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O “principio participativo” na formulacio de politicas publicas locais:

analise comparativa de experiéncias européias e latino-americanas

Resumo: A participagdo tornou-se um dos principios organizativos, aclamado por
agéncias nacionais ¢ internacionais, dos processos de formulacdo de politicas publicas e
de deliberagdo democratica em escala local. Fomentar a participagao dos diferentes atores
politicos e criar uma rede que informe, elabore, implemente e avalie as politicas publicas
sdo, hoje, pecas essenciais nos discursos de qualquer politica publica (auto)considerada
progressista. Os anos 1990 foram marcados pela institucionalizacdo da consulta da
“sociedade civil organizada” nos processos de formulacao de politicas publicas locais; no
entanto, apesar de alguns autores ja consagrarem, no inicio do século XXI, o advento da
democracia participativa e da delegacdo da representacdo politica, os instrumentos
participativos devem ser questionados sob, pelo menos, trés oOticas criticas principais:
quem participa? que desigualdades subsistem na participacdo? como se d4 o processo de
constru¢do do interesse coletivo no ambito dos dispositivos de participagao? O objetivo
central deste artigo é, pois, analisar, a partir de pesquisas realizadas sobre dez
experiéncias de participagdo na América Latina e na Europa, em que medida elas
representam inovacdes nos modos de formular, implementar e monitorar politicas

publicas locais.

Introduciao

A participacdo vem sendo construida como um dos principios organizativos centrais
(declarados e repetidos) dos processos de deliberagdo democratica em escala local. Fazer
participar os cidaddos e as organizagdes da sociedade civil (OSC) do processo de
formulagdo de politicas publicas foi transformado em modelo da gestdo publica local
contemporanea. A participagdo, seja ela a participacao dos cidadaos, a participacao popular,
a participagdao democratica, a participacdo comunitdria, entre os muitos termos atualmente
utilizados para referir-se a pratica de inclusdo dos cidaddos e das OSC no processo
decisorio de algumas politicas publicas, foi erigida em principio politico. Fomentar a
participacdo dos diferentes atores em sentido abrangente e criar uma rede que informe,

elabore, implemente e avalie as decisdes politicas tornou-se o paradigma de inimeros



projetos de desenvolvimento local (auto)qualificados de inovadores e de politicas publicas
(auto)consideradas progressistas.

As origens do discurso e da pratica da participagdo sdo multiplas: encontramos
referéncias (e elogios) a necessidade do uso de ferramentas participativas nos manuais das
agéncias internacionais de cooperagdo para o desenvolvimento, no &mbito dos processos de
reforma do Estado e das politicas de descentralizagdo, mas também na politica de alguns
governos locais que afirmam promover, gracas a participagdo dos cidaddos, estratégias de
inovagao e, em alguns casos, de radicalizagao da democracia local. A participagdo ¢ amiude
reivindicagdo politica de alguns movimentos sociais, por exemplo, 0s movimentos
relacionados a pauta dos trabalhadores rurais sem terra, a gestdo de politicas urbanas ou a
educagdo popular. Além disso, a participagdo encontra-se bastante presente no discurso
académico e intelectual contemporaneo: como lembram Ziccardi (2004) e Paddison (1999),
ela ¢ apresentada pelos intelectuais da Nova Direita no Reino Unido como resposta
necessaria aos impactos nocivos do Estado-providéncia na construcdo de uma cidadania
ativa; outros cientistas politicos e socidlogos vém trabalhando com a hipotese do (re)
surgimento da democracia participativa baseada em diferentes formas de delegacdo da
representacao politica (Avritzer, 2003; Bevort 2002; Blondiaux e Sintomer, 2002; Manin,
2002; Blatrix, 2002; Teixeira, 2003; Ziccardi, 2004). Assim se constrdi o “principio
participativo”, defendido como uma verdade universal por atores tdo diversos quanto o
Banco Mundial, a OCDE, a Unido Européia, as Nagdes Unidas, muitas organizagdes nao-
governamentais e integrantes do Forum Social Mundial (Rojo, Milani e Arturi, 2004;
Milani e Keraghel, 2005).

Empiricamente e no plano local, os anos 90 corresponderam a institucionalizagdo da
consulta da populagdo em geral, de associacdes, dos sindicatos, dos cientistas e de
segmentos empresariais no processo de formulacao de projetos de desenvolvimento e de
politicas publicas. Como ressalta Draibe (2002) ao analisar o caso brasileiro, as politicas
assistenciais ¢ de combate a pobreza, por exemplo, conheceram, do ponto de vista de sua
armagdo institucional, dois eixos importantes de mudangas: a descentralizacdo do poder
decisorio e de recursos, bem como a ampliag@o e a institucionalizagdo da participa¢do. Na

Europa e na América Latina, esse movimento vem tendo como conseqiiéncias, inter alia, a



legitimacdo da voz politica e o desenvolvimento da expertise de muitos atores nao-
governamentais.

No entanto, apds periodo de expansao (entre meados dos anos 80 e fim dos anos
90), os processos locais de participagdo dos atores ndo-governamentais encontram em
ambos os contextos geograficos, pelo menos, dois limites criticos. Em primeiro lugar, a
participacdo de atores diversificados ¢ estimulada, mas nem sempre ¢ vivida de forma
igualitaria. O termo “parceria” ¢ corriqueiro nos discursos politicos dos atores
governamentais € nao-governamentais, mas sua pratica efetiva parece ter dificuldades em
influenciar os processos de deliberacdo democratica. Em segundo lugar, os atores nao-
governamentais (e somente alguns deles) sdo consultados e solicitados durante o processo
de tomada de decisdes, participando, desse modo e no melhor dos casos, somente antes e
depois da negociagdo. A participagdo assim praticada pode aumentar a qualidade da
transparéncia dos dispositivos institucionais; contudo, ela ndo garante, de modo necessario
e automatico, a legitimidade do processo institucional na constru¢ao do interesse coletivo.

Dai a necessidade de, sobretudo no ambito de pesquisas contextualizadas e de
realidades especificas, colocar em didlogo praticas que tentaram ou vém tentando
demonstrar a efetividade do principio participativo na renovagao politica da democracia
local. Com este intuito, questionamos uma série de praticas participativas locais, na
América Latina e na Europa, sob trés 6ticas de analise:

a) Quem participa?

b) Que desigualdades subsistem na participacao?

¢) Como se dd o processo de construcdo do interesse coletivo no ambito dos

dispositivos de participacio?

Neste artigo, analisamos, em primeiro lugar, em que medida elas representam
inovacdes nos modos de formular, implementar e monitorar politicas publicas locais. Em
segundo lugar, procuramos pensar o que nos revelam tais experiéncias acerca dos riscos e
dos limites da participagdo cidada na formulacdo de politicas publicas locais, salientando
inclusive o papel das agéncias da cooperacdo internacional na construcdo de mitos

associados ao principio participativo.



A construcio do modelo de anadlise: trés dticas principais

Grosso modo, os primeiros modelos de reforma do Estado, desenvolvidos no bojo
da crise da governabilidade do Estado-providéncia a partir dos anos 70, restringiram-se ao
proprio aparelho do Estado. Estiveram fundamentados na gestdo publica minima, na
politica de downsizing, na reforma do setor publico sob a égide da “good governance” e em
parametros de democracia minimalista nos quais primam as chamadas racionalidades
estratégicas (Kooiman, 1993). Tiveram mais fundamento econdémico que politico, sua
cartilha tendo sido ditada mais por fatores externos relacionados com os programas de
ajuste estrutural e menos por fatores internos proprios de cada uma das democracias
nacionais. No caso dos paises europeus, os condicionantes externos foram reforcados pela
Comissdao de Bruxelas (com as receitas de ajuste fiscal e os critérios de estabilidade de
Maastrich); na América Latina, foram os programas de ajuste estrutural do Fundo
Monetério Internacional que marcaram (e marcam ainda) a reforma das politicas publicas.
No Brasil, este processo tem vigéncia desde fins dos anos 1980 e inicio dos anos 1990,
coincidindo com a re-democratizagdo politica.

No ambito desses primeiros modelos de reforma do Estado, banalizou-se inter alia a
afirmag¢do de que a participagdo dos cidaddos seria um ingrediente fundamental da
formulag@o mais democratica das politicas publicas, inclusive e sobretudo no ambito local.
A énfase a necessidade de considerar-se a participacdo dos cidaddos nos processos de
formulagdo e gestdo das politicas publicas locais tornou-se a resposta universal a crise do
bem-estar e a necessidade de rever as relagdes entre o governo e a sociedade na defini¢do de
estratégias de desenvolvimento local. Buscar solu¢des no ambito local da gestdo publica
tornou-se a panacéia das crises do desenvolvimento nacional, para a qual ndo haveria
limites ou constrangimentos no contexto da globalizagdo contemporanea (Oliveira, 2002).

No entanto, ao se falar de uma reforma democratica do Estado, ndo exclusivamente
orientada por fatores externos e sem pensar de modo desconexo as diferentes escalas de
governo (do local ao nacional), os objetivos da participacdo mudam radicalmente: ela passa
a ser considerada como um dos elementos do projeto de re-significagdo do conceito de
« publico ». Nesse segundo tipo de reformas da gestdo publica, o aspecto politico deve,
idealmente, primar sobre o econdmico; o longo prazo sobrepor-se ao curto prazo; € a

racionalidade substantiva guiar as estratégias a serem definidas (Avritzer, 2003; Dagnino,



2002). A reforma democratica do Estado embasar-se-ia na necessidade de estimular a
participagdo dos diferentes atores (governamentais e ndo-governamentais), dando igual
énfase a participacdo dos cidaddos na definicdo das condigdes de sua organizacdo e
associagdo. E claro que, como lembra Souza (2001), cabe neste caso a pergunta central:
como promover a democratizagdo das politicas publicas via participagdo da sociedade em
espacos de escassa infra-estrutura civica e cidada?

Este segundo conjunto de modelos de reforma estd em curso, tanto na Europa
quanto na América Latina. Nao ha cartilhas tnicas para este tipo de reforma, nem modelos
que sejam universalmente aceitos em um ou outro continente. No entanto, ha pressupostos
que embasam tais reformas, tais como a existéncia de cidaddos e sujeitos coletivos capazes
de utilizar as regras e recursos existentes de modo reflexivo (acao reflexiva); a existéncia de
processos politicos que contemplem oportunidades de desenvolvimento das capacidades
argumentativas dos cidaddos na defini¢do da vontade coletiva e na elaboragdo institucional
de espagos abertos a participacdo; os cidaddos sdo considerados enquanto sujeitos capazes
de produzir a normatividade em que vivem; o Estado passa a ser a instancia de organizacao
e de legitimagao dos processos politicos (Cunill Grau, 2004; Blondiaux e Sintomer, 2002).

Trata-se, em ultima andlise, de um padrao de reforma da gestdo publica que se
inspira dos pressupostos da democracia deliberativa (Elster, 1998; Fishkin, 1991;
Habermas, 1990). Reconhece, por exemplo, que o Estado perde o monopolio de produgao e
protecdo do bem publico, porquanto surge com for¢a a idéia do publico ndo-estatal
deslocando interesses e papéis para a sociedade civil. Existe uma maior complexidade do
sistema de decisdo sobre o fazer politica: a decisio ndo ¢ mais exclusivamente
governamental; o governo ¢ central, mas ¢ menor que os chamados sistemas de governanga.
Existe distribui¢ao de poder no processo de decisao entre diversos atores; hd um intenso
processo de negociacdo e definicdo da regras; cria-se a necessidade de descentralizar as
decisdes e os recursos; a participagdo ¢ central, mas a capacidade de participagdo ¢
diferenciada.

Como considerar, mo ambito desse modelo, a participacdo em processos de tomada
de decisdo para a formulacdo de politicas publicas locais? Na deliberacdo democrética, o
mundo das instituigdes politicas se abre aos atores da sociedade civil com o objetivo ideal

de compartilhar a responsabilidade da decisdo politica e de construir consensos sobre os



conteudos da politica publica local'. Ponto fundamental, a fim de que o governar
localmente adquira relevancia politica nesse segundo conjunto de reformas do Estado e da
administracao publica, ¢ essencial conceber politicas efetivas de descentralizagdao. A
descentralizacdo ¢ fundamental na construcdo da institucionalidade participativa, visto que
ndo haveria nada mais desgastante para a participagdo do cidaddo e das organizacdes da
sociedade civil do que uma série de discussdes sem a posterior implementagao das decisoes
(Paddison, 1999). A participa¢do tem, aqui, o sentido do apelo e de convocagdo dos
cidadaos e das organizacdes da sociedade civil a compartilhar a decisdo em matéria de
politicas publicas locais.

Ocorre que se sobrepdem varios discursos que utilizam a participagdo, incluindo a
demagogia populista e o assistencialismo filantropico. Dai a necessidade analitica de pensar
concomitantemente discursos e praticas politicas efetivas, experimentadas e reconhecidas.
Uma andlise dessa natureza ndo se confunde com as chamadas best practices dos
organismos internacionais (Burnell, 1997; Escobar, 1994; Guijt e Shah, 1998).

Analiticamente, o apelo ao cidaddo e as organizacdes da sociedade civil para que
participem da formulacao de politicas publicas locais pode ser visto em, pelo menos, trés
niveis. Em primeiro lugar, a participagdo pode significar controlar a qualidade dos servigos
prestados. Isso significa que a participagdo cidada na prestagdo de servigos sociais pode
aumentar a qualidade dos resultados obtidos ao contrapor-se as formas monopdlicas de
producdo de servigos sociais (Cunill Grau, 2004). Ela pode ajudar a incrementar a
efitividade dos servigos sociais, tornando os gastos mais eficientes. Em segundo lugar, a
participacdo pode significar exprimir prioridades acerca de bens publicos futuros. No
entanto, ¢ bem verdade que, tanto no primeiro quanto no segundo casos, a participagdo nao
remete automaticamente a momentos de deliberagdo. Em terceiro lugar, participar pode ser
sindbnimo de politizar as relagdes sociais no processo de constituicdo de espagos publicos

para a formulagdo de politicas ptblicas locais®.

! Salientamos que a participagdo pode igualmente ser considerada: a) na sua dimensdo pedagdgica (por
exemplo, segundo os principios de uma educagdo para a emancipagdo politica e por uma cidadania ativa) ; b)
enquanto controle social da gestdo das politicas publicas (sem necessariamente participar da sua
implementacdo) ; ¢) na sua dimensao simbdlica (e, aqui, participar contribui, por exemplo, para construir uma
identidade coletiva de um movimento social) ; e d)enquanto conquista politica; nesse caso, participar significa
conquistar direitos segundo os quais as politicas sociais distribuem ndo somente bens, mas igualmente poder
(Teixeira, 2002).

% Neste caso, pode-se freqiientemente perceber a dimensdo pedagdgica da participagdo cidadd. Retomando a
teoria marshaliana da cidadania, a participacdo parte de uma perspectiva fundada nos direitos e nos deveres
dos cidaddos na sua relagdo com as politicas sociais e da nogao de cidadania arraigada no compromisso social.



No entanto, de que tipo de participacdo se trata? Participacdo em qué? Para qué?
Como? Além disso, quem participa? Quem sdo os cidaddos e as organizagdes autorizados a
participar? E em que espagos de decisao ou canais de participagao podem participar? De
fato, sdo inimeros os questionamentos necessarios para se fazer uma analise empirica das
politicas publicas locais a luz do principio participativo’. Para os fins deste artigo, nossa
analise esta fundada em trés ordens de questionamentos, a saber:

a) A primeira questdo que norteou nossa analise das dez experiéncias foi a seguinte:
quem participa? Uma vez que sabemos que a participagdo cidada pode, ao mesmo tempo,
levar a constituicao de interesses corporativos nos processos de decisdo e dar vazao a vozes
especificas de sujeitos subalternos na economia e na politica, parece-nos essencial
interrogar as experiéncias sobre o perfil da participagdo: trata-se de individuos, cidadaos,
atores sociais, atores institucionais, atores econOmicos, atores da sociedade civil?
participam enquanto individuos ou grupo (ou representando um grupo)? hd uma
profissionaliza¢do da participacao? ha diversidade na participacao?

b) Em segundo lugar, que desigualdades subsistem na participacdo? Como lembra
Cunill Grau (2004), as desigualdades na representacdo politica e social dentro dos
processos de formagdo da vontade politica influenciam a composi¢do da agenda social e,
portanto, dificilmente o reconhecimento pelo Estado dos direitos sociais pode prescindir da
democratizagdo dos processos e instancias de defini¢dao de politicas publicas e alocagdo de
recursos. Mas, como afirma Ziccardi (2004), uma caracteristica central dos processos

participativos ¢ a intensidade desigualmente distribuida.

Ou seja, o pressuposto ¢ de que, por meio da participagdo, ¢ possivel construir a cidadania e fortalecer os
direitos sociais. No entanto, o conceito de cidadania (que serve para determinar quem sd3o os membros da
polis ou da comunidade politica ou para indicar quem ¢é o demos) € um conceito historicamente controvertido.
Ou seja, ndo sdo somente as nogdes de cidadania e participagdo as que (exclusivamente) ddo sentido a
democracia. Dizer que a democracia ¢ a forma de governo em que os cidaddos participam ¢ uma meia
verdade, uma vez que temos de esclarecer quem sdo os cidaddos, de que participagdo se trata e quais sdo as
suas modalidades. Uma das dimensdes da cidadania diz respeito a liberdade positiva, entendida como a
faculdade dos individuos participarem na adogdo das decisdes a que se verdo submetidos na vida publica.
Mas, para ser democratica, a participacdo deve ser livre (isenta de condicionamentos ¢ dada a partir de opgdes
ou alternativas reais e ndo ficticias) e deve canalizar-se mediante procedimentos preestabelecidos e
conhecidos daqueles que participam.

3 Desenvolvemos um roteiro de questdes que podem guiar futuros trabalhos de sistematizagdo critica de
experiéncias e praticas de participagdo. Nao pretendemos, com o roteiro desenvolvido, esgotar as
interrogagdes possiveis, mas simplesmente propor uma primeira aproximacao metodologica sempre passivel
de debate e contextualizagdo, mas que pode orientar futuras pesquisas no vasto campo da participagdo local. O
roteiro esta disponivel no seguinte website: www.adm.ufba.br/capitalsocial. Esta pesquisa conta com o apoio
da FAPESB-Bahia.



¢) Em terceiro lugar, como se da o processo de construcao do interesse coletivo no
ambito dos dispositivos de participacdo? Trata-se de um processo consultivo ou
deliberativo? Quais sao as relagdes entre o interesse particular, o interesse corporativo € o
interesse geral? A resposta a tais questdes ¢ mais fécil na teoria e muito dificil na andlise da
pratica da gestdo que se diz participativa, uma vez que concerne a democratiza¢do dos
processos politicos. Sabemos que a participagdo cidada ¢ aquela que configura formas de
intervengdo individual e coletiva, as quais supdem redes de interagdo variadas e complexas
cujo eixo determinante (proveniente da “qualidade” da cidadania) ¢ sempre a relagdo entre
pessoas, grupos e instituicoes com o Estado. A participacdo deriva, assim, de uma
concepgdo de cidadania ativa. A cidadania define os que pertencem (inclusio) e os que nao
se integram a comunidade politica (exclusdo); logo, a participacdo se desenvolve em esferas
sempre marcadas também por relagdes de conflito e pode comportar manipulagdo. Os atores
politicos, ao decidirem pela participagdo, podem ter objetivos muito diversos, desde a
autopromocao (a partir, por € para os interessados), a realizagdo da cidadania, a
implementagdo de regras democraticas, o controle do poder burocratico, a negociagdo até a

mudanga de cultura politica.

Experiéncias de participacio cidadd na América Latina e na Europa ocidental:
renovacao das politicas publicas locais?

As multiplas razdes do crescente interesse pela introducao da participagdo cidada na
gestdo publica local, tanto na América Latina quanto na Europa ocidental, dizem respeito a
crise de credibilidade da democracia representativa marcada pela apatia politica dos
eleitores, consideravel descaso popular por assuntos publicos, significativas taxas de
abstencao eleitoral (nos casos em que o voto nao ¢ obrigatério), bem como niveis elevados
de corrupcao na administracao publica. H4 uma demanda claramente formulada por atores
da sociedade civil em prol da renovagdo das relagcdes governo-sociedade e de uma
redefini¢do da representagdo politica, uma vez que a representagdo tradicional se encontra
cada vez mais distante da vontade dos representados.

Nesse contexto, sdo inumeras as experiéncias de participacdo cidada na América
Latina e na Europa Ocidental: or¢amentos participativos, conselhos de politicas publicas,

foruns e redes de desenvolvimento local, circulos de estudos, conferéncias de construcao de



consenso, pesquisas deliberativas, juris de cidaddos, entre outras (Font, 2001; Ziccardi,
2004). Algumas delas remetem-nos ao processo de construcdo da cidadania e a promog¢ao
do protagonismo autdbnomo da sociedade civil, ao passo que outras s@o iniciativas do poder
publico no ambito de politicas de descentralizagdo. No entanto, ndo ha como pensar as
experiéncias de participacdo cidada sem relacioné-las com as histdrias politicas nacionais, a
tradicao local e as estruturas de desigualdade socio-econdmica de cada contexto. Ou seja,
ndo ha modelos Uinicos e universais, porquanto os projetos politicos e culturais sdo muito
distintos de acordo com os contextos que sdo muito variados®.

A fim de construir as reflexdes constantes deste artigo, nosso olhar partiu de cinco
experiéncias latino-americanas e outras cinco européias’. S3o experiéncias iniciadas pelo
poder publico (em matéria de planejamento urbano-territorial e de orgamentos

participativos) ou pela sociedade civil®. O quadro 1, a seguir, apresenta-as resumidamente:

* No Brasil, a participagdo é um elemento central nos processos de reforma democratica do Estado desde a
Constituicao de 1988, que estimula a participacdo popular no processo de tomada de decisdes sobre politicas
publicas: por exemplo, com o principio de cooperacdo com associagdes € movimentos sociais no
planejamento municipal (artigo 29) ou de participagdo direta da populag@o na gestdo administrativa da satide,
previdéncia, assisténcia social, educagao e crianga ¢ adolescente (artigos 194, 198, 204, 206 ¢ 227).

> As dez experiéncias, selecionadas com base na historia acumulada de ligdes (acertos e erros) e no
reconhecimento por instincias governamentais e centros de pesquisa, foram apresentadas e discutidas em um
coloquio internacional, sob a coordenagédo cientifica do autor deste artigo, na cidade de Poitiers (Franga), em 2
¢ 3 de junho de 2005. Este foi um evento organizado pelo Instituto de Estudos Politicos de Paris, no ambito
do Ano do Brasil na Franga. Um livro esta sendo editado e sera publicado em 2006, mas algumas informagdes
também estdo disponiveis no seguinte website: http:/www.iberoamerica.sciences-po.fr. Nossos sinceros
agradecimentos, pelos dados que nos foram transmitidos e pelas entrevistas, a Isabel Rauber, Carsten
Herzeberg, David Recondo, Maria Fernandes Caldas, Sophie Bouchet-Petersen, Yves Sintomer, Luciano
Brunet, Giobanni Allegretti, German Solinis, Corina Echavarria, Valeria Giannella, Jean-Paul Vargas, Ernesto
Ganuza, Leonardo Avritzer, Loic Blondiaux e Olivier Dabéne.

¢ Metodologicamente, foram realizadas entrevistas semi-estruturadas com alguns dos gestores diretamente
implicados na implementagdo das experiéncias, entrevistas com pesquisadores nacionais e locais, além da
analise de material informativo e relatorios de avaliacdo produzidos no ambito de cada experiéncia.
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Quadro 1: Experiéncias de participagao cidadd na América Latina e na Europa

Ocidental

América
Latina

Europa
ocidental

Identificagdo da
experiéncia
Planejamento estratégico

Planejamento urbano
Orgamento participativo’

Planejamento local

Comité de defesa dos
direitos dos moradores de
bairros (Copadeba)
Orcamento participativo

Orgamento participativo

Orgamento participativo
nas escolas

Construcao Participativa
da Regulagdo do Verde
Publico Urbano
Planejamento urbano

Pais
Argentina
Brasil
Brasil

Costa Rica

Reptiblica
Dominicana

Alemanha
Espanha
Franca

Italia

Italia

Municipio
Cordoba
Belo
Horizonte
Porto

Alegre
Asseri

Santo
Domingo

Hilden
Cordoba
Poitiers®

Veneza

Roma

Origem da iniciativa e
data

Poder publico (1990,
com interrupgdes)
Poder publico (desde
1993)

Poder publico (desde
1989)

Poder publico e
cooperacao
internacional (desde
2002)

Sociedade civil (desde
1978)

Poder publico (desde
2001)

Poder publico (desde
2001)

Poder publico (desde
2004)

Universidade (entre
2001 e 2003)°

Poder publico (desde
1994)

Ainda que nao seja nosso objetivo apresentar cada uma das dez experiéncias com a

riqueza de seus detalhes e processos metodologicos e politicos, porquanto ultrapassariamos

o escopo do artigo, parece-nos fundamental buscar elementos analiticos que as aproximam

e as distanciam. Ou seja, ¢ essencial compreender algumas de suas particularidades,

sobretudo no que diz respeito as trés perspectivas anunciadas anteriormente.

" No que tange as experiéncias de Porto Alegre e Cordoba (Argentina), nossa anélise também partiu dos
estudos prévios de Echevarria (2005), Fedozzi (2000), Marquetti (2003) e Navarro (2003).

¥ No caso de Poitiers, a iniciativa de orgamento participativo nas escolas de ensino médio (“licées”) engloba,
além do municipio, toda a regido do Poitou-Charentes.
’ Ha inmeras outras experiéncias mediadas pelo Ombrello, mas a data indica somente o periodo de
negociagdo e deliberagdo sobre a Regulagdo do Verde Publico Urbano, ndo o de fundagdo da Organizagao.
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Quadro 2: Breve descricao sobre o perfil da participagao

Experiéncias  Quem ¢ chamado a participar? Quem participa?

Coérdoba Cidadaos, associagdes profissionais e técnicas, sindicatos, federacdes

(Argentina) industriais, grupos religiosos, universitarios, representantes de programas
das Nagdes Unidas (observadores do processo).

Belo Cidadaos, representantes do setor privado e associagdes locais, delegados

Horizonte das conferéncias municipais de politicas urbanas, membros do Conselho
Municipal de Politica Urbana (COMPUR), constituido de 16 membros,
sendo 08 do Poder Executivo, 01 do Poder Legislativo e 06 representantes
da sociedade civil (setores técnico, empresarial e popular).

Porto Alegre  Cidadaos, delegados e conselheiros do OP, além representantes da Unido
das Associacdes de Moradores de Porto Alegre (Uampa) e do Sindicato
dos servidores do Municipio (Simpa).

Asseri Associagdes de moradores, grupos religiosos, associacdes desportivas e
setores empresariais locais.

Santo Individuos, movimentos sociais, associacdes de moradores, clubes de

Domingo bairro, representantes de partidos politicos, ONGs locais e universitarios
(mediadores locais e externos ao municipio).

Hilden Cidadaos nacionais e estrangeiros, gestores governamentais.

Cordoba Cidadaos individuais, cidaddos organizados em associagdes e gestores

(Espanha) governamentais.

Poitiers Diretores de escolas, estudantes, funcionarios administrativos, pais e maes,
gestores governamentais e consultores (mediadores externos ao
municipio).

Veneza Cidadaos, grupos de moradores, técnicos em planejamento da Prefeitura,
representantes do poder publico local, além dos mediadores locais do
Instituto Universitario de Arquitetura de Veneza e da ONG Ombrello.

Roma Cidadaos italianos e estrangeiros, com maior énfase para cidadaos jovens,

além de técnicos de planejamento urbano, associagdes locais, universitarios
e consultores (mediadores locais e externos ao municipio).

Quanto ao perfil da participagdo, percebe-se (quadro 2), que os numeros da

participacdo, quando disponiveis, sdo bastante modestos se pensados em relacdo a

populacao local. Aqui se desfaz um dos imaginarios que se criam em torno dos processos

participativos locais: como ressalta Navarro (2003) ao analisar o OP de Porto Alegre, os

municipios ndo vivem em permanente estado de “euforia associacional e participativa”. A

assimetria de conhecimentos e informagdes, mas também de implicagdo politica, faz com

que poucos cidadaos se mobilizem e participem efetivamente das experiéncias. E evidente,

porém, que nao se pode julgar o potencial de renovagao democratica dessas experiéncias

exclusivamente pela quantidade de participantes efetivamente mobilizados: ndo se trata
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somente de estimular as pessoas a participarem mais do processo de formulagao de politicas
publicas locais, mas de assegurar a qualidade dessa participagdo sobretudo em sua
perspectiva pedagogica e deliberativa (Subirats, 2001).

Em segundo lugar, ha poucos dados qualitativos e detalhados sobre o perfil do
participante. No caso de Hilden, aproximadamente 22% do total dos participantes tém entre
51 e 60 anos; em torno de 56,9% tém mais de 61 anos; os estrangeiros sao 2,6%; os
desempregados ndo participam'®. No caso de Porto Alegre, dados divulgados pela
Organizagao Guayi ressaltam que participaram cerca de 33.625 pessoas (em 2002) e 27.608
pessoas (em 2003), sendo consideradas a primeira e a segunda rodadas do OP. Ainda acerca
do OP em Porto Alegre, Fedozzi (2000) aponta que o “tipico participante”, no ano de 1995,
era o publico constituido de forma paritaria entre homens e mulheres, que tém
majoritariamente até 41 anos de idade, cor branca, com renda familiar de até cinco salérios
minimos e escolaridade de até o primeiro grau completo; em 1997, esse perfil ja se
modificara: mulher, casada, com mais de 34 anos de idade, com renda familiar de até quatro
salarios minimos, escolaridade até o primeiro grau e atuante em associagdo de moradores.

Ressalta-se que a totalidade das experiéncias enseja a participagdo de cidaddos a
titulo individual. Os individuos podem integrar os mecanismos de participagdo sem que
estejam, necessariamente, organizados em grupos ou representando associacdes. No
entanto, sdo muitas as desigualdades reveladas na pratica das experiéncias analisadas, por
exemplo, no que concerne a participagdo de homens e mulheres: em Santo Domingo, as
mulheres sdo bastante dindmicas no processo de negociagcdo nos bairros, mas t€ém pouca
insercao nos orgaos de decisdo e de representacdo do Copadeba, assim como no didlogo
com o poder local (Rauber et alii, 2000). Em Asseri, os homens sdo a grande maioria. Em
Hilden, cerca de 65% dos participantes sdo homens. Em Poitiers, a mais recente das
experiéncias analisadas, as hierarquias entre os diretores das escolas e os demais atores do
processo (sobretudo os estudantes e os funcionarios) tendem a inibir uma participagdo de
carater mais contestario. Ademais, relatos acerca das dez experiéncias relembram que
existem desigualdades quanto a qualidade da participagdo das associagdes: algumas
estruturas associativas sao menos solidas e coordenadas, ndo podendo assegurar, ao longo

do processo, todos os custos relativos a participacao.

' Dados apresentados por Carsten Herzeberg em Poitiers, em junho de 2005 (vide nota 4).
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Quanto a deliberagdo e ao processo de construgdo da vontade coletiva, os contextos
sdo muito diversos. Em Asseri, a capacidade de controle pelos cidaddos sobre a
implementagdo das decisdes ¢ bastante reduzida, visto que inexistem espacos de
monitoramento das politicas locais e a descentralizagdo €, ainda, um processo inacabado.
Além disso, a cultura politica local ¢ profundamente marcada pelo clientelismo.

No caso de Cordoba (Argentina), o planejamento estratégico ndo se constitui em
espaco deliberativo. Quanto a circulagdo de informacgao, por exemplo os participantes nao
manifestam clareza acerca das diferentes etapas do planejamento estratégico participativo,
ou sequer de sua posicdo no processo, seus direitos e seus deveres. Trata-se
fundamentalmente de uma modernizagdo da gestdo publica local: o Executivo local
desconcentra o processo de tomada de decisdes a fim de interpretar as necessidades sociais.
Para tanto, a participagdo estd associada a processos de consulta de entidades académicas e
profissionais; os cidaddos, em seus bairros, participam da organizacdo, execucao e
financiamento de obras publicas. Como lembra Echevarria (2005), segundo os préprios
gestores de Cordoba, o municipio ¢ considerado um espago para o debate e a concertagao
entre distintos atores e idéias. Inserida no paradigma da boa governanca, a experiéncia
busca, assim, sobretudo desverticalizar a gestao local (Echevarria, 2005).

Em Hilden, o orcamento participativo também ¢é expressdo do projeto de
modernizacdo da gestdo publica municipal na implementacdo de suas politicas de bem-
estar: ele visa a melhorar a transparéncia das finangas publicas municipais, facilitar o acesso
dos cidaddaos a administracdo publica local e melhorar o conhecimento de seu
funcionamento. O processo do OP em Hilden (que evita, ao méximo, o risco da politizacao)
¢ de consulta e ndo de deliberagdo; as regras sdo claras, mas ddo pouca margem a
autonomia da sociedade civil. A metodologia adotada, por meio da qual os participantes sao
sorteados, promove baixo nivel de didlogo horizontal.

Os casos de Porto Alegre e de Cordoba (Espanha) aproximam-se bastante, salvo
pela mais ampla experiéncia do primeiro em relagao ao segundo. Em Coérdoba (Espanha), o
or¢amento participativo foi langado em 2003, ndo tendo, ainda, repercussdes no que tange
aos critérios de justica social e distribuicdo de recursos, como em Porto Alegre (Marquetti,
2003). Em ambos, o processo deliberativo € marcado pela votagdo direta dos cidadaos, pela

existéncia de codigos internos revisados regularmente e pela organizagdo ciclica de
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assembléias territoriais e tematicas. Ambos foram lancados por governos locais de esquerda
(PT, em Porto Alegre e PSOE, seguido pela Izquierda Unida, em Coérdoba) e contam com
conselhos de monitoramento do processo.

No caso do OP das escolas de ensino médio em Poitiers, estd em deliberagdo um
montante de 10 milhdes de euros do orcamento de investimentos da Regido do Poitou-
Charentes para projetos de infra-estrutura e melhorias do meio ambiente escolar (ou seja,
10% do total do orcamento). O OP das escolas de ensino médio concerne 52
estabelecimentos, com um total de 32.903 estudantes. Durante o primeiro ano de
experiéncia, participaram 4.020 individuos (entre diretores, estudantes, funcionarios, pais e
maes). A deliberagdo também ¢ ciclica, incluindo duas reunides (a primeira para expor e
discutir os projetos existentes e a segunda para votar as prioridades). Durante a segunda
reunido, cada participante dispde de dez boletins a fim de votar nos projetos de acordo com
seu livre-arbitrio. Os gestores da autoridade local analisam e explicam a factibilidade
técnica e financeira dos projetos. As instancias representativas das escolas (Conselho de
administracdo e Conseil de la vie lycéenne) sdo informadas e pronunciam-se sobre as
escolhas, sem ter carater revogatério das prioridades preestabelecidas. Ao final, ¢
organizada uma assembléia regional para apresentar e votar os projetos escolhidos nas
reunides de cada escola. Em 2004, dos 40 projetos escolhidos e priorizados nas escolas, 3
foram classificados como prioritarios. Ao final, cada escola recebe um relatério sobre as
conclusdes do processo participativo.

Em Belo Horizonte, o processo deliberativo de planejamento urbano também ¢
ciclico, englobando reunides de informagdo, conferéncias tematicas e regionais, oficina de
capacitagdo dos delegados e a conferéncia municipal de politica urbana. A incorporacao da
dimensao do didlogo e da deliberacao no seio do planejamento urbano de Belo Horizonte
ajuda a romper com dois tragos distintivos tradicionais da gestdo publica local: a
segmentacdo e a verticalidade. Belo Horizonte também conta com dois or¢amentos
participativos, mas estes ndo integraram a nossa andlise.

O caso de Roma ¢ bastante particular, uma vez que ha um uso de maultiplos
dispositivos participativos (laboratorios territoriais permanentes, contratos de bairros e
or¢amento participativo). Tais dispositivos ndo se desenvolvem sem causar problemas na

relacdo entre o poder executivo local e os conselhos municipais (cAmaras de vereadores),
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sobretudo no que diz respeito a concepcao dos orcamentos € dos planos diretores urbanos.
O caréter deliberativo dos dispositivos causa problemas com o legislativo local, sobretudo
porque existe, além da vontade politica do executivo local, autonomia financeira para a
implementacdo das decisdes. A descentralizacdo e a criagao dos 20 distritos municipais, que
sdo espacos de mediacdo e de regulacdo de conflitos politicos (por exemplo, entre as
iniciativas institucionalizadas e as iniciativas autonomas da sociedade civil) conduzem a
uma politiza¢ao dos processos participativos.

Aspecto interessante do caso romano, o atual prefeito (Walter Veltroni) conta com
indices de aprovacao acima dos 80%. A influéncia da experiéncia faz com que se
desenvolva a consciéncia de que os cidaddos devem participar da formulagdo de politicas
publicas locais e ndo apenas de projetos. Em 2002, um grupo de universitarios escreveu a
Carta do Novo Municipio, assinada por 300 prefeitos italianos e apresentada no Férum
social mundial de Porto Alegre; como decorréncia, construiu-se uma rede de municipios,
provincias, universidades, associagdes e individuos interessados em experimentar
instrumentos  participativos a partir de novos conteudos (economia solidaria,
sustentabilidade ambiental, luta contra a privatizacdo de bens comuns, etc.) e em
intercambiar €xitos, limites e ferramentas de gestdo. No entanto, essa influéncia se da mais
nos discursos e nas plataformas politicas dos partidos do que na cultura politica dos
cidadaos. A participagdo ¢ vista como ‘abertura de caixas fechadas’ e como espaco no qual
se desenvolvem programas politicos (Allegretti, 2003).

Em Santo Domingo, sdo realizadas assembléias por comité de quadra, por bairro,
por zonas e, finalmente, organiza-se a assembléia geral de Copadeba. Todas as propostas
sdo redigidas e difundidas, mesmo que nio tenham recebido um unico voto no ambito do
bairro. A formacao politica dos cidadaos integra a experiéncia de participagdo cidada: desde
a confeccdo do diagndstico, passando pela elaboragdo de propostas, até¢ a definicdo dos
termos da negociacdo com as autoridades locais, a deliberacdo ¢ um processo que se torna
pedagdgico-politico, sobretudo a partir da acdo das comunidades eclesiais de base e das
experiéncias de educagdo popular. A participacdo ¢ estimulada por critérios tematicos e
territoriais; ela €, segundo Rauber (1994), sinénimo de presenca no quotidiano,
compromisso com o processo decisorio, a tomada de decisdes, mas ¢ igualmente uma

reflexdo e uma ag¢do com ritmos muito lentos.
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Em Veneza, experiéncia que se insere em perspectiva bastante proxima do que foi
relatado no caso de Santo Domingo, existe uma mediacdo local na defini¢do de sistemas de
regulacdo publicos urbanos. O trabalho realizado pelo Ombrello tem a particularidade de
ser uma mediagdo oferecida no dmbito da universidade (Departamento de planejamento
urbano e territorial). A mediacdo parte da premissa de que ¢ necessario valorizar os
diferentes tipos de competéncia e de saberes na constru¢do de regulagdes sobre o uso de
bens publicos. Ha, nesse sentido, uma énfase importante & dimensdo pedagogica da
participacdo: a “pedagogia da participacao” ¢ veiculada como meio a fim de superar o

conflito entre atores e promover a nocao de responsabilidade compartilhada.

Riscos e limites da participacio cidada na formulacio de politicas publicas locais

H4 uma série de elementos presentes nas experiéncias analisadas que podem
contribuir para a renovacao das politicas publicas locais, trazendo respostas as contradigdes
intensificadas pela globalizagdo econdémica no campo social, produzindo novos
mecanismos de co-gestdo, diversificando as aliangas sociais ou tentando converter o espago
local em novo locus de solidariedade civica. Nao se trata de uma tarefa facil, como bem
demonstram as experiéncias acima descritas, visto que, sobretudo no caso da América
Latina, em poucos paises se pdde efetivamente construir um minimo basico de bem-estar.
Além disso, como também na Europa, a visdo social do Estado estd em descrédito, tendo
assumido carater populista ou sendo investido pelo canone neoliberal. Dai os riscos
decorrentes, em termos de encontros e desencontros desses tipos de experiéncias de
participacao cidada.

Entre os riscos mais freqilientes, salientamos o carater dispersivo das iniciativas dos
governos locais que pode debilitar o conjunto da politica social. A menos que sejam
construidas redes de coordenacdo efetiva entre os governos locais com outros niveis de
governo, a auséncia de mecanismos institucionais que garantam as regras continuas do fazer

politicas publicas no ambito local leva a fragmentacao das experiéncias e a diferenciacdo
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dos direitos e servigos acessiveis em um mesmo territorio nacional. Na América Latina,
como lembra Cabrero (2004), muitos programas de origem federal (implementados a partir
do centro para as localidades) tendem a ser mais cuidadosos e fundados em critérios mais
profissionais e rigorosos; eles tendem, porém, a conter fortes inércias burocraticas e rigidez
na implementacdo, aspectos que pouco entusiasmam os cidadaos. No caso dos programas
locais, a visdo de curto prazo prima sobre a de longo prazo; eles tendem a ter um desenho
técnico mais improvisado, sendo implementados por funcionarios locais com baixos niveis
de profissionaliza¢do; além disso, vivem imprevisibilidades or¢amentarias. No entanto, os
programas locais, sobretudo ao dar énfase a participagdo cidada, gozam de muita
legitimidade, credibilidade e confianga junto a populagdo.

Um segundo limite associado a participacdo cidadd na formulagdo de politicas
publicas locais diz respeito a forma como a institucionalidade participativa ¢ vivenciada e a
conseqiiente falta de sutentabilidade dos programas. Ainda que tenham forte componente
pedagogico e civico, as experiéncias participativas podem incorrer o risco da diluicao das
responsabilidades por auséncia de instncias formais e institucionais'’. No caso das
politicas publicas locais, um ambiente de relagdes entre governo e sociedade marcado pela
espontaneidade, pelo voluntarismo coletivo e por estratégias de curto prazo impostas pelo
sistema eleitoral, pode, por exemplo, impedir a concretizagdo dos resultados na fase de
instalacdo de uma politica social. Muitos programas sociais sdo interrompidos causando
graves problemas para os cidaddos-beneficiarios. A participagdo, enquanto agdo coletiva,
pode, assim, esgotar-se no processo € ndo constituir um fator de estimulo a continuidade
das politicas publicas. Ela gera custos; além disso, a ndo-obten¢do de beneficios
observaveis e o fato de ndo se inscrever em acordos institucionais mais solidos podem
contribuir para a interrupg¢ao de politicas locais, sobretudo no campo social.

Paradoxalmente, a institucionalizacao de experiéncias de participagdo cidada pode
cair na armadilha da burocratizagdo do processo de participagdo em um esquema mais
corporativo. A experiéncia do Ombrello, em Veneza, mostra o quanto ¢ essencial fazer com

que a participacdo conduza a uma re-interpretacdo do fazer politicas publicas locais,

"0 caso do OP de Porto Alegre ¢ analisado nesses termos por Echevarria, Corina. Espag¢o piiblico e
institucionalizacio: resisténcia a organizacdo formal do “Plan estratégico de la Ciudad de Cérdoba”
(Argentina) e do Orcamento Participativo de Porto Alegre (Brasil). Salvador: UFBA, Tese de doutorado
(orientadora: Susana Moura), 2005.
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subvertendo as relagdes tradicionais entre os atores e abrindo espacos para que novos atores

tenham voz (considerados no jargdo do Ombrello como “novos sujeitos publicos”).

O papel das agéncias da cooperagdo internacional

Em dois casos (Cordoba, na Argentina, e Asseri), o apoio de agéncias internacionais
(PNUD e GTZ) foi essencial para o inicio e o desenvolvimento das experiéncias. Em Santo
Domingo, agéncias governamentais e ndo-governamentais internacionais financiam, ainda
hoje, muitas atividades do Copadeba (Misereor, OXFAM Reino Unido, Agéncia Sueca de
Desenvolvimento Internacional, Habitat Internacional, entre outras). Em Asseri, ha
inclusive assisténcia técnica que ¢ prestada na constituicdo e na formacao dos conselhos
distritais de planejamento urbano. Em Coérdoba (Argentina), houve o apoio financeiro para
a implementacdo do processo de planejamento estratégico pelo Banco Inter-Americano de
Desenvolvimento e pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento. O
or¢amento participativo de Porto Alegre ¢ venerado como best practice do PNUD e do
Banco Mundial. Também gracas a difusdo assegurada pelas agéncias de cooperacao
(governamentais € ndo-governamentais), muitas experiéncias europé€ias inspiram-se desses
“€xitos” da democracia local sem necessariamente conhecer mais de perto suas
contradi¢des e lacunas. Ou seja, as experiéncias de participacdo cidadd existentes na
América Latina e na Europa Ocidental sdo, igualmente, fruto de discursos e projetos de
agéncias bilaterais e multilaterais que podem contribuir para mistifica-las. Dessa
mistificagdo também decorrem riscos importantes para a gestdo participativa de politicas
publicas locais, que passamos a analisar brevemente.

Varios documentos nos anos 1990 colocam a participagdo no centro do debate sobre
praticas de desenvolvimento. E o caso, por exemplo, do « Human Development Report » de
1993, publicado pelo Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). Este
relatério tenta examinar como e de que forma as pessoas participam de eventos e processos
que tém implicacdes sobre suas vidas, sob a perspectiva de trés grandes olhares: os
mercados solidarios, a governanca descentralizada e as organiza¢des comunitarias (UNDP,
1993). No contexto brasileiro, alguns autores chegam inclusive a tratar a procura intensa

por mecanismos participativos de verdadeiro “fetiche da participagao popular” (Leal, 2003).
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A publicagdo pelo Banco Mundial, em 1999, Voices of the Poor, teve significativa
repercussdo no mundo da cooperacdo internacional e contribuiu sobremaneira para a
disseminagdo de praticas participativas em projetos de desenvolvimento. A disseminagdo de
tais praticas veio, evidentemente, nutrir a reflexdo sobre os programas de reformas da
administracdo publica. Como ja assinalaram inumeros autores (Escobar, 1994; Cooke e
Kothari, 2001), subsistem ainda hoje praticas relacionadas a cooperagdo internacional que
podem resultar em mistificagdo da participagdo e que tém grande impacto na definicao de
prioridades para a gestao publica local. Em que consiste, esquematica e resumidamente,
essa mistificagdo? De que modo ela se relaciona com a participa¢do cidada nos processos
de formulagdo de politicas publicas locais?

Praticas participativas ingénuas podem cair na armadilha do chamado “mito da
comunidade” (Guijt & Shah, 1998), ou seja, uma visdo simplificada do que seria a
comunidade (sempre homogénea, estitica e harmonica) e das pessoas que nela convivem
(sempre compartilhando valores, interesses e necessidades comuns). Nessa visdo
paradisiaca da comunidade, n3o haveria diferengas de idade, classe, gé€nero, casta,
etnicidade ou religido; ndo haveria tampouco o risco de a construcdo do consenso
comunitdrio mascarar as diferengas ou dar legitimidade a algumas diferencas e ndo a outras.
Algumas das desigualdades evidenciadas em termos de participagdo que discutimos no
contexto das dez experiéncias latino-americanas e européias demonstram o quanto ¢ dificil
dissimular tais diferengas.

Além disso, a linguagem do empowerment pode mascarar preocupagdes mais
estreitamente relacionadas com a eficiéncia administrativa, que tendem a retirar a conotagao
radical das reivindicagdes participativas dos anos 1960. Aos invés de formular ou veicular
demandas radicais de transformacao social ou de combate as desigualdades, os métodos
participativos podem por em evidéncia best practices € técnicas pretensamente universais
de desenvolvimento comunitario participativo. O empoderamento que pode produzir a
participacdo seria formula-chave para a solu¢do de problemas (problem-solving), mas nunca
ou pouco freqiientemente para a constru¢ao de problemas (a problematizagao).

Outro aspecto importante : na linguagem eficientista que podemos encontrar nos
discursos dos defensores do New Public Management, a participagdo reduziria os custos e

aumentaria a produtividade. E interessante notar que, nesse caso, a participagdo nao deveria
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estender-se no tempo, visto que um processo longo (como, de regra, podem ser os
processos genuinamente participativos) seria considerado como ineficiente e
contraproducente. E claro que a ambigiiidade temporal de muitas praticas participativas
leva também a crer que, desde a simples difusdo de informagdes sobre uma iniciativa de
desenvolvimento local até a consulta ou a divisdo de tarefas na implementacdo de um
projeto, todas as etapas situadas nesse processo integrariam a “participacao”. Essa idéia de
um continuum temporal da participacdo funcionaria como se nao houvesse diferentes
qualidades de participagdo nas distintas etapas de implementacdo de uma politica.
Finalmente, muitas técnicas participativas colocam pessoas para trabalhar
conjuntamente com a ajuda de um monitor ou um mediador (um “outsider”, facilitador,
consultor, animador ou agente da transformacao) e pressupdem que o mero participar de um
“exercicio participativo” levaria necessariamente, no curto prazo, a transformacdo das
consciéncias e a criacdo de lacos de sociabilidade. Inimeros cursos de treinamento
promovidos por agéncias da cooperacdo internacional pressupdem, assim, que dezenas de
pessoas, ao cabo de alguns dias de intensa formacdo, teriam sido sensibilizadas e
conscientizadas a problematica dos direitos humanos, da democracia local, da educagao
preventiva, dos direitos sexuais e reprodutivos, da saude familiar, etc. Tais praticas ilustram
perfeitamente o qudo ingénuas podem ser as expectativas no que diz respeito a
autenticidade das motivagdes e dos comportamentos dos individuos no ambito das
chamadas “oficinas participativas” (participatory workshops). No caso de algumas das
experiéncias de participacdo cidadd (vide quadro 2), a funcdo desempenhada pelos
mediadores, sobretudo os mediadores externos aos municipios ou os consultores, pode

incorrer neste tipo de risco.

Conclusio: da participacio a construcio de acdes publicas locais

Pode-se reafirmar que a participagdo ¢ parte integrante da realidade social na qual as
relacdes sociais ainda ndo estdo cristalizadas em estruturas. Sua agdo € relacional; ela ¢
constru¢do da/na transformagdo social. As praticas participativas e suas bases sociais
evoluem, variando de acordo com os contextos sociais, historicos e geograficos. No
entanto, a analise das experiéncias aqui apresentadas demonstra que hé elementos de

continuidade independentemente dos contextos. Os atores locais (do governo a sociedade)
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tém fungdo estratégica na renovacgdo do processo de formulacao de politicas publicas locais.
A aplicagdo do principio participativo pode contribuir na construgdo da legitimidade do
governo local, promover uma cultura mais democratica, tornar as decisdes € a gestdo em
matéria de politicas publicas mais eficazes (Ziccardi, 2004). Os governos locais, em
particular, ndo sdo mais considerados enquanto simples agéncias prestadoras de servigos;
eles sdo chamados a garantir a articulagdo do que Duran e Thoenig (1996) denominaram a
“acdo publica local”.

O desafio contemporaneo dos governos locais estd, assim, diante da necessidade de
produzirem marcos propicios para o intercambio e a geragdo de acordos e consensos entre
atores do espago local. Isso implica promover redes de atores sobre problemas publicos, ou
seja, redes de politica publica local. Implica também ter instrumentos de mobilizacdo da
cidadania; significa criar regras e arranjos institucionais que garantam previsibilidade,
aumentem a confianca dos atores e diminuam as incertezas ; implica ter uma capacidade
estratégica para tecer acordos e articular convergéncias no momento oportuno; ou seja,
implica ter a capacidade de gerar agdes publicas de alta intensidade (Cabrero, 2004; Le
Gales, 1998).

Ponto fundamental, a acdo publica local ndo se refere somente a acgdo
governamental, mas a uma acdo coletiva em que atores governamentais € nao
governamentais tomam parte de um processo politico sobre um assunto de natureza publica.
Uma rede de politica publica ¢ um exemplo claro de ag¢do publica local; & medida que esta
acdo publica tenha interfaces, ramificacdes e conexdes mais densas, maior serd a sua
intensidade. O nivel de intensidade da agdo publica local depende do grau com que atores
governamentais € ndo-governamentais atuam em torno a uma politica publica especifica
(Duran e Thoenig, 1996; Cabrero, 2004).

Utilizando a categoria analitica de a¢do publica local, apresentamos, a seguir, uma
representacdo grafica que tenta, a titulo de conclusdo, situar as experiéncias analisadas em
fun¢do de dois critérios: o seu carater deliberativo e o seu carater de inclusdo de atores
locais. Quanto maior a densidade democratica da deliberacdo e a capacidade da experiéncia
de incluir um leque diversificado de atores locais, tanto maior a intensidade da agdo publica

local?.

2 B claro que a proposta de classificagdo das acdes publicas locais, aqui apresentada, remete-nos a
necessidade de ir muito além, no curso de nossas pesquisas, na analise qualitativa do posicionamento dos
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atores, seus discursos e suas praticas efetivas no ambito dos dispositivos participativos.

23



Figura 1: As experiéncias enquanto acao publica local
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envolvidos
Agao publica local de Ac¢ao publica local de
baixa intensidade intensidade média
Quadrante D Quadrante C
Baixa possibilidade de
deliberacdo

Fonte: Adaptado a partir de Duran e
Thoenig (1996) e Cabrero (2004)

No quadrante A, podem ser situadas as experiéncias de Belo Horizonte, Porto
Alegre, Cordoba (Espanha), Veneza e Roma, que sdo todas de cunho deliberativo e incluem
uma diversidade ampla de atores locais no processo decisorio™. No quadrante B, situam-se
os casos de Santo Domingo (ausé€ncia, em funcdo das caracteristicas do contexto politico,
de autoridades representativas do Executivo local) e Poitiers (por ainda ndo incluir
associacdes locais no processo decisorio). No quadrante C, incluem-se os casos de Cordoba
(Argentina) e Asseri, nos quais o processo de participagdo cidadd ndo ¢ de ordem
deliberativa. No quadrante D, finalmente, insere-se o caso de Hilden, que ndo ¢ um
processo deliberativo, ndo integra as associagdes locais € ndo atrai a populacao jovem do
municipio (mais de 78,9% dos participantes t€m 50 anos ou mais).

Se um dos desafios maiores para a gestdo publica local diz respeito a necessidade de

democratizar os processos decisorios na formulagdo de politicas publicas e de torna-las

" O OP de Porto Alegre, com a mudanga de partido politico no governo local (elei¢des de 2004), foi
integrado ao Forum da Governanga Local e Solidaria. Pelo menos até o momento, ndo houve modificagdes em
sua estrutura de funcionamento.
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mais efetivas, as a¢des publicas locais podem constituir uma oportunidade sobretudo para
as politicas sociais. Uma vez que estas se encontram, no ambito nacional, sob a tutela de
ajustes macroecondmicos, as solugdes nao encontradas no plano nacional podem ser
pensadas, desenvolvidas e implementadas localmente. No entanto, as acdes publicas locais
ndo podem ser efémeras e estarem fundadas exclusivamente na espontaneidade. Deve-se,
outrossim, pensar a necessaria complementaridade entre os diferentes niveis de governo. Os
governos locais podem desempenhar a fungao nodal no processo de articulagdo das redes de
politica publica, desde que, para desempenhar tal papel, tenham os recursos or¢amentarios e

os meios politicos necessarios.
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