncias do
comité destacam-se as de sugerir os valores de cobranca pelo uso da 4gua, arbitrar conflitos
sobre o uso da dgua e aprovar o Plano de Recursos Hidricos da Bacia. (CBH, 2014).

Conferéncias: As conferéncias sao instancias participativas criadas pelo poder publico para
qgue haja a participacdo da sociedade em atividades de planejamento, controle e gestdo de
um conjunto de politicas publicas ou mesmo de uma determinada politica especifica. As
conferéncias acontecem em niveis municipal, estadual e federal. Entre as conferéncias de
maior destaque realizadas no Brasil estdo as de salde, educacdo, juventude, assisténcia
social, cultura e comunicac¢do. (Consocial, 2014).

Conselhos de Politicas Publicas: Sdo resultados das conquistas alcancadas pelas Leis
Organicas da Saude e da Assisténcia Social, nas quais previa-se a constituicdo de conselhos
de politicas publicas com representagao paritdria entre estado e sociedade civil, assim como
previsto no Estatuto da Crianga e Adolescente — ECA de 1990. Os conselhos expandiram-se
para diversas dareas e temadticas, sendo que em alguns casos sua existéncia e seu
funcionamento sdo condicionantes para repasses em forma de transferéncias orcamentarias.
Baseiam-se em um espago consultivo e muitas vezes deliberativo para discussdo em
determinadas areas de politicas publicas congregando representantes tanto do Estado
quanto da sociedade civil. Hoje é possivel observar inimeros conselhos nacionais, estaduais,
distritais e municipais que tratam de diversos temas como educacdo, saude, seguranca,
assisténcia social, crianca e adolescente, transporte e meio ambiente, entre outros (Tatagiba,
2005).

Orcamento Participativo: O orgamento participativo (OP) é uma experiéncia brasileira
inovadora, que teve sua origem ainda no periodo do regime militar e que tem como caso
mais emblematico o de Porto Alegre (RS). Estudos apontam que tenha existido mais de 200
casos de OP pelo Brasil e pelo mundo (Pires, 2000). O OP se da normalmente com a
organizacdo de plendrias regionais e tematicas para debater e decidir onde vdo ser feitos
investimentos em bens e servigos a partir de parte dos recursos do orcamento publico.
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e Plano Diretor Municipal: O plano diretor em si ndo tem como principal objetivo servir de
arranjo participativo e sim ser uma forma de planejamento predominantemente técnico que
orienta a ocupacao do solo urbano por um periodo futuro de 10 anos. O estatuto da cidade
(Lei 10.257/ 01), em seu art. 40 define que o Plano diretor deve ter ampla publicidade e
acesso de suas informacdes e documentos, e que durante a sua elaboracdo e posteriormente
a ela é necessadrio realizar debates e audiéncias publicas com a populagdo e com associacdes
representativas da comunidade. A participacdo no plano diretor deve ocorrer através de
audiéncias, plenarias e oficinas e contando com representantes do poder publico, da
iniciativa privada e da sociedade civil (Avritzer, 2008).

e Plebiscitos: Plebiscitos sdo uma forma de consulta a populacdo que acontece anteriormente
a formulacdo de uma lei e que a o art. 14 da CF de 1988 afirma ser condicdo da soberania
popular. Rabat (2010) diz que o uso desse instrumento para tomada de decisGes diferentes
daquelas previstas pela constituicdo foi extremamente raro. A lei n2 9709/98 regulamentou
o plebiscito em instancias municipais, estaduais e distritais, desde que previstas as condi¢cdes
em suas leis organicas, no caso de municipios, e constituicées estaduais, no caso de estados.

e Referendos: Os referendos muitas vezes sdo vistos com se fossem algo completamente
semelhante aos plebiscitos; no entanto, diferenciam-se jd que tratam da capacidade da
populagdo ratificar uma lei depois de pronta. Assim como o plebiscito, o referendo é
garantido pelo art. 14 da CF de 1988.

Essa gama de canais participativos trouxe também um conjunto de preocupacdes e de
pressupostos tedrico-metodoldgicas necessdrios para a sua compreensao. Toda a década de 1990 e
de 2000 foi marcada por um alto nimero de trabalhos cientificos tedricos e empiricos que foram
realizados com o intuito de entendé-los. Durante essa caminhada, diversas tendéncias da literatura
foram destaque. Nesse estudo busca-se diferenciar e apontar algumas correntes tedricas que
apresentam capacidade explicativa sobre o fenémeno da participacdo no Brasil contemporaneo.
Cabe salientar que o grupo de teorias aqui apresentado ndo é exaustivo, reconhecendo-se a
existéncia de outras teorias que aqui ndo foram contempladas.

Teorias Explicativas das Instituicoes Participativas

O esforco no sentido de compreender as instituicdes participativas foi capaz também de
gerar modelos tedricos explicativos ou mesmo grupos de autores que trazem entre si certa
proximidade no modo de trato com o tema. Nesse trabalho considera-se como teoria a defini¢cao do
termo estabelecida por Yin (2010). Para esse autor um modelo tedérico ndo precisa ser
necessariamente considerado uma grande teoria das ciéncias sociais e nem os tedricos estudados
precisam ser magistrais em suas constru¢des. No caso, os modelos tém um objetivo muitas vezes
mais simples que é o de criar mapas ou direcionadores que sejam suficientes a realiza¢do de estudos.
Assim esses modelos, conforme Yin (2010), através de proposi¢des sobre o porqué ocorrem atos,
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eventos, estruturas e pensamentos seriam capazes de auxiliar os pesquisadores a visualizar
circunstancias que nao seriam possiveis sem o uso do mesmo.

Em meio a uma grande diversidade de trabalhos que sdao formados por iniUmeras pesquisas
tedricas e empiricas, nessa pesquisa foi dado destaque a pelo menos trés abordagens especificas.
Entre os trés tedricos trabalhadas aqui a Critica a Teoria Normativa da Sociedade Civil é a Unica que
nado recebe deliberadamente por nenhum de seus autores esse nome. Assim a nomenclatura passa a
ser usada nessa pesquisa por uma questdao de conveniéncia diante das ideias dos autores que nela
foram enquadrados. As sinteses apresentadas das mesmas sdo fruto da pesquisa bibliografica
relatada na introdugao deste artigo.

Outro aspecto relevante sobre as teorias que serdo apresentadas é que nem sempre elas sdo
consideradas como tal de forma deliberada pelos autores que aqui sdo considerados seus
representantes. Elas sdo, na maior parte, construcdes realizadas a partir de uma gama diversificada
de autores que de certo modo aproximam-se pela semelhanga de foco e abordagem dada ao tema, o
gue gera agrupamentos relacionados ao interesse de estudo sobre participacao politica e instituicoes
participativas.

Os trés modelos tedricos que serdo apresentados recebem o nome nesse artigo de: Teoria da
Aprendizagem Social, Critica a Teoria Normativa da Sociedade Civil e Teoria da Estrutura de
Oportunidade Politica. E importante salientar que a teorias aqui estudadas existem conjuntamente a
outras, ndo se limitando, obviamente, a trés teorias que tratam de instituicGes participativas. Antes
de tratar especificamente de cada uma sera dada atencao a questdes gerais que as envolvem.

Como foi exposto anteriormente, a partir da metade da década de 1970, um conjunto de
governos municipais que realizavam certa oposicdo ao regime autoritario iniciaram diferentes
experiéncias participativas. Essas experiéncias viriam a se intensificar durante a década de 1980, j3a
que de certo modo o pais vivia uma efervescéncia conduzida pela intensificagdo da atuagdo de
movimentos sociais, a¢des para a redemocratizacdo e a discussao de uma nova constituicao
(Avritzer, 1994). Na década de 1990 as experiéncias participativas vdo se popularizando
numericamente seja por exigéncias legais, caso de alguns conselhos, seja pela iniciativa de projetos
politicos de governos, principalmente aqueles considerados como de esquerda (Souza, 2001).

Além de explicar questdes concretas que estiveram e de certo modo ainda estdo ocorrendo
na vida politica brasileira os trés grupos tedricos aqui trabalhados chamam a atencdo em um ponto
de convergéncia. Elas parecem assumir que ndo apenas o Brasil, mas de certo modo outros paises do
mundo e a sociedade como um todo passam por mudang¢as conjunturais, as quais criam a
necessidade de novas formas de organizacdo e de novos paradigmas politicos. (Pontual, 2000);
(Santos; Avritzer, 2002)

Apesar de algumas pequenas diferengas de enfoque para justificar essas mudancas parece
consensual entre as trés teorias aqui apresentadas que o mundo como um todo deixa para tras um
modo de producado industrial tradicional e um Estado com o papel intervencionista e passa a ter
modelos mais flexiveis que compactuam com o acelerado desenvolvimento tecnoldgico e com a
intensa complexidade das relagdes sociais.
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Entre os pontos que expressam essa tendéncia pode-se destacar do ponto de vista
econdmico, as duas crises do petrdleo, as crises e mudancas nos modelos produtivos (ascensdo do
modelo toyotista/flexivel ante o fordista/keynesiano) que se ddo em conjunto com a intensificacdo
da economia de mercado globalizada e do capitalismo monopolista, o que de certa maneira,
desestrutura o poder intervencionista do Estado e pde em crise 0 modelo de Estado de Bem-Estar
Social. O reflexo social diante dessa crise econdmica e fiscal se deu no maior questionamento politico
sobre a participa¢do da sociedade nas politicas publicas, com o surgimento de novos movimentos
sociais, o que na América Latina e Europa oriental vai possibilitar um processo de redemocratizacao,
e a ascensdo de certa oposicdo ideoldgica ao liberalismo em paises em desenvolvimento. (Montafio;
Duriguetto, 2010); (Giambiagi & Além, 2008); (Santos; Avritzer, 2002) ; (Avritzer, 1994 ; 1997) ; (Frey,
2003)

E nesse contexto de mudancas drasticas de paradigmas que a participacdo politica se
intensifica no Brasil. E apesar das trés teorias serem quase que consensuais em assumirem a
existéncia dessas mudancas e a influéncia delas sobre a participacdo politica elas se distinguem na
forma como enxergam e abordam as instituicdes. Serd apresentada uma sintese de cada uma das
teorias separadamente e logo apds terd um quadro explicativo resumindo a ideia central de cada
uma das trés.

e Teoria da Aprendizagem Social:

Essa corrente entende que a conjuntura de crise do aparelho do Estado proporciona trés
tipos de reformas antagOnicas e ao mesmo tempo complementares. Sdo elas: as privatizagdes, o
terceiro setor e a participacdo da sociedade civil. A terceira dessas opg¢Oes seria capaz de criar um
modelo de democracia participativa que além de se opor a modelos de enxugamento do Estado aos
moldes neoliberais também seria capaz de construir uma nova cidadania popular (Pontual, 2000).

Para Frey (2004), abordagens de reforma do Estado democratico-participativas,
diferentemente das abordagens gerenciais que buscam o enxugamento do Estado, seriam capazes
de:

[...] estimular a organizagdo da sociedade civil e promover a reestruturagéo
dos mecanismos de decisdo, em favor de um maior envolvimento da
populagdo no controle social da administragcdo publica e na definicdo e na
implementagdo de politicas publicas.” (Frey, 1996 apud Frey, 2004, p.125)

O modelo de democracia participativa seria capaz de incentivar a cultura politica democratica
visto que: “... lo que hace a los buenos lideres también hace a los buenos ciudadanos: la participacion
activa en el gobernar y en el ser gobernado (es decir, en el ejercicio del poder) y también en la
formacidén de la voluntad y opinién publicas”. (Cohen; Arato, p.26, 2006).

Pateman (1992) desenvolvendo as bases de uma teoria da democracia participativa via a
educac¢do dos envolvidos no processo participativo como um dos fatores mais importantes dessa
pratica. Analisando Davis (1964), a autora mostra que a ideia de democracia participativa tem um
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propdsito importante que é “... a educag¢do de todo um povo até o ponto em que suas capacidades
intelectuais, emocionais e morais tivessem atingido o auge de suas potencialidades e ele tivesse se
agrupado ativa e livremente, numa comunidade genuina”. (Davis, 1964 apud Pateman,1992, p.33).

Pontual (2000) enfatiza o processo educativo e a aprendizagem dos atores da sociedade civil
e do Estado envolvidos nos modelos de Orgamento Participativo. Ele aponta que as instancias
participativas realizam a mediacdo educativa necessdria para gerar o aprendizado dos atores e que
isso é capaz de criar a eles novos significados. O processo educativo é fator fundamental para a
construcao da cidadania através do modelo de educacao popular.

O processo educativo gerado pelos arranjos participativos envolveria politicos, burocratas,
populagdo e movimentos sociais e a aprendizagem social compreenderia valores coletivos, civismo,
organizacdo social e cidadania (Souza, 2001). Uma nova cultura politica surgiria a partir da
conscientizagdo e proporcionaria uma melhoria na qualidade de vida das pessoas envolvidas, sendo o
maior ganho da democracia participativa a educacdo popular. Dessa forma, os arranjos devem
buscar o fortalecimento dos movimentos sociais, de atores sociais e atores politicos por meio da
educacdo social extracurricular.

A concepgdo de aprendizagem social tem por pressuposto que as organizacdes sdo espacos
de transmissdo do saber e que o desenvolvimento da cidadania depende do ato da populacio
participar em organizacdes da sociedade civil e exercer o associativismo, o controle sobre o governo
e a capacidade em resolver pacificamente os conflitos. Essas ideias partem, segundo Pontual (2000),
da teoria de Habermas a qual considera que a complexidade gera a necessidade de sujeitos
auténomos e criativos com competéncias comunicativas e julgamento critico.

A prética pedagdgica explicita, intencional e planejada torna-se uma necessidade das
instituigdes participativas na tentativa de capacitar os diversos atores envolvidos. Entre os principais
expoentes dessa teoria encontram-se: Avritzer (1994, 1997), Cohen e Arato (2000), Frey (2004),
Lacher (1995), Pateman (1992), Pontual (2000), Santos e Avritzer (2002), Souza (2001) e Villas-Boas
(1994).

e Critica a Teoria Normativa da Sociedade Civil:

Nessa abordagem a ideia de vitalidade da sociedade civil esta ligada a tradigdo marxista, mas
afasta-se de ideais cldssicos da teoria politica (Gurza Lavalle, 1999). Essa concepcao teria criado uma
separacdo maniqueista entre sociedade civil, esfera publica e esfera econémica. A producdo
cientifica sobre participacdo da década de 1990 no Brasil criou uma concepc¢do idealizada,
romantizada e normativa sobre a sociedade civil, colocando-a numa condicdo superior ao Estado e
ao mercado na conducdo e implantacdo do projeto democratico. As concepcbes de que uma
sociedade civil ativa e vibrante garantiriam as instituicGes democraticas seriam estilizadas e
idealizadas. (Gurza Lavalle, 2003)

Conforme essa corrente, a compatibilizagdo entre cultura politica e o desenho institucional
seria um mito sobre a continuidade e o fortalecimento do novo associativismo que tem origem nas
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teorias de Putnam (1998; 2000; 2002). Assim a sociedade civil sofre com uma inflagdo normativa que
a caracteriza como responsavel pelo projeto democratico, diversa, ubiqua, virtuosa, separada do
Estado e defensora do interesse geral.

A visdo habermasiana da sociedade civil seria capaz de ofuscar a sua ac¢do politica e além do
mais a histéria mostra como sociedades civis fortes e bem organizadas também foram capazes de
realizar acdes contra valores democraticos e humanitdrios. A defesa exacerbada da sociedade civil
seria capaz de criar um sentimento de antiestatismo em prol do localismo da comunidade sem
considerar que na sociedade civil também hd vicios como jogos politicos, barganhas, chantagens,
arranjos e fraudes. (Gurza Lavalle; Houtzager; Castello, 2011a).

Para Maia (2010) em diversos momentos da histdria a sociedade civil foi responsavel por
praticas antidemocraticas e violentas, como por exemplo, através do Ku Klux Klan nos Estados Unidos
e da Republica de Weimar na Alemanha. Ainda destaca que um dos principais efeitos negativos de
considerar a sociedade civil como esfera completamente auténoma do Estado e do mercado e
dotada de valores moralmente “puros”, é a defesa do antiestatismo em prol do localismo da
comunidade.

Sobre as instituicdes participativas do Brasil contemporaneo Romao (2009, p. 206) levanta as

“« III

seguintes questdes: “... quem é a “sociedade civil” que participa dessas experiéncias? E em que
medida seus “representantes” podem ser considerados como tal, uma vez que, numa visdo mais
acurada, mantém vinculos tdo fortes com a sociedade politica?”. Silva (2006) é ainda mais critico
guando afirma que instituicdes participativas como os conselhos e os orcamentos participativos, por
exemplo, ndo conseguem alterar estruturas politicas tradicionais, e que a tdo aclamada sociedade

civil muitas vezes acaba reproduzindo desigualdades sociais, econdmicas e politicas.

Segundo essa critica o enfoque normativo contribuiria para a falta de estudos empiricos
sobre arranjos participativos e seria caracterizado por teorias simplificadoras que vao ao encontro de
tendéncias conservadoras que defendem a retracdo do Estado, favorece o desprezo por instituicdes
do sistema politico e é base tedrica para a multiplicagdo de organizagdes nao governamentais
(ONG’s) enquanto setor de servigcos. (Gurza Lavalle, 1999).

Um dos maiores ganhos dessa corrente parece ser que ela levanta um conjunto de
possibilidades de estudos empiricos sobre o que chama de instituicdes participativas. Entre os seus
principais expoentes destacam-se: Avritzer (2011), Costa Sobrinho (2011), Franzese e Pedrotti (2006),
Gurza Lavalle (1999, 2003, 2011a, 2011b), Gurza Lavalle et al. (2011), Maia (2010), Oxhorn (1995),
Romao (2009), Silva (2006, 2011), Souza (2011), Tatagiba (2005, 2008), Vaz e Pires (2011) e Wampler
(2011).

e Teoria da Estrutura de Oportunidade Politica:

Essa teoria surge e se estrutura da critica e adaptacdo de uma outra teoria que é a do capital
social. Durante a década de 1990 o conceito de capital social foi algo muito propagado por
instituicdes internacionais enquanto meio para solucionar problemas sociais. Naquele instante ele
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parecia mais uma panaceia diante de uma suposta inefetividade do Estado e do mercado para
resolver problemas sociais (Araujo, 2010). Capital social foi um termo que adquiriu diversas
conotagdes durante todo o século XX e que representa uma das varias formas de capitais existentes:
capital econ6mico, cultural, humano e social (Bonamino, et al. 2010).

O capital social trata basicamente da inser¢cdo do individuo em redes estdveis de relagbes
sociais que através de lacos de confianca interpessoal e redes de cooperacdo inerentes a estrutura
dessas relagbes é possivel gerar beneficios e externalidades positivas (Fernandes, 2002). Essa
estrutura seria formada por canais de informacdo, normas, sancbes efetivas, obrigacdes,
expectativas e confiabilidade. A teoria do capital social eternizou-se através das obras de Putnam que
com seus estudos justificava o associativismo como responsavel pelo desenvolvimento do norte da
Itdlia em contrapartida ao Sul da Itdlia que carecia de desenvolvimento econémico e também de
estoque de capital social (Araujo, 2010).

Surgiram ainda na década de 1990 e acentuaram-se na década de 2000 as criticas a teoria do
capital social. Conforme diversos autores o conceito foi pensado para os paises desenvolvidos tendo
dificuldade de adaptagdo aos paises em desenvolvimento (Baquero, 2003). Outro aspecto que
geraria criticas foi o carater fatalista e neotoquevilliano dado por Putnam (1998) ao conceito ja que a
cultura civica parece ser o Unico elemento capaz de gerar uma cultura politica democratica (Tarrow,
1996a).

Houve entdo a necessidade de adaptacdo a diferentes realidades e a supera¢do da visdo
reducionista da teoria de Putnam. A partir disso emergem estudos alternativos que consideram o
ambiente politico uma varidvel com potencial para influenciar o engajamento civico e o
associativismo, ja que organizagoes, instituicdes politicas e a acdo do governo por meio de politicas
democraticas inclusivas seriam capazes de construir redes de capital social. Conforme Skocpol
(1999), Putnam (1998) parece ignorar o papel do Estado na formag&o associativista.

Nesse contexto, surge e ganha importancia a teoria da estrutura de oportunidade politica.
Essa entendia que o desenho institucional de organizagdes publicas poderia estimular a vitalidade
civica de uma comunidade (Rennd, 2003). Segundo Lowndes e Wilson (2001) caracteristicas do
governo como relagdes com associacdes, oportunidade para a participacdo, capacidade em dar
respostas aos cidaddos e um governo democratico e aberto a inclusdo seriam determinantes para a
formacdo de uma estrutura de oportunidade politica.

A estrutura de oportunidade politica geraria uma influéncia substancial na atividade
associativista, com isso Estado e sociedade produziriam civismo juntos, sendo que nenhuma das
partes poderia prescindir da outra (Fernandes, 2002). Para que isso ocorresse dependeria entdo da
estrutura institucional formal, de procedimentos informais e estratégias vigentes e de um
determinado contexto politico para que o governo pudesse estimular um possivel associativismo
(Maloney, et al. 2002).

Sdo autores que se destacam nesse pensamento: Araujo (2010), Fernandes (2002), Baquero
(2003), Tarrow (1996a, 1996b), Skocpol (1999), Maloney, Smith e Stoker (2002), Monasterio (2000),
Lowndes e Wilson (2001) e Rennd (2003).
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Quadro 1: Sintese das teorias explicativas das instituicoes participativas

Modelos Caracteristicas Autores
Teoricos
Teoria da | As instituicdes participativas seriam | Avritzer (1994, 1997), Cohen e

Aprendizagem

Social

capazes de gerar um processo
educativo a todos os atores
envolvidos. A apredizagem
compreenderia valores civicos,

coletivos e de cidadania. Esse seria

um dos seus maiores ganhos e

portanto, deve ser planejado e
incentivado. O carater pedagdgico
das instituicdes participativas criaria
certo empoderamento de grupos

marginalizados.

Arato  (2000),
(1995),

(1992), Pontual (2000), Santos

(2002), Souza

(2001) e Villas-Boas (1994).

Frey (2004),

Lacher Pateman

e Avritzer

Critica a Teoria

Normativa

da

Sociedade Civil

As instituicbes participativas, assim
da

sociedade civil, ndo apresentam uma

como qualquer agrupamento
separagao maniqueista do Estado e
da economia. Este modelo entende
que essas instituicbes também tém
vicios caracteristicos do jogo politico.
Dessa forma, ndo apresentam apenas
papel
responsaveis exclusivos pelo projeto

virtudes e seu como

democratico, como se habituou a

pensar, deve ser revisto.

Avritzer (2011), Costa
Sobrinho (2011), Franzese e
Pedrotti (2006), Gurza Lavalle
(1999, 2003, 201la, 2011b),
(2011),
Maia (2010), Oxhorn (1995),
(2009), (2006,
2011), Souza (2011), Tatagiba
(2005, 2008),

(2011) e Wampler (2011).

Gurza Lavalle et al.
Silva

Romao

Vaz e Pires

Teoria
Estrutura
Oportunidade

Politica

da
de

As instituicbes politicas e as agbes
governamentais teriam potencial para
As

caracteristicas das relacdes entre o

estimular o  associativismo.

governo e a sociedade civil, além de

estrutura institucional formal, os

procedimentos informais, as

Araujo (2010), Baquero
(2003), Fernandes (2002),
Lowndes e Wilson (2001),
Maloney, Smith e Stoker
(2002), Monasterio (2000),

Rennd (2003), Skocpol (1999),
e Tarrow (1996a, 1996b).
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estratégias vigentes e o contexto
politico seriam determinantes para

esse incentivo.

Fonte: Elaboracdo prépria dos autores.
Como ja mencionado os trés modelos teéricos apresentados coexistem na explicacdao dos

fendmenos ligados a participacdo politica, sendo sua compreensdo isolada e conjunta fundamental
na construcdo de um arcabouco abrangente sobre a tematica.

Consideracoes Finais

A participacdo tornou-se uma realidade na administracdo publica brasileira. Ela é
consequéncia de um conjunto de mobilizacbes e mudancas que ocorreram com o processo de
redemocratizacdo e tém respaldo legal na CF de 1988. Devido a incorporacdo de diversos espacos
participativos na estrutura formal do estado passa-se a enxerga-los como institui¢cGes participativas.

A pratica tem demonstrado que muitos tém sido os desafios dessas instancias e também que
nem todas as expectativas colocadas nelas, em seus anos iniciais, ocorreram de fato. E possivel
observar que as pesquisas recentes que tém a participacdo por objeto de estudo tém sido cada vez
mais criticas e criteriosas, optando-se por trabalhos empiricos e desconstruindo o ideario, muitas
vezes utdpico, de que as instituicdes participativas seriam capazes de sozinhas implementar um novo
projeto democratico e superar os vicios e problemas da cultura politica do pais.

Orgamentos participativos, conselhos, audiéncias publicas, conferéncias e outros meios de
participacao politica sdo hoje objetos de pesquisas que tentam analisar seus reais potenciais e avaliar
quais sdo seus resultados de fato da atuacdo nesses espacos e se os resultados alcancados por eles
sdo os mesmos que deles foram esperados. Nesse contexto, entra em pauta a questdo da efetividade
das institui¢cdes participativas.

O artigo buscou mostrar que existem diversas instituicdes que possibilitam a participacdo de
representantes da sociedade junto ao Estado. Essas diferenciam-se em determinados aspectos, como
por exemplo, obrigatoriedade legal ou ndo, a¢gdes continuas ou pontuais, espagos consultivos ou
deliberativos, maior ou menor dependéncia do Estado para sua existéncia, entre outros. Muitas
podem ser as formas de se enxergar esses espagos, que podem levar a diferentes resultados.

Esse trabalho objetivou apresentar trés modelos tedricos que apresentam com certo
potencial explicativo sobre as instituicGes participativas. Isso ndo significa a existéncia de apenas trés
modelos, ou mesmo que nao haja certa inter-relagdo e talvez até mesmo uma dependéncia entre
eles.

Esses modelos tedricos servem como mapas conceituais que orientam os pesquisadores no
momento de observar a realidade. Entdo aqui foram colocados trés modos de se tentar enxergar as
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instituicdes participativas, sendo que nenhuma dessas formas prescinde das outras. Assim a Teoria
da Aprendizagem Social, a Critica a Teoria Normativa da Sociedade Civil e a Teoria da Estrutura de
Oportunidade Politica sao formas de explicar a realidade de algo que apesar de alcancar a
maioridade ainda se apresenta com inumeras questdes e desafios.

Espera-se com este trabalho poder contribuir com um aprofundamento da discussdo sobre
participacao a partir da proposta de organizacao conceitual dos modelos tedricos destacados.
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