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APRESENTACAO

A Comissdo Economica para a América Latina e o Caribe (Cepal) e o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada
(Ipea) mantém atividades conjuntas desde 1971, abrangendo varios aspectos do estudo do desenvolvimento
econdmico e social do Brasil, da América Latina e do Caribe. A partir de 2010, os Textos para Discussdo Cepal—

Ipea passaram a constituir instrumento de divulgacdo dos trabalhos realizados entre as duas institui¢des.

Os textos divulgados por meio desta série sdo parte do Programa de Trabalho acordado anualmente entre
aCepal e o Ipea. Foram publicados aqui os trabalhos considerados, apos analise pelas diretorias de ambas as

instituicdes, de maior relevancia e qualidade, cujos resultados merecem divulga¢ao mais ampla.

O Escritério da Cepal no Brasil e o Ipea acreditam que, ao difundir os resultados de suas atividades conjuntas,
estdo contribuindo para socializar o conhecimento nas diversas areas cobertas por seus respectivos mandatos.
Os textos publicados foram produzidos por técnicos das instituicdes, autores convidados e consultores externos,

cujas recomendacdes de politica ndo refletem necessariamente as posi¢des institucionais da Cepal ou do Ipea.






PARTICIPACAO SOCIAL E CONSELHOS
DE POLITICAS PUBLICAS

Ameélia Cohn?

INTRODUCAO

Discutir as possiveis articulagdes entre participacdo social e conselhos de politicas publicas, tendo
como referéncia o caso brasileiro, implica que se enfrentem varios desafios. O primeiro deles consiste
na inexisténcia de dados e informagdes sistematicas sobre essa experiéncia, os quais permitem tracar
um panorama sobre como vem se desenvolvendo a dindmica de criagdo e composi¢do e de funcio-
namento desses conselhos a partir dos anos 1990 do século passado. Os inUmeros estudos pontuais
sobre experiéncias especificas em varias politicas setoriais ndo permitem que se componha um quadro
dessa experiéncia. O segundo deles diz respeito a diversidade das politicas e dos programas setoriais,
bem como dos movimentos e das organiza¢des sociais envolvidos em cada um deles, o que dificilmen-
te admite que se trace uma analise conclusiva sobre quaisquer eixos que se tracem para organiza-la de

forma minimamente coerente.

Isso, no entanto, ndo nos exime de tentar enfrentar essas dificuldades buscando as implica¢des de fun-
do que tanto a participacdo social nos conselhos de politicas publicas traz para a propria organizacao
social quanto para as proprias politicas publicas e os pressupostos que estdo envolvidos nessa proposta

de “democratiza¢do” da gestdo do Estado.

Assim, as questdes de fundo que permeardo o texto dizem respeito a duas dimensdes mais amplas: i)

diante do excesso de conselhos setoriais previstos na Constitui¢do Federal de 1988, para além de outros

1 Socidloga, docente de mestrado em Saude Coletiva da Universidade Catdlica de Santos (UniSantos), professora aposentada da Universidade de S&o

Paulo (USP) e pesquisadora do Centro de Estudos de Cultura Contemporanea (Cedec).
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criados na implantagdo das politicas setoriais ao longo desses 20 anos, questionar o potencial de sua
natureza efetivamente democratica, quer do ponto de vista da sua representacao, quer do ponto de vis-
ta da sua capacidade de ser um forum efetivo de negociacdo de conflitos de interesses e de capacidade
de se chegar a decisdes que representem algo que va além da negociacdo da somatdria de interesses
particulares dos segmentos ali representados; isso quando ndo se transformam em meros rituais de
decisdo burocratico-administrativa dos gestores de plantdo; ii) discutir alguns impasses apresentados
pela especificidade das politicas setoriais, que diferem entre si, do ponto de vista da sua capacidade de
organiza¢do e mobilizagdo da sociedade, quando se divergem, por exemplo, as politicas publicas que
envolvem setores sociais incluidos no processo de globaliza¢do, e ja com longo processo e tradi¢do de
luta e organizacdo, daquelas voltadas aos excluidos, ou nos termos de Fiori (1993) dos “nao globaliza-
veis”, restando nesse caso a interrogagdo sobre “quem os representa” nos conselhos dessas politicas.
Por exemplo, uma coisa sao conselhos de politicas publicas setoriais que envolvem aqueles segmentos
de trabalhadores sindicalizados, outra muito diferente sdo os conselhos de politicas publicas que envol-
vem a populacdo de baixa renda, como no caso das politicas de assisténcia social. E outro ainda distinto
é 0 caso da saude, que tem uma trajetoria radicalmente diferente no processo de sua conquista como

um direito, e mesmo o da educagao e o da habitacao.

Dessa forma, a énfase analitica aqui sera problematizar algo que ha tempos vem sendo objeto de preocupagao
de gestores e pesquisadores da area social: 0 que é apontado como uma crescente “despolitiza¢do” da socie-
dade frente as politicas publicas, tendo como contrapartida —ndo em uma relagdo de causa e efeito imediata,
obviamente —uma crescente tecnificagdo das politicas publicas, em detrimento da sua dimenséo social e poli-

tica no processo de tomada de decisdes.




1

PARTICIPACAO SOCIAL E CONSELHOS DE
POLITICAS PUBLICAS: PROBLEMATIZANDO A
RELACAO ENTRE ESTADO E SOCIEDADE

A desigualdade social no Brasil, embora decrescente nos Ultimos anos, ainda é a marca de nossa sociedade
e um dos principais entraves para a constru¢ao de uma sociedade mais justa. Nesse sentido, as politicas pu-
blicas desempenham papel fundamental no seu enfrentamento, tanto aquelas de corte social quanto as de
ordem econdmica e de infraestrutura, aqui entendidas, desde ja, como ndo dicotomicas, como concebidas

pelas teorias do desenvolvimentismo.

Mas o fendmeno dessa desigualdade social, acentuado nos dias atuais no contexto da globalizagdo, opera
de maneira até certo ponto distinta nos paises centrais e periféricos. Enquanto naqueles o processo de maior
fragmentacdo social faz que se passe de uma diferenciagao “dura” para uma “fluida”, dificilmente passivel de

|Il

classificagdo precisa por parte de analistas e estudiosos, mas redundando dai maior “opacidade social”, como
apontam Fitoussi e Rosanvallon (1996), nos paises periféricos, essa fragmentagdo retoma o velho tema da
marginalidade social dos anos 1970, referida, portanto, fundamentalmente ao trabalho, mas agora também
se configurando na exclusdo pura e simples de uma parcela crescente da populagdo (ZALUAR, 1997, p. 29-47),
ndo passivel de ser globalizada. Em consequéncia, ha de se voltar a atenc¢do para esse enorme e crescente
segmento da sociedade, buscando desvelar as configuragdes atuais da sociedade civil e os perfis desse publico-

alvo por exceléncia das politicas publicas.

Dessa perspectiva, ganha sentido o ressurgimento no periodo mais recente do tema da sociedade civil entre

os cientistas sociais. Em 1995, Arato afirma:

O notavel éxito historico da recuperacgdo do conceito [de sociedade civil] [...] deveu-se ao fato
de que ele prenunciava uma nova estratégia dualista, radical, reformista ou revolucionaria, de
transformacdo da ditadura, observada primeiramente no Leste europeu €, logo depois, na Ameé-
rica Latina, para a qual convergiu e ofereceu os elementos de uma compreensao intelectual.
Essa estratégia baseava-se na organiza¢dao autonoma da sociedade, na reconstrucdo de lagos
sociais fora do Estado autoritario e na concepgao de uma esfera publica independente e separa-

da de toda forma de comunicacgdo oficial, estatal ou controlada pelos partidos (1995, p. 18-27).
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Retoma-se aqui Arato para destacar trés elementos por ele apontados: i) o carater autbnomo da organiza-
¢ao da sociedade frente ao Estado; ii) a reconstrucdo de lagos sociais fora do Estado; e iii) uma esfera publica
independente e separada de qualquer forma de comunicagao oficial. Estes elementos, quando referidos aos
conselhos de politicas publicas, permitem retomar questdes centrais na relagdo entre esses “novos” sujeitos
sociais na criagdo de suas identidades e o Estado, vale dizer, o lugar que hoje ocupam, os grupos sociais que
representam, a fonte de sua legitimidade — e consequentemente a efetividade de sua pratica de representa-

¢do de seus interesses — e a natureza de suas demandas.

Tentando uma primeira aproximacao para se buscar sistematizar as abordagens que vém sendo propostas
sobre a rearticulagdo das relagdes Estado-sociedade, recorre-se a Grau (1996, p. 113-140), que aponta uma
delas como neoconservadora, ou seja, aquela que preconiza a ampliacdo da esfera de agdo da sociedade a par-
tir da negacdo do Estado, nas normas institucionais vigentes. Nesse caso, como ja apontava Lechner (1981),
as consequéncias seriam desmobilizagdo e despolitiza¢do sociais. Pois essa vertente em certo grau recusa a
caracteristica inerente ao Estado, que vem a ser a politica, constituindo a desmobilizagdo e a despolitizacdo
do social e a retragdo das institui¢cdes politicas. J& uma segunda abordagem apontada por Grau aponta na
dire¢do oposta: a busca pela ampliagdo da democracia politica e social como diretriz para rearticula¢do das
relagoes entre Estado e sociedade civil, colocando no centro do debate as dimensdes da igualdade, da jus-
tica social e da solidariedade, em um processo de ampliagdo e consolidagdo da esfera publica. Nesse caso,
estar-se-ia enfatizando a ampliagdo da democracia politica e social como instrumento civil, tendo como eixo
exatamente o fortalecimento da dimensao publica da vida social no proprio processo de rearticulagdo da

relagdo Estado-sociedade civil.

E a perspectiva dessa sequnda abordagem, grosso modo, que inspira a proposta dos conselhos de politicas
publicas, ja inscritos na Constituicdo de 1988. Mas ai residem duas particularidades que devem ser desde
ja apontadas. A primeira delas diz respeito ao fato de a participacdo social — no geral denominada na
literatura especializada sobre o tema como controle social — na gestdo das politicas publicas ser um feno-
meno defendido tanto pelos “universalistas” quanto pelos “focalistas” ou defensores de politicas publicas
residuais. A segunda diz respeito ao fato de essa proposta vir embutida em uma concepg¢do mais ampla
de extensdo de direitos sociais — inscrita na denominada “Constitui¢do Cidada” de 1988 —em um contexto
internacional que impde fortes ajustes macroeconémicos nacionais que vdo de encontro a viabilizagcdo da

universalizacdo desses direitos.

Assim, a atribui¢do de prioridade a dimensao da esfera publica confronta-se com um contexto social carac-
terizado pela fragmentag¢do da acdo coletiva, decorrente da pulverizacdo social e da faléncia de mecanismos
de regulacdo social até entdo prevalecentes nas sociedades salariais classicas, como também pela emergén-

cia de novas formas de representacdo social de interesses de distintos segmentos e grupos sociais. Ademais,




ao se priorizar a esfera publica, reconhece-se que a esfera estatal ndo mais constitui o monopdlio do espaco
da existéncia da esfera publica. A partir da participagdo social, ou do controle publico da gestdo das politicas
publicas, tem-se entdo o reconhecimento da necessidade de o proprio Estado passar a incorporar de forma
ativa a sociedade civil, conferindo novos espacos para as modalidades emergentes de solidariedade social.
E, dado que o estatal e o publico ndo se confundem, o fortalecimento da sociedade civil passa a implicar a
propria democratizacdo do Estado, sendo nessa rearticulagdo das relagdes Estado-sociedade civil que passa
a residir a possibilidade de emergéncia das condi¢des de recriacdo da cidadania politica e a expansdo da

cidadania social, como aponta Grau, ja citado.

Dessa perspectiva, associada ao fato assinalado por Santos (1997, p. 105-124), enquanto anteriormente
o paradigma capitalista caracterizava-se pela contradigdo entre os principios da emancipagdo, apontando
paraigualdade e integragdo social, e o da regulagdo, gerindo os processos de desigualdade e exclusdo social
produzidos pelo desenvolvimento capitalista. Na atualidade, essa contradi¢cdo deixa de ser criativa, cons-
tituindo-se a emancipagdo ndo mais no outro da regulacao, mas no seu duplo, e torna valiosa a proposta
de Cohen e Arato (1992) de se distinguir sociedade civil como movimento e como institui¢do. A primeira
configurando-se como uma sociedade civil constituinte que cria a sequnda, sua versao constituida e institu-
cionalizada. Associe-se a isso a proposta de distin¢do, pelos autores, para fins analiticos, entre uma socie-
dade econdmica — caracterizada por relagdes ditadas pelas formas de propriedade e associa¢des de cunho
puramente econémico; uma sociedade politica — fundada nos partidos e no sufragio; e uma sociedade civil -
fundada nos direitos de comunicagdo, associa¢do e movimentos civis. Segundo eles, essa distingdo permiti-
ria, pelo menos analiticamente, superar o tradicional dualismo entre Estado e sociedade e ao mesmo tempo
daria énfase a dimensdo normativa da vida coletiva, fugindo-se assim que seja atribuida a “colonizagdo do

mundo da vida” — tal como apontado por Habermas — a faléncia da integracdo social como uma fatalidade.

Com esse foco em mente, as novas configuragdes das relagdes entre Estado e sociedade civil seriam passi-
veis de ser pensadas a partir da capacidade de a ordem instituida — no caso em pauta a participacdo na ges-
tdo das politicas publicas por meio dos conselhos —integrar no processo decisério os multiplos atores sociais
presentes nesse novo cenario social “opaco” da sociedade, preservando-se condi¢des para a institucionali-
zacdo das aspiragdes normativas desses atores que, dessa forma, se transformariam em projetos. Mas isso
implicaria, por sua vez, a capacidade de os movimentos sociais transitarem de uma pratica politica defensiva
para uma pratica politica ofensiva, priorizando sua capacidade de desenvolver uma politica de influéncia
sobre o Estado, para que este, segundo Grau, “abra o universo do discurso politico a novas identidades e a

normas articuladas, de maneira igualitaria, na sociedade”.

Mas se isso permite resgatar a dimensdo politica do Estado, ao se diferenciar a esfera publica da esfera

estatal, ao mesmo tempo em que se enfatiza a esfera publica na sua dimens&o social, portanto, como

PARTICIPAQAO SOCIAL E CONSELHOS DE POLITICAS PUBLICAS

CEPAL ¢ Ipea



CEPAL ¢ Ipea H Participagdo social e conselhos de politicas publicas: problematizando a relagdo entre Estado e sociedade

uma entidade sempre em constru¢do por meio da dinamica pela qual os sujeitos coletivos buscam parti-
cipar de forma ativa das decisdes estatais, essa proposi¢do confronta-se uma vez mais com a fragmenta-
¢do da realidade social contemporanea, marcada pela fragmentagao e pela pulverizacao social e, conse-
quentemente, pela mudanca dos padrdes classicos de representacgdo de interesses dos distintos grupos
sociais, bem como pela mudanca dos mecanismos e das dindmicas de construcdo de novas identidades

sociais como sujeitos coletivos.

Em outros termos, assim como os padrdes classicos de relagdo entre Estado e sociedade civil sofrem mu-
dangas, também se altera a condicdo de os sujeitos coletivos definirem-se e agirem pautados pelos padrdes
normativos envolvidos na cidadania. E isso por varios fatores. Em primeiro lugar, a propria pulverizagdo dos
espacos de construcdo dessa identidade denominada “cidaddo”, ndo mais referida, como anteriormente,
Unica e exclusivamente ao Estado; em segundo lugar, porque atualmente ela implica a reconstrucdo de re-
des associativas sob novas condic¢des de igualdade, justica e liberdade, sendo que os sujeitos coletivos ten-
dem a pautar sua pratica por interesses particularistas; em terceiro lugar, porque, em sociedades como a
brasileira, as determinagdes ditadas pelos constrangimentos de ordem econémica nao sé tendem a agravar
apulverizacdo e a fragmentagdo social —-mesmo com a tendéncia a queda da desigualdade social, como vem
ocorrendo nos anos mais recentes — e, portanto, a diferenciacdo social, o que dificulta a criacdo de novas
redes associativas, a par de se agravar a segmentacdo entre os “incluidos”, ou passiveis de o serem, e os “ex-
cluidos”, conforme analisa Fiori (1993, p. 127-193), sem qualquer alternativa de inser¢do social sustentavel

a curto, médio e longo prazos, que ndo seja por meio da agdo estatal.

Existem ainda dois outros processos em nossa sociedade — como também nas demais — que vdo ao en-
contro da construcao desses novos sujeitos sociais como cidaddos portadores de projetos, ou portadores
de futuro, na linguagem de Touraine (1983). Um deles diz respeito a tendéncia e a pressdo para que o
mercado imponha sua ldgica como padrdo organizador da sociedade, transferindo a responsabilidade
da provisdo das necessidades sociais basicas dos cidadaos para a esfera individual ou familiar (LAURELL,
2001, p. 291-391). O outro vai no sentido oposto e diz respeito a demanda e/ou a expectativa excessiva
sobre esses “novos” sujeitos sociais, para que sua pratica esteja voltada para necessidades e demandas
coletivas — para universalidade de direitos — e ndo para suas necessidades imediatas e particulares. Como

afirmam Kymlicka e Norman:

os tedricos da sociedade civil demandam demasiado das organizag¢des voluntarias quando
esperam que seja a principal escola[...] da cidadania democrética. Se bem essas associa¢des
possam ensinar as virtudes civicas, esta ndo é sua razdo de ser[...] Seu objetivo é fundamen-
talmente por em pratica certos valores e desfrutar de certos bens, e isto pode ter pouco a ver

com a promocgao da cidadania (1996, p. 81-112).




Da mesma forma, Costa (1994, p. 38-52) trata da relacdo entre as formas de organiza¢do de interesses no
ambito da sociedade civil — o autor esta preocupado especificamente com os movimentos sociais —e a emer-
géncia de suas demandas no ambito da esfera publica. Nesses casos, aponta que o que ocorre € a transpo-
sicdo para o plano publico do que denomina de “situacbes-problema” emergentes no ambito das relagdes
cotidianas, vale dizer, no ambito do mundo da vida. Dessa forma, sequndo o autor, a institucionaliza¢do
das multiplas cidadanias corresponderia o reconhecimento da emergéncia de multiplos sujeitos sociais, que

como grupos de interesse se organizam e se apresentam de formas diversas na esfera publica.

Nesse ponto, ha de se destacar aqueles autores que privilegiam a dimensdo politica da cidadania, ao ana-
lisar a sociedade civil da perspectiva do conflito e do enfrentamento de interesses diferenciados. Para
Waltzer (1997, p. 29-47 ), por exemplo, é exatamente por permitir o enfrentamento critico das diferentes
reivindicagdes sociais que a sociedade civil desempenharia seu papel de gerar novos padroes de civilida-
de, ja que é o respeito a pluralidade e a diversidade que funda o discurso da cidadania. Nogueira (2001)
analisa o caso brasileiro recente, apontando-o, a partir da perspectiva da politica, como uma aposta na
possibilidade de um didlogo construtivo entre os individuos. Ele distingue a politica dos politicos da politica
dos técnicos e da politica dos cidaddos. A primeira caracteriza-se por ser universal e permanente; a segun-
da pela racionalizagdo crescente na alocagdo dos recursos que invadem o espago da politica; enquanto a
terceira contrapde-se as duas anteriores, uma vez que ai prevalecem o debate publico e a participacdo da
comunidade. Nogueira refere essa analise ndo a participagao na gestdo do Estado, mas a vida societaria,
uma vez que ressalva que, nesse caso, seria estratégica a educagdo dos cidaddos para valorizar o didlogo
e a busca do consenso como meio de resolugdo de conflitos e como organizagdo de vida. No caso da par-
ticipagdo na gestdo das politicas publicas por meio dos conselhos, como se vera a seguir, tanto a busca
do consenso quanto a questdo da educacdo — ou da formagdo dos conselheiros para participarem desses
colegiados — apresentam facetas contraditdrias e paradoxais com relagdo a democratizagao ndo so6 das

relagdes entre Estado e sociedade bem como da propria sociedade.
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2
OS CONSELHOS DE GESTAO: PARTICIPACAO
SOCIAL E DEMOCRATIZACAO DO ESTADO

Como ja referido, os pressupostos que inspiraram os preceitos constitucionais de 1988 residiam na crenca
de que o controle publico da gestao das politicas publicas — por meio dos conselhos gestores — tinha duplo
objetivo: democratizar o Estado, possibilitando no seu interior um espago para que a sociedade organizada
estivesse legitimamente presente com suas demandas e, com isso, aproximar a definicdo e a execu¢do das
politicas publicas as reais necessidades da populagdo. Para tanto, havia como substrato importante a des-

centralizagdo que acompanhava a proposta da participacdo social.

Mas aqui cabem de imediato algumas ressalvas. A primeira delas diz respeito ao fato de que — enquanto para
os defensores do Estado minimo (os assim denominados neoliberais) descentralizagao e participagao social
consistiam em instrumentos importantes para transladar do Estado para a sociedade determinadas respon-
sabilidades — as propostas da Constituicdo de 1988 estavam respaldadas nos direitos sociais universais e
na concepgao de seguridade social. A segunda delas, consequéncia imediata deste Ultimo fator, é que as
politicas publicas a partir de 1988 foram recortadas de fato por uma diferenciagdo interna entre elas: aque-
las referidas a direitos reconhecidos constitucionalmente — sequridade social e educacdo, basicamente — e
aquelas que, embora tenham seu objeto reconhecido como direito (trabalho, habitagdo, por exemplo), ndo
estdo institucionalizadas no texto constitucional. A terceira delas, o fato de que na implementagao dessas
politicas, apos a promulgagao da Constituicdo, a seguridade social acabou sendo esquartejada em trés seg-
mentos que percorreram linhas paralelas, quando ndo concorrentes por recursos: previdéncia social, assis-

téncia social e saude. Acrescente-se a elas educagao, habitacdo, trabalho, entre tantas outras.

O fato é que a partir de 1988 foram sendo criados conselhos de gestdo setoriais ndo s6 no nivel federal como
nos niveis estaduais e municipais, 0 que certamente provocou a emergéncia de novos sujeitos sociais no ce-
nario do processo de tomada de decisdes. Vale perguntar-se, contudo, se é possivel atribuir a esse fen6meno
a promogao de um processo imediato de democratizagdo da sociedade e do Estado na gestdo das politicas

publicas, sem problematizar essa relacdo, e a prdpria sociedade brasileira nos dias de hoje.

Isso porque esse fato novo — e inovador —, da participagdo de segmentos da sociedade organizada na gestao

das politicas publicas, ocorre sob varias clivagens. Vejamos:




Uma primeira diz respeito as politicas publicas mais voltadas aos trabalhadores assalariados do setor for-
mal da economia — a previdéncia social. Ai, a participacdo dos sindicatos e das centrais sindicais é notavel,
seja no acompanhamento do debate, na realizagdo de estudos paralelos que servem como contraponto
aqueles que fundamentam as propostas governamentais para as reformas da previdéncia social, seja no
acompanhamento da tramitacdo dos projetos de reforma no Legislativo. Nos colegiados em questdo, a
discussdo restringe-se aos que o Fiori (1993) denominou de “globalizaveis”. E registre-se que, no geral,
por parte dos trabalhadores, o grande debate ocorre em torno das propostas e dos calculos sobre aposen-
tadorias para os da ativa, pouco ou quase nada sendo tratado sobre os ja aposentados, significativamente
denominados de “inativos”. Manifesta-se aqui, também, uma das varias segmentag¢des da representagao

das classes trabalhadoras.

Ja nas demais politicas publicas — para ficar no ambito da sequridade social, assisténcia social e satde —,
esses trabalhadores ndo comparecem — ou quando o fazem é com muito baixa frequéncia, mas certamen-
te ndo é um lugar de disputa de presenca politica. Mas aqui ha de se fazer uma subclivagem: assisténcia

social e saude.

Na assisténcia social, trata-se de um publico-alvo caracterizado pela extrema pobreza, pela vulnerabilidade
social e pelaimpossibilidade de sobrevivéncia via mercado, no sentido classico do termo. Mas é um publico-
alvo que, a partir de 1988, é abarcado pelos direitos sociais de acesso a beneficios e servigos assistenciais,
sendo aqueles definidos como patamar basico um saldrio-minimo. Aqui reinam os beneficios nao contribu-

tivos, ao contrario da previdéncia social, em que reinam os contributivos.

Ja na saude — pioneira nas propostas de reforma do sistema de salde brasileiro quando da Constituinte,
no sentido de, na ocasido, a comunidade sanitaria ja ser portadora de uma proposta institucional acabada
(em 1986 foi realizada a VIl Conferéncia Nacional de Saude) — a participacdo social foi mais eclética. Contou
com representantes dos setores de ponta dos trabalhadores assalariados, dos segmentos da academia, dos
profissionais da saude, dos movimentos populares da saude. No entanto, lentamente, no decorrer da dé-
cada de 1990 e da atual, os trabalhadores assalariados vao se retirando dessa militancia, bem como vao se
enfragquecendo os movimentos populares de saude e a sua participagdo. Estes passam paulatinamente a ser
substituidos por organizagdes especificas de portadores de determinadas moléstias, como doencas sexual-

mente transmissiveis (DST)/Sindrome Imunodeficiéncia Adquirida (Aids), renais cronicos etc.

Nos demais setores das politicas publicas, a dinamica é semelhante: habitagao, terra, educacdo, entre ou-
tros sdo objetos de politicas que priorizam em maior ou menor grau a participacdo popular, mas esta se
reduz a reivindicagbes imediatas em busca da satisfagdo de suas necessidades urgentes, com excecao, claro,
do Movimento dos Trabalhadores Sem-Terra (MST).
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Mas aqui ha de se destacar, de imediato, duas instancias de participagdo, ou de busca de consensos, antes
de se ir adiante. A primeira delas, o Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), criado no
primeiro governo Lula. Nao se trata de instancia de participagdo popular propriamente dita, nem tem po-
der deliberativo, mas busca congregar varias e diferentes forgas sociais na discussdo de problemas macro
da realidade brasileira que sdo alvo de politicas nacionais. Assim, segmentos dos trabalhadores assalaria-
dos participam de forma mais ou menos constante, porém os resultados praticos das reunides ndo fazem
sentir seus impactos nas politicas publicas. Essas reunides acabam funcionando muito mais como um pro-
cesso de busca de legitimagdo das macropoliticas governamentais, em que o consenso ndo é fundamental,
ja que o que estd em jogo ndo é a defini¢do de politicas e programas, nem sua tradugdo na implementagao

de medidas especificas.

A segunda delas diz respeito a preciosa experiéncia do Or¢camento Participativo (OP). Varias analises e es-
tudos vém apontando a riqueza dessas experiéncias — ver, sobretudo, os trabalhos de Avritzer — que, no

entanto, diferem daqueles dos conselhos. Aponta Lichmann que

por tratar de questdes que afetam de forma mais direta a populagdo — e notadamente os se-
tores mais carentes e dependentes dos servigos estatais —o OP apresenta um importante po-
tencial de motivacao a participagdo. Além disso, a participacdo e a adesdo ao processo do or-
camento participativo revelam uma coincidéncia de interesses sociais e politicos através dos
objetivos e resultados do OP, que vem se mostrando como alternativa confidvel de resolu¢do
das demandas sociais. Trata-se, portanto, de uma politica de soma positiva: o estado man-
tém e aumenta sua legitimidade e capacidade de implementagdo de politicas, bem como a

populagdo vé atendidas as reivindicagdes que foram por ela demandadas (2006, p. 126).

No entanto, a autora aponta que enquanto a variavel vontade e a varidvel comprometimento politico — no
caso do OP — sdo elementos decisivos nessas experiéncias, como deveriam ser também no caso dos con-
selhos, os conselhos de politicas publicas tendem a ser constituidos com fortes resisténcias dos governos,
como aponta Alvarez e Dagnino (1995), —ao contrario das OP —entdo, nesses casos, cria-se maior resistén-

cia a participagdo. Mas ndo somente por esse fator:

no caso dos conselhos gestores que tratam da discussao e definicdo de politicas mais gerais,
o carater da aproximagao e da concreticidade da relagdo demanda-resolu¢do nao se efetiva
como no caso das experiéncias de OP, o que limita (e muito) a motivacdo a participacdo. Ndo
é a-toa (ou em fun¢do de uma suposta apatia natural da populagao), portanto, que se obser-
va uma baixa frequéncia participativa junto aos conselhos gestores, se comparados ao OP
(LUCHMANN, 2006, p. 119-130).




Assim, enquanto no caso do OP a participagdo social se da no que diz respeito a defini¢do da distribuicdo
alocativa dos recursos — dadas suas necessidades vinculadas ao seu mundo da vida, sem que necessaria-
mente esses sujeitos estejam por ele colonizados, até porque ai ndo pesa de maneira direta seu papel
como consumidor de servi¢os —, no caso dos conselhos gestores o Estado tem de ser capaz de responder
as demandas apresentadas pelos conselheiros, se o funcionamento desta instancia ocorrer segundo os
objetivos originariamente definidos quando da sua instituicdo na Carta Magna: conselhos deliberativos e
paritarios. Se as demandas dos representantes dos segmentos organizados da sociedade ndo forem repe-
tidamente atendidas, estes perdem legitimidade junto as suas bases, a ndo ser que ja estejam cooptados

pelo poder do Estado.

Dai verificam-se duas ordens de fendmenos: o primeiro, os movimentos — hoje absoluta minoria — ou as
organizagdes da sociedade mais frageis apresentam enorme resisténcia a participar dos conselhos por
temerem a cooptagdo do Estado e/ou a perda de sua identidade ou “pureza” frente a ele; o segundo,
a baixa rotatividade dos representantes junto aos conselhos, seja das liderangas, seja dos movimentos
e das organizagdes sociais que resistem a abandonar seus postos. Caso tdo mais grave diante do enor-
me nUumero de assentos que ocupam nesses colegiados, dada a multiplicidade de conselhos setoriais de
politicas publicas. Nesse caso, tende-se a reproduzir um circulo vicioso: sdo exatamente os segmentos
mais organizados e mais institucionalizados que tendem a ocupar a maior parte dos espacos dessa esfera
publica — ndo se sabe se estatal ou ndo estatal — o que certamente traz consigo determinados tragos que

devem ser levados em conta.

Um desses tracos diz respeito ao fato de que, com exce¢do da previdéncia social, as demais politicas publi-
cas destinam-se indiferenciadamente a assalariados e ndo assalariados. Algumas tratam diretamente da
concretizacdo do acesso a direitos, outras de acesso a bens e servigos essenciais, mas que nao se configuram
como direitos — embora em alguns casos se possa falar de “quase direitos”, dada a enorme apropriagdo
dessa politica e/ou programa por parte de grande parcela da sociedade. Isso significa que, do ponto de vista
social, essas distintas politicas pUblicas envolvem segmentos assalariados, outros com acesso sustentado a
renda, outros sem acesso a renda, outros em situacgao de alta vulnerabilidade social, outros sao especificos
das questdes de género, ou dos negros, ou dos indigenas, ou das populagdes ribeirinhas, ou dos sem-terra e

dos sem-teto, entre outros.

Entre as especificidades das suas formas de organizacdo e de mobilizagdo e de concepgao darelagdo Estado/
sociedade nos espagos de participacdo social existe em comum entre eles o traco de estarem crivados, em
maior ou menor grau, por diferentes niveis de vulnerabilidade social, ou de compartilharem situagdes de

exposi¢ao a riscos sociais.
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A primeira questao que se apresenta, no que diz respeito a participagdo e ao controle pUblico da gestdo das
politicas publicas, é a tendéncia a um refor¢co mutuo entre as especificidades das demandas particulares
de cada segmento social nos colegiados de gestdao e a segmentacdo do Estado na sua forma de atuacdo,
reforcando sua fragmentacao e sua tradicdo de disputa do mesmo publico-alvo por distintos comparti-
mentos do Estado, em vez de se buscar a convergéncia das agdes publicas estatais perseguindo-se um ciclo

virtuoso entre elas.

A segunda questdo diz respeito a tendéncia de a participagdo social, interpretada imediatamente como
controle social, levar paradoxalmente a uma despolitizagdo das politicas publicas, dada a natureza dos co-
legiados e a sua forma de funcionamento. E a terceira questao refere-se ao questionamento de se, de fato,
esses novos mecanismos de gestdo do Estado estdo levando a constituicdo ou a um fortalecimento da esfera

publica em nossa sociedade.

E o que se buscaré explorar na secdo sequinte, a partir das escassas informacdes a respeito dos colegiados

de gestdo das politicas publicas, o que em si ja ndo deixa de ser um dado relevante.




3
APRENDIZAGEM DESSES 20 ANOS: DEMOCRATIZAR
ESTADO E SOCIEDADE E UM PROCESSO ARDUO

Todo o debate sobre a efervescéncia da sociedade de resisténcia a ditadura, durante os anos 1970 e 1980, de
luta pela democratizagdo do pais, enfatizava o carater democratico de nossa sociedade, sobretudo dos seg-
mentos populares e dos trabalhadores. De fato, foram eles que sustentaram, fundamentalmente, os proces-
sos mais significativos que deram suporte a emergéncia de novos partidos politicos e com ela a entrada de
novos personagens na cena politica do pais (SADER, 1988), bem como ao surgimento de uma nova agenda
para as politicas publicas: aquela proveniente das demandas dos movimentos populares que reivindicavam

do poder publico politicas de moradia, saude, educacdo, acesso a terra, emprego, entre outros.

Desde logo ha de se reconhecer que, nessas décadas, a sociedade mobilizou-se e organizou-se, seja no am-
bito dos sindicatos, dos partidos politicos, da igreja, seja como movimentos populares em torno de temas
que envolviam caréncias especificas —saude, educacdo, habitacdo etc. Essa mobilizagdo contou a época com
o valioso apoio de liderancas de estudiosos e profissionais setoriais que davam suporte a esses movimentos
e que ao longo do tempo foram deles — com raras exce¢des — se distanciando por passarem a percorrer ou-
tras trajetorias politicas, muitas delas voltadas a carreira politica propriamente dita, sobretudo no ambito do

Legislativo e, mais recentemente, do Executivo — de todas as esferas de governo.

Nesse ponto ficam dois registros, para os quais ndo se tem respostas respaldadas em estudos sistematicos:
1) diante de um grau acentuado de desmobiliza¢do — quando comparado aquele periodo — dos movimentos
populares, até que ponto questdes de caréncia que envolvam a area social sdo capazes de manter a organi-
zagdo e a mobilizacdo da sociedade e, com isso, se tornar preciosas ferramentas de fortalecimento da esfera
publica no pais; 2) até que ponto ndo so a dinamica de ordem mais macroecondmica, que marcou o periodo
subsequente — embora naquele ela ja estivesse presente —, mas também a falta de capacidade do Estado de
responder de forma eficiente aquelas demandas nao contribuiram para essa desmobilizagdo e para a atual

despolitizagao dos movimentos sociais em geral?

Essas constituem questdes importantes na medida em que um dos pressupostos fundamentais para que se
estabeleca uma relagdo virtuosa entre a participagdo social na gestdo da coisa publica e a democratizagdo

das politicas publicas e da sociedade reside na capacidade do Estado de ndo sé ser capaz de responder de
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forma agil a essas novas demandas, como isso significa, em esséncia, que ele deva estar aparelhado e pre-
parado para absorver “o novo”. Caso contrario, essas demandas traduzem-se em meras pressdes “por mais
consumo” de bens e servicos essenciais — o que dada a nossa tradi¢ao histdrica ja ndo é pouco —, mas ndo
possibilitardo que se dé o salto para se estabelecer nova relagdo qualitativa entre cidaddos e entre Estado e
sociedade (SILVA, 2009).

Dai deriva outra questao que tampouco os precarios dados existentes permitem resposta satisfatoria: a par-
ticipagdo social de fato impacta a qualidade da gestdo publica? Algumas analises trazem indicios de que essa
relagdo é positiva, como o texto de Avritzer aqui publicado. No entanto, outros fatores intervenientes ndo
permitem que se faga uma afirmagdo mais contundente: eles vao desde a variedade da composi¢do e do
funcionamento de cada conselho de gestdo, o objeto em si da politica publica em questao, até o perfil dos

membros que dele fazem parte.

E é aqui que se faz necessario apontar para uma grande lacuna nas informagdes e nos dados — e conse-
guentemente nos estudos — acerca da participagdo social e do controle publico sobre a gestdo das politicas
publicas a partir de 1988 no pais: a auséncia de informagdes consistentes sobre o perfil dos conselheiros.
O Ministério da Saude (MS) realizou um senso dos conselheiros em 2006, ndo possuindo dados mais recentes;
os demais ministérios ndo possuem nada — ou quase nada — a respeito e ha ministérios que tém dificuldade
em saber de quantos conselhos e colegiados participam. No entanto, consultando pesquisas de carater mais
micro sobre participacdo social e controle publico das politicas publicas, o que se verifica é que: dadas a mul-
tiplicidade de conselhos previstos pela Constituicdo de 1988 e a sua obrigatoriedade para que municipios e
estados recebam repasses de recursos, associada as caracteristicas da propria sociedade em si, elas propor-
cionam a ocorréncia ndo rara de dois tipos de fendmenos: 1) liderangas locais monopolizarem a participacdo
nos colegiados, sob a alegagdo de que “as pessoas ndo querem participar”, mas de fato o que ocorre é uma
resisténcia a divisdo do poder. Assim, verifica-se um mesmo representante da sociedade civil participando de
varios conselhos de distintas politicas publicas; 2) profissionais da drea ocuparem a representagao da socieda-
de civil, ja que eles “sdo mais capazes de saber o que é melhor para aqueles segmentos sociais, marcados pela
vivéncia da caréncia cotidiana”. Este Ultimo caso se verifica com muita frequéncia nos conselhos de assistén-
cia social, por exemplo. Ha ainda indicios de um terceiro tipo de ocorréncia, também revelado em pesquisas
de cardter mais especifico, ou setorial, em que se verifica que os movimentos mais organizados — porque se
unem em torno de uma demanda especifica naquele setor —tendem a negociar com éxito a representagdo no
interior do conselho junto a outros movimentos menos organizados em torno igualmente de questdes espe-

cificas, ou com menor expressdo ou visibilidade junto a sociedade, por exemplo.

Essas evidéncias, por sua vez, levam a dois tipos de reflexdo: de um lado, se ndo seria até positivo que

um mesmo representante dos segmentos organizados da sociedade participasse de varios conselhos




gestores, porque assim estaria sendo um portador da necessaria “transversalidade” e intersetorialidade das
politicas publicas. Duvidoso. Exatamente porque seria exigir desse representante que ele estivesse fazendo
exatamente o papel das institui¢des politicas de representagao, principalmente dos partidos politicos, en-
quanto ele é simplesmente portador de demandas especificas advindas de seu mundo cotidiano — e de seu
grupo — e de seu modo de viver a vida, para usar um termo habermasiano. O que ele aporta nesses colegiados
sdo exatamente suas demandas particulares, que deveriam, a partir do poder publico, ser processadas no
ambito das demandas gerais, de carater publico. No entanto, o que se questiona é até que ponto ndo acom-
panham esse projeto democratico-participativo, que inspirou a Constituicdo de 1988, e veio se consolidando
desde entdo, e mais acentuadamente nos Ultimos anos, os fundamentos de uma concepgdo liberal, segundo
a qual da soma das demandas particulares resultaria o bem comum. Isso, quando a questdo esta exatamente
no seu oposto: cabe ao Estado, a partir dessa “somatodria”, ser capaz de articula-las ao associar democracia
direta e democracia representativa para atingir o interesse publico e geri-lo de tal forma a ser capaz de dar
respostas eficientes a sociedade —ndo s6 em termos de oferta de servigos e bens essenciais como provedor

—mas também como instancia politica corresponsavel pela constru¢do de uma sociedade de cidadaos.

Isso significa que a experiéncia de gestdo da coisa publica com a participacdo da sociedade naquelas instan-
cias colegiadas — os conselhos — promova a politizagdo das politicas publicas. No entanto, embora nos Ulti-
mos anos se verifique o aumento substantivo do nimero de conferéncias nacionais, estaduais e municipais
realizadas envolvendo diferentes segmentos das politicas setoriais — com ampla participacdo da sociedade
—, a multiplicacdo do numero de conselhos e a verificagdo de seu funcionamento de forma mais regular e

consistente, ndo é isso que vem se verificando.

Observa-se, ao contrario, uma ampliacdo do numero de atores sociais envolvidos nessa participagdo social,
apesar da resisténcia das liderangas sociais em dividir o poder, como ja observado; porém também se nota
um acentuado grau de burocratizagao do funcionamento desses colegiados a medida que se institucionali-
zam. E isso em que pese o fato de recentemente a presidéncia desses colegiados estar cada vez mais descen-

tralizado dos representantes do Executivo, como ocorria hd bem pouco tempo, no ambito nacional ao local.

Entretanto, ndo ha indicios de que as demandas levadas pela sociedade para essas instancias sejam la ela-
boradas de forma mais ampla — como em uma verdadeira esfera publica —, assumindo uma legitimidade
para além das fronteiras dos interesses de grupos especificos carentes do consumo de determinados bens
e/ou servicos essenciais. Por vezes, a forca e a visibilidade de determinada organizagdo e/ou segmento so-
cial sdo tao grandes que a partir desses colegiados suas demandas acabam sendo absorvidas ao ponto de
até configurarem o que se poderia denominar de “uma reafirmacdo de direitos”. Com isso, um grupo es-
pecifico destaca-se com mais acesso a determinados bens e servicos do que os demais, caracterizando-se,

entdo, como “mais cidaddos que os demais”, ou, entdo, como “cidaddos prioritarios”. Talvez o exemplo mais
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emblematico seja, no setor da saude, o caso da Aids, com o acesso universal ao coquetel antirretroviral para
0s que vivem com o virus da imunodeficiéncia humana (HIV). Nao se julga aqui a justeza da medida, mas so-
mente o fato de que se a Constituicdo garante que “salde é um direito de todos e um dever do Estado”, e que
ela deve ser como tal universal, equanime e integral. Isso deveria valer, indiferenciadamente, para todas as
enfermidades e todos os cidadaos e ndo “mais para os portadores de umas enfermidades do que para os de
outras”. Se assim aconteceu foi em grande medida pela capacidade desse segmento social de pressionar o
Estado para que seus interesses especificos fossem atendidos de modo especifico antes dos demais. Mesmo
as justificativas para tal ndo se sustentam: uma delas é de que Aids é uma doenca mortal. Tantas outras o sdo
e ndo contam com essa particularidade do destaque da garantia do acesso ao tratamento (insuficiéncia renal
grave, por exemplo); outra: por ser um grupo com mais forca politica, tomando a dianteira da iniciativa, fica-
ria mais facil para outros segmentos conquistarem direitos especificos semelhantes. Eis ai mais um exemplo
da concepg¢do de que a somatdria de interesses particulares leva ao interesse geral —desde que o meu venha

na frente, como rezam os liberais “de cepa”.

Mas outro componente essencial para que a participagao traga consigo a politizagdo das politicas publicas &
que as liderancas que participam desses colegiados mantenham estreitos canais de comunica¢do com suas
bases sociais, fortalecendo assim a esfera publica. Na realidade, ndo é isso que acontece, ndo so pelo enco-
Ihimento da mobilizacdo e organizagdo da sociedade no periodo mais recente — acompanhado de sua cres-
cente fragmentagdo e/ou organizacdo em torno de causas mais abrangentes (ou mesmo globais), por exem-
plo direitos humanos e meio ambiente, que transcendem seus interesses imediatos especificos —, como pelo
fato de no geral as liderangas tenderem a ser absorvidas pelo mundo novo da proximidade do poder. Dai
mais uma vez a importancia da realizagdo de um estudo sistematico e abrangente sobre a representagdo nos
conselhos de gestdo, em termos da rotatividade dos representantes, do seu perfil, da forma de sua escolha,
entre outros pontos. Porque, ai sim, com esses dados, seria possivel tragar até que ponto a representagao
social desses conselheiros esta apontando para democratizacdo e diversificacdo dos interesses presentes
da sociedade, ou até que ponto se estd criando um novo sujeito social hibrido, os “representantes sociais da
burocracia da participagdo publica estatal”, como talvez esteja sendo essa a tendéncia. Em estudos esparsos
a respeito dos conselhos, sobretudo na area da saude, uma das principais queixas é de que os movimentos
sociais pouco sao informados do que |a se passa e, quando o sdo, no geral, coincidem com os momentos de

indicagdo (reconducao) de seus representantes.

Associa-se a isso tudo outro fendmeno também presente no processo de participagdo, de forma mais mar-
cante nos municipios de maior porte: pesquisas de estudos de caso indicam a representa¢do nesses cole-
giados, para os representantes da sociedade, como importante oportunidade de aumentar seu capital so-
cial, o que acaba por mobilizar suas energias muito mais do que efetivamente representar os interesses do
segmento de sua extracdo imediata, ou mesmo da sociedade, durante as reunides dos conselhos de gestdo
(COHN et al., 2007 ). Com isso, aumenta ainda mais a distancia entre as liderancas e as bases dos movimen-

tos sociais e dos grupos organizados da sociedade.




Finalmente, essas instancias de gestdo, mais particularmente os conselhos de gestdo, no geral, sdo tidos na
literatura sobre o tema como constituidores de um campo de disputas e possibilidades (STRECK; ADAMS,
2006, p. 95-117), tendo em vista que congregam distintos atores sociais com diferentes interesses e projetos
politicos para negociarem em torno de temas especificos; no entanto, embora essa mesma literatura aponte
a dificuldade, dada essa mesma diversidade de interesses, de se atingir um consenso na deliberacdo, ha de
se registrar que, na massiva maioria dos casos, as decisdes nos conselhos sdo tomadas exatamente por con-
senso, evitando-se o conflito a todo custo. E, com raras exce¢des, elas ndo ultrapassam os limites de referen-

dar decisdes ja — ou em vias de serem — tomadas pelo Executivo e, com isso, simplesmente legitimando-as.

Ao se registrar esses constrangimentos a utopia da participagdo social como democratizag¢do imediata da
gestao publica, ndo se esta com isso negando os avangos — ainda timidos, com certeza — que essa experién-
cia vem trazendo para nossa sociedade. Ao contrario, busca-se, assim, fugir do caminho facil da elegia “de
uma sociedade democratica contra um Estado autoritario” — apesar das instituicdes democraticas que a
regulam — para apontar a complexidade que se enfrenta ao se propor construir uma sociedade mais demo-
cratica e igualitaria, com um Estado que |he faga jus, em uma realidade marcada por ser um pais que até hoje
sofre as consequéncias de nao ter sido capaz de realizar sua revolugao burguesa, tal como mostra a analise

magistral de Fernandes (1975).

O aprendizado da democracia via participagdo passa necessariamente pela conscientiza¢do dos cidaddos de
seus direitos, que como tais ndo podem exigir condicionalidades, tdo ao gosto de uma sociedade com uma
cultura punitiva como a brasileira, nem tampouco serem confundidos como bens de consumo. Em resumo, a
luta e a reivindicacdo por saude, educagdo, moradia, transporte, emprego, entre outros, ¢ a luta e a reivindi-
cacdo por direitos basicos de uma vida digna e ndo por consumo de bens e servigos daqueles que vivem sob
condigdes de vulnerabilidade social. Isso ndo significa, por sua vez, que a participacdo seja dos trabalhadores
assalariados por meio dos sindicatos, seja das liderancas dos movimentos sociais, ndo caia na tentagdo, com
mais frequéncia do que se gostaria, da sua elitizagdo e da burocratizagdo da participagdo (FONTES, 1996),

fazendo dela um oficio.
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