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RESUMO - Os incentivos a participacdo configurados na Constituicdo de 1988 fazem proliferar
instituicbes participativas no Brasil, que conformam um novo padrdo da democracia. De um
lado essa nova institucionalidade favorece a ampliacdo dos espacos de deliberacdo e controle
social sobre as politicas publicas; de outro, um consideravel rol de interposicdes e entraves
reproduzem a legitimacdo de praticas politicas tradicionais. Os Conselhos Gestores de Politicas
Publicas figuram nesse panorama de ambivaléncias, como expressdo do potencial e das
dificuldades para se aprofundar o conteudo popular da democracia na sociedade brasileira. De
inicio, a enorme diversidade conselhista nos mais de 5.500 municipios indica a extensdo e o0
grau dos avancgos obtidos. Ainda assim, desigualdades da participacdo no interior dessas
instancias (oriundas de situacdes de renda, constrangimentos simbolicos, trajetorias politicas dos
conselheiros, etc.), limitam severamente o seu impacto. Aqui reunimos informac@es de pesquisa
sobre o universo dos conselhos em Goiénia e sua Regido Metropolitana, com o objetivo de
avaliar a natureza do fenbmeno em contexto da democracia representativa.
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|. APRESENTACAO

As reflexdes adiante tratam do potencial de mudancas apresentado por recentes
experiéncias de participacdo popular nas esferas politicas de sociedades da modernidade
periférica. Sera abordada uma modalidade participativa oficializada na vida publica brasileira
através da Constituicdo Federal de 1988, os Conselhos Gestores de Politicas Setoriais (CGPS).
Para tanto, seguimos um plano de investigacdo com objeto definido nos contextos sociopoliticos
de cinco CGPS da Regido Metropolitana de Goiénia (RMG). S&o eles: Conselho Municipal de
Saude/Goiania; Conselho Municipal de Meio Ambiente/Goiania; Conselho Municipal dos
Direitos da Crianca e do Adolescente/Goiania; Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente/Aparecida de Goiania; e Conselho Municipal de Satde de Trindade?.

De inicio, prosseguir no esforco de estudar os CGPS, bem como almejar um
balango do que ja se tem acumulado, deriva da necessidade de explorar as vertentes que se
empenham em ressaltar as implicacGes da participacdo popular nos contextos empiricos da
democracia. Em geral, as empreitadas nesse campo carregam um componente axiolégico que,
quase sempre de maneira exclusivista e antagonizada, ou valoriza a fluidez e operacionalidade
das instituicOes representativas ou fixa-se em denunciar as lacunas e parcialidades do sistema
politico matizado em ordens sécio-econdmicas desiguais e injustas. Resulta dessa dupla
concentracdo que a interpretacdo politica tem captado apenas inicialmente as consequéncias e 0
ineditismo presentes na expansao das arenas decisorias nos trés niveis da administracdo publica
desde a implantacdo dos mecanismos participativos no Brasil, do inicio dos anos 1990 até os
presentes dias.

De maior notoriedade e mais reveladoras dos potenciais e desafios (politicos e tedricos)

nesse campo s30 as experiéncias de orcamentos participativos (OP) e conselhos gestores®.

2 A pesquisa tem campo empirico definido a partir de tipologia do IBAM para os CGPS. Nesta tipologia,
os conselhos sdo agrupados em Conselhos de Politicas Publicas, Conselhos de Programas e
Conselhos Temaéticos (IBAM-1997). E desenvolvida junto ao Programa de P6s-Graduacdo em
Sociologia, da Faculdade de Ciéncias Sociais da Universidade Federal de Goias, com previsdo de ser
concluida em julho de 2012.

A prefeitura de Porto Alegre foi pioneira na implementagcdo do OP. La a experiéncia iniciou-se a partir
de 1992 e manteve-se por quatro gestBes consecutivas. Os conselhos gestores encontram nos
conselhos municipais de saude referéncias quase paradigmaticas tendo em vista o0 incremento
democratizador que estes inoculam na gestéo publica (AVRITZER, 2008; COELHO, 2004).



Outras formas inovadas de participacdo popular, simultdneas e entrecruzadas a estas duas, sdo
as conferéncias tematicas e os planos diretores municipais.

Principalmente no &mbito dos municipios, cabe ressaltar um incremento participativo
com tendéncias de alterar desenhos institucionais e praticas tradicionais de gestdo, produzindo
consensos que levam a mudanca politica. Nesse sentido, os germes de comportamento sécio-
politico que se desenvolvem nos CGPS confrontam com premissas decisivas tanto na concepgao
procedimental da democracia, quanto nos modelos inspirados meramente na supremacia ética
do participacionismo.

Pretende-se que a compreensao a ser formulada sobre os CGPS possa agregar-se a um
conjunto proficuo de hipdteses e indagacOes a respeito da agdo coletiva e da participacéo e,
dessa forma, problematizar os limites da democracia nos contextos de modernidade periférica,
que tendem a subordind-la e molda-la sob os signos da desigualdade social e de culturas

politicas elitistas e excludentes.

Il. SUGERINDO O PROBLEMA E UMA HIPOTESE

Os processos participativos institucionalizados em 1988 resultam em impactos mais
visiveis nos municipios, ambito mais acessivel as percepcdes e acdes dos usuarios e as logicas
da descentralizacdo. No entanto, também de imediato é constatavel que muito ha para explorar
acerca dos componentes de mudancgas sdcio-politicas trazidos pelos CGPS e que estdo na
origem desses impactos. A notavel heterogeneidade de cenarios formados pela proliferacdo de
conselhos gestores nos mais de cinco mil municipios do pais tem sido diagnosticada na raiz
desse desafio.

Embora reconhecendo precisdo em tais diagnosticos, o segundo passo é declarar a sua
validade tdo somente introdutoria, como interpretacdo. Prosseguem os desafios de elucidar
aspectos da experiéncia conselhista para além de sua diversidade e de sistematizar indagacGes
que relativizem o0s pressupostos decisivos nas abordagens até entdo adotadas.

Em que bases de compreensdo cabe dimensionar as tensdes e complementaridades
surgidas entre as formas representativas (no exemplo mais recorrente, 0s vereadores) e a

premissa de autonomia dos conselhos? A diferenciacdo das tendéncias de colisdo que emergem



nas relagcdes dos conselheiros com os titulares do Executivo (prefeitos e secretarios) em meio as
“contingéncias qualitativas”™ da politica, até entdo predominantes nas analises, esgotam o
repertorio reflexivo requisitado pela necessidade dos conselheiros (como capital politico) em
suas atividades dentro dos conselhos? Ou, ao modo sinalizado em parte da literatura consultada,
estas tendéncias estdo fadadas a desprover os conselhos de sentido ético-politico (ou de
historicidade), conduzindo, no limite, a constatar reproducdo dos padrdes de cooptacgéo,
manipulacdo e tutela? Por ultimo, como operacionalizar a varidvel “tamanho das cidades”
(designada por indicadores di tipo “proporcdes de habitantes e territorialidade”; “eleitorado”;
“arrecadacdo”; etc.) diante das questdes anteriores, na avaliacdo da acdo conselhista?

Reiterando, o argumento a orientar a proposta de andlise aqui enunciada enxerga os CGPS como
instancias capazes de dar curso a efetivas transformacGes na administracdo publica do pais e na
cultura civica dos brasileiros. Ressalva, contudo, o alerta de ndo se imputar a instancia
conselhista uma natureza previamente virtuosa e capaz, em si mesma, de promover a superagdo
democréatica dos vacuos e vicios institucionais na gestdo de nossas cidades, que revertem em
obstaculos aos direitos dos habitantes. Antes, enfatiza as mediag¢fes da politica como campo de
lutas hegemdnicas, a serem devidamente equacionadas para se avancar na apreensdo de tal

significado.

l1l.  CONDICIONANTES DA DESIGUALDADE POLITICA
NA MODERNIDADE PERIFERICA

Passadas duas décadas da instalagdo dos primeiros CGPS, um razoavel acimulo de
debates e publicacOes a respeito de sua efetividade como mecanismos de deliberacdo e controle
de politicas publicas, bem como dos entraves a eles antepostos, deixa ver combinacdes inéditas
nas formas institucionais da politica, nas quais tendéncias de efetiva partilha do poder coexistem
com a reproducdo de padrdes de cooptacdo, apatia e exclusdo tipicos de formacgfes sociais

marcadas por desigualdades crdnicas, como sucede no Brasil.

* O desenho institucional, a cultura politica, a disponibilidade do Estado ou a tendéncia democratica de
seus ocupantes temporarios sdo as referéncias mais utilizadas para caracterizar as “contingéncias
qualitativas” na analise dos conselhos.



Dinamicas especificas nesses cenarios passam a delimitar o exercicio da cidadania e da
gestdo democratica, resultando também em um diversificado e complexo manancial de desafios
tedricos para as ciéncias sociais. Os CGPS ganham relevo como arenas sociopoliticas
particularmente nas maiores cidades, onde alguns eixos estruturantes das sociedades periféricas
desenvolvem-se com maior velocidade e nitidez: liquidez das formas de sociabilidade,
precariedades nas condi¢Bes materiais a vida da maioria dos habitantes, redefini¢cdes sucessivas
de profissGes e identidades, segregacdo social e incerteza quanto aos efeitos do progresso e do
consumismo.

Ao institucionalizarem-se, tais dindmicas participativas promovem contra-tendéncias de
socializacdo e de aprendizado civico dos individuos e grupos, que ultrapassam as tradicionais
formas de negociacéo e lutas de poder e redefinem os matizes politicos fundadores do vinculo
social, reforcando a reflexividade, a solidariedade e a autonomia dos governados face as
estruturas sistémicas do Estado e do mercado. Dessa forma, aqui se assume a visdo de que, 0s
entraves e dilemas vividos nesse primeiro ciclo das instituicGes participativas pds-1988
relacionam-se, em especial, as indefinicdes e tensdes proprias de sua coexisténcia com as
estruturas e a cultura representativas dominantes no pais; e que, malgrado os cenarios de
reproducdo (e retracdo democratica) dai decorrentes, sua atuacdo favorece o envolvimento dos
cidaddos nos processos decisorios e o controle social sobre as politicas publicas, no sentido de
uma cultura democratica.

Considerada essa duplice assertiva na qualificacdo politica dos conselhos, buscamos
referéncias teoricas para nossas reflexdes no campo dedicado a pensar a democracia nas
sociedades periféricas, que tardiamente introduzem nas rotinas de suas populagdes majoritarias
0s requisitos da modernidade politica. Essa abordagem enfatiza que as assimetrias estruturais
presentes na vida e nas experiéncias dos atores politicos que adentram as arenas de decisdo,
implementacdo e controle de politicas publicas configuram-se como varidveis decisivas para a
consisténcia de hipoteses sobre a qualidade e efetividade da participacdo. Nesse aspecto, nossa
proposta necessariamente dialoga com vertentes de interpretacdo que contextualizam as
mudancas contemporaneas no ambito das relacbes entre sociedade e Estado, enxergando as
I6gicas de tensdes e consensos como eixos que normatizam a acao coletiva e as modalidades de

ampliacdo da esfera publica.



De posse dessa concepgdo de politica, os dados empiricos utilizados apoiardo o objetivo
de examinar as articulagGes que se desenham entre formas institucionais da representacdo e
mecanismos de intervencédo direta dos individuos e grupos na gestdo publica. Sob este recorte,
enxergamos na realidade participativa nos conselhos “espagos de interagdo intersubjetiva” entre
atores politicamente referidos, sujeitos portadores de vontades e representantes de grupos
precedentes, que interagem e se confrontam por meio de suas capacidades comunicativas
(BOURDIEU, 1989; HABERMAS, 2003). Os modos destes agentes expressarem em reunides
as suas percepcdes e negociarem as demandas dos seus campos setoriais de origem, revelando
discursos e posicionamentos, tal como os documentos e dados relativos ao papel politico por
eles desempenhados, constituem balizas essenciais para organizar os levantamentos de campo
que realizamos e utilizamos no apoio a nossas incursdes tedricas.

A adocao dos CGPS como objeto para pensar avancgos e entraves a democracia no Brasil
abre possibilidades para a interlocucdo em pelo menos trés dominios-chave da literatura politica
que, articulados numa mesma abordagem, como aqui estamos tentando, pode impulsionar a
compreensdo da questdo democratica nas grandes cidades: as potencialidades democraticas da
participacdo politica; o enfoque das questes sociais urbanas como questfes metropolitanas; e,
por ultimo, a conexdo desses dois planos, na forma conselhos gestores. Os préximos topicos
procuram a sistematizar a visualizacdo desses dominios, aproximando alguns de seus contetdos

aos panoramas empiricos de uma metrdpole regional (RMG).

111.1 PARTICIPACAO E DEMOCRACIA

J& nas origens da modernidade o tema da participagdo politica associa-se a expressoes
centrais na compreensdo e operacionalizacdo da democracia: descentralizacdo, poder local,
autonomia, cidadania. Desde entdo, a natureza da “adesdo do individuo a ordem”, ou dos
vinculos que definem a vida em comunidade (a polis), suscita indagagdes tedricas constantes e
acaloradas (PATEMAN, 1992). Diferentes filiagdes interpretativas designam significados
consistentes ao termo participacao, restando indcuos os esfor¢os, ainda hoje levados a cabo, de

fixd-lo a determinada ordem conceitual ou ideoldgica. Parece pacifico que a garantia da



participacdo ndo outorga significado a democracia, embora dele seja parte necessaria.
(UGARTE, 2004)

Na linhagem do liberalismo cléssico, a liberdade individual erige-se em premissa ética
da ordem social e assume os lemas de conter a intervencdo do Estado e fortalecer a sociedade
civil. O Estado é reduzido a matriz de obstaculos ao empreendimento e a participacdo e, no
limite, de impedimentos ao acesso as informagdes necessarias “a que eles [os cidaddos] possam
manifestar suas preferéncias antes que as decisdes sejam tomadas”. O critério moral a ser
preservado e traduzido em positividade juridica € o da competicdo; a auséncia de travas a livre
iniciativa atua para potencializar as melhores habilidades dos individuos, incentivando-os a
acoes que fortalecam a integra¢dao social. “A participagdo liberal [na forma coorporativa ou
comunitaria] se baseia, portanto, em um principio de democracia de que todos os membros da
sociedade sdo iguais e a participacdo seria 0 meio, o0 instrumento para a busca de satisfacdo
dessas necessidades”. (GOHN, 2007; p. 15-16).

Contudo, ao tratar dos conflitos e tensGes proprias das sociedades complexas, o
liberalismo acentua o alerta contrario aos efeitos instabilizadores da participacdo sobre as
instituices, pois eles tendem a inviabilizar os fluxos e finalidades do sistema politico. Os
principios do governo representativo, enunciados principalmente por Locke e Mill, amadurecem
e revestem-se de atualizagéo intelectual na preocupacgédo com a estabilidade das institui¢oes.

Vem dai a tendéncia dos “teodricos atuais da democracia”, como Pateman nomeia 0s
herdeiros do liberalismo nos dias atuais, de minimizarem os escopos da participacdo, através das
énfases que enxergam “nos perigos inerentes a ampla participagdo popular na politica”.
Altamente envolvidos pelos acontecimentos marcantes das décadas iniciais do século XX, que
desembocam na combinacdo de participagdo de massas e regimes politicos totalitarios, nomes
expressivos das ciéncias sociais como Mosca, Pareto, Michels, Weber e, depois, Schumpeter
dao vigor aos argumentos antiparticipativos. Mesmo sem questionar o ideal da democracia (e
ressalvadas as distingbes), seus modelos colocam sob suspeita a formulagdo dos “classicos” a
respeito da participacdo (PATEMAN, op. cit. 11).

Tal primazia a estabilidade (algada a parametro normativo liberal contemporaneo)
resultou em hegemonia na analise académica da politica, levando a definir, de maneira geral,
temas e objetos de pesquisa no universo intrinseco ao funcionamento e aos requisitos de

eficiéncia das institui¢des representativas (a “engenharia institucional”), tratadas como entes



sempre desprovidos de historicidade e quase sempre, em esséncia, imunizadas dos conflitos
envolventes.”

Na abordagem da participacdo inaugurada por Rousseau, de desenvolvimento paralelo
ao do campo liberal, a acdo permanente dos individuos nos espacos de decisdo e fiscalizacdo
dos negocios publicos ocupa o centro das indagacdes, objetos e hipoOteses de pesquisa. A
intervencdo direta nos processos deliberativos constitui o cerne da concepgéo de vontade geral,
eixo para compreensdo do sistema politico descrito em O contrato social.

“‘...em sua teoria [de Rousseau], a participacdo € bem mais que um complemento
protetor de uma série de arranjos institucionais: ela também provoca um efeito
psicoldgico sobre os que participam, assegurando uma inter-relacdo continua entre
o funcionamento das instituicdes e as qualidades e atitudes psicologicas dos

individuos que interagem dentro dela.” (PATEMAN, op. cit. — p. 35)

Nesse trecho, a autora capta com preciséo os elementos de Rousseau que posteriormente
sdo alcados a referéncias fundadoras da democracia participativa. Em sintese, ha a funcédo
educativa, em que o individuo que participa desenvolve melhor o dominio mental de seus
préprios impulsos e distingue-se como cidaddo publico e como cidaddo privado. Além disso, ele
exercita a liberdade e o controle “sobre o curso de sua vida e sobre a estrutura do meio em que
vive”, de modo a facilitar seu comprometimento com as decisdes coletivas e resultar na
identificacio com a vontade geral.® A terceira vantagem adicional da participacdo direta, seus
defensores apontam na integracdo social promovida pela insercdo nas questdes publicas. A

experiéncia nas decisdes, eles insistem, reforca o sentido de pertencimento & comunidade’.

® Duas configuracbes exemplares dessa validacdo desconfiada (ou minimalista) da participacéo, ainda
gue aparentem distanciamento do elitismo schumpeteriano e, ademais de as vezes enaltecerem
padrdes participativos, estdo na “poliarquia”, de Dahl, e na “defesa das regras do jogo”, de Bobbio.
(BOBBIO, 1989; DAHL, 1997)

® Cabe lembrar aqui a conhecida passagem de Rousseau, em que a nocdo de liberdade mostra-se
intrinsecamente vinculada a participagéo: “a liberdade como a obediéncia a lei que alguém prescreveu a
si mesmo” (PATEMAN, op. cit. — p. 39).

" “E a énfase nesse aspecto da participacdo [funcBes educativa e de integragéo] e sua posicdo no
centro de suas teorias que constituem a contribuicdo distintiva dos teéricos da democracia participativa
para a teoria democratica como um todo” (PATEMAN, idem — 35)



Em virtude dessas implicacbes, a concepc¢do participativa da democracia articula-se
tedrica e historicamente a esquerda, sob os epitetos de “revolucionaria” ou “radical”. Todavia,
tal afinidade nédo é exclusiva e nem suficiente para se desconhecer as elaboragdes de importantes
teodricos do liberalismo no sentido da participacdo direta. Pateman escapa desse reducionismo
qguando enxerga em Mill fundamentos claramente participativos, sem se desligar das influéncias
recebidas das doutrinas representativas na origem de sua formag&o®. Para ele, o aspecto
empresarial (administrativo) do governo ndo conforma um “Estado idealmente melhor (...),
mesmo se bem conduzido e capaz de ver tudo”, caso ndo produza a fungdo educativa inerente as
acdes politicas. E somente no contexto de instituicdes populares (participativas), emenda Mill, o
espirito publico encontra possibilidade de se desenvolver. A énfase na funcdo educativa da
participacdo é um dos aspectos que, conforme Pateman, permite aproximar Mill a Rousseau.
(PATEMAN, op. cit. — p. 45)

Se Mill reforca a premissa de Rousseau ao tratar da funcdo educativa, no aspecto da
descentralizacdo do poder, além de reforca-la a amplia, dada a importancia que ele designa a
participacdo dos cidaddos na escala local das sociedades complexas. Por essa via, agora, Mill
vai claramente compartilhar as nocdes de Tocqueville, outro luminar do liberalismo, sobre
participacdo e associativismo. O governo nacional e o sufragio universal perdem eficiéncia
democrética, segundo Mill, se o individuo néo for preparado para essa participacdo a um nivel
local. As qualidades necessarias a participagdo nos Estados e governos ‘“das grandes
sociedades” (Mill tem em mente as sociedades industriais) devem ser fomentadas e
desenvolvidas no plano local (PATEMAN, idem). Aqui os individuos aprendem a se

autogovernar, cumprindo-se o verdadeiro efeito educativo da participago.’

l1l. 2. MUDANCA POLITICA NAS METROPOLES DA PERIFERIA

® Pateman ressalta ambiglidades de Mill a esse respeito: “Mill jamais rejeitou completamente esses
primeiros ensinamentos e, no final da vida, sua teoria politica compunha-se de uma mescla das
influéncias que o haviam afetado” (PATEMAN, op. cit. — p. 42). Diretamente em Mill, ver os capitulos 1 a
4, de Considerac¢fes sobre o Governo Representativo (MILL, 1981).

° “N&o aprendemos a ler ou a escrever, a guiar ou a hadar apenas porque alguém nos diz como fazé-lo,
mas porque o fazemos, de modo que serd somente praticando o governo popular em pequena escala
que o povo ter4 alguma possibilidade de aprender a exercita-lo em maior escala” (MILL, apud
PATEMAN, idem, ibdem — p. 46)



A organizacédo da producdo, as definicdes dadas ao territorio, as vias de circulacao e aos
edificios, bem como a regularidade das instituicdes e os modos de vida nas cidades brasileiras
expressam ndo somente a urbanizacdo do pais. Refletem também os potenciais de cooperacéo,
os conflitos e dilemas que articulam a sociedade no tempo presente. Tanto dizem respeito a
moradores, autoridades e investidores, como desafiam as vivéncias culturais e as praticas de
mando e obediéncia até entdo estaveis.

Nos grandes centros urbanos, incomodos antigos se reproduzem e se agravam
acumulando problemas e perplexidades. Chegam a situacGes de crueza e dramaticicidade que,
ndo obstante manifestarem-se generalizadamente, penalizam com maior contundéncia as
familias e grupos que habitam bairros e vilas vulnerdveis aos desajustes e monopolios do
mercado; as irracionalidades do planejamento e da deterioracdo ambiental; as omissbes de
governantes e a outras logicas elitistas do sistema politico.

Ao se metropolizarem, as cidades compartilham e subordinam-se as regras dos processos
que consistem em bem mais do que conurbar a ocupacdo de territérios contiguos. A realidade
metropolitana instala-se a medida que questdes como as do transporte coletivo, da saude
publica, dos recursos hidricos e areas verdes, da criminalidade, do desemprego e da habitacédo
passam a demandar abordagens e tratamento intermunicipal cada vez mais consistente por parte
administradores, dos movimentos reivindicativos, de pesquisadores e da imprensa. (RIBEIRO,
2004; SOUZA, 2005; MOURA e CINTRA, 2011)

Nesta face das metropoles, os reflexos das formacges sociais da modernidade periférica
erigidas sob fortes desigualdades estruturais e déficits de cidadania ganham proeminéncia, como
heranca histérica de um passado em que o papel do Estado notoriamente se afirmou pela
omissao ou pelas relacdes politicas de clientelismo e tutela'®.

O senso de 2010 registrou 84,4% do total de brasileiros nas cidades e quase a metade

(48%) nas areas metropolitanas’. Isso que dizer que as pressdes por infra-estrutura urbana e as

1% Sobre 0 peso da heranca de desigualdades para a configuracdo social brasileira, fundada no passado
colonial-latifundiario e escravocrata do pais, ver CARVALHO, 2000; ELISA REIS, 1998. Sobre a
questdo da participacdo e da configuracdo urbana na modernidade periférica, ver MARICATO, 1996;
RAUTA RAMOS e BARBOSA, 2002; SOUZA, 2003; NOGUEIRA, 2004.

1 N3o ha critério consolidado para que um conjunto de municipios no Brasil obtenha a condicéo legal
de regido metropolitana (RM). Conceitualmente, RM constitui uma unidade territorial de planejamento e
gestdo compartilhada. Ha na legislacdo uma variedade de denominacdes: vinte sdo denominadas
Regi6es Metropolitanas, trés sdo Regides Integradas de Desenvolvimento (RIDE) e duas sdo chamadas
Aglomeragfes Urbanas. O marco legal para as primeiras RMs brasileiras foi a Lei Complementar n.
14/1973, que sob auspicios do regime politico centralizado e tecnocratico cria oito RMs. Com a



diferentes dimensbGes da desagregacdo societdria nelas se estruturam com mais rapidez e
loquacidade, transbordando das capitais para os municipios proximos. As areas de aglomeragédo
urbana unificam a ocupacéo territorial e promovem o compartilhamento de problemas ao ponto
de anular limites formais e identificacfes para o pertencimento civil. Do ponto de vista pratico,
a questdo urbana torna-se principalmente questdo metropolitana (SOUZA, 2005), dominada por
visiveis indefinicdes e lacunas no planejamento e na gestdo publica.

Metropole regional (RIBEIRO, op. cit) e emergente (SOUZA, op. cit.), Goiania
apresenta problemas de natureza semelhante aos das demais metropoles do pais. Com relacéo
aos paineis da desigualdade social, ela carrega a singularidade de situacdes extremas.
Documentos da ONU divulgados em 2009 e 2011 apontaram a capital goiana como a mais
desigual entre as capitais brasileiras e, também, a décima cidade no ranking mundial de
desigualdades urbanas’’. Ademais & perplexidade e constrangimentos causados entre
governantes e na opinido publica local, esses indices introduziram um paradoxo nos discursos e
pautas usadas para tracar a imagem Goiania, costumeiramente orientados por indicadores de alta
qualidade de vida, fortes dinamismo e atrativos econdmico-ocupacionais (LIMA e MOYSES,
2009); baixos indices de favelizagdo e “habitagdes subnormais” (FREITAS e MARTINS, 2009);
topografia plana e modernidade urbanistica (BERNARDES, 1999; MANSO, 2001,
GONCALVES, 2002); politicas ambientalmente corretas (MARTINS JR., 1996), etc.'®

Do ponto de vista da politica, percebe-se primeiramente uma nitida reducdo na
capacidade das instituicGes representativas tradicionais expressarem e/ou canalizarem as

negociacdes das demandas basicas da cidade, ou de seus cidadaos, referentes a servicos de

democratizacdo, e a partir da Constituicdo de 1988, a atribuicdo de criar RMs descentraliza-se para os
estados, o que diversifica ainda mais a caracterizacdo de “metropolitano” e da base para que alguns
analistas incluam no conjunto figuras territoriais como “colares metropolitanos” e “areas de expanséao
urbana” (SCHASBERG e LOPES, 2011). Totaliza-se, entdo, 42 unidades institucionalizadas como RMs
no Brasil. (BRASIL-IBGE, 2011).

'2 0 ranking foi divulgado em dois documentos da ONU: “O Estado Mundial das Cidades 2008/2009”,
que subsidiou o Programa das Nag¢Bes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat) e “O
Estado das Cidades do Mundo 2010/2011: Unindo o Urbano Dividido”, apresentado na abertura do V
Férum Urbano Mundial da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), realizado no Rio de Janeiro em
19.03.2010. Conforme os critérios da ONU, coeficientes acima de 0,4 (indice de Gini) superam a
chamada linha internacional de perigo. O indice de Goiania, em 2010 foi 0,65. (Ver: ESP, 2010; e ONU,
2011).

13 “Se Goiania fosse um pais, seria 0 segundo mais desigual do mundo, atras apenas da Namibia”. Essa
foi a leitura dos dados sobre concentracdo de renda na RMG que prevaleceu em influentes redes da
comunicacao virtual, como o] Wikipedia
http://pt.wikipedia.org/wiki/Reqi%C3%A30_Metropolitana_de Goi%C3%A2nia.



http://pt.wikipedia.org/wiki/Regi%C3%A3o_Metropolitana_de_Goi%C3%A2nia

salude, moradia e emprego, e também aquelas relativas as caréncias de segunda geracdo
(mobilidade urbana, estética, consumo, lazer, etc. - CLARK,1997). Incontaveis enquetes de
opinido e o noticiario cotidiano captam as esséncias subjetivas desse processo como
desconfianga, indiferenca e rejeicdo a sociedade politica, inclusive as eleicdes definidas para
melhorar ou substituir os seus agentes. E o propalado “mal-estar” com a politica, presente na
consciéncia do homem comum e nas pulsacbes do novo associativismo, base de uma
caracteristica decisiva da cultura politica metropolitana (LECHNER, 1994). Também as
modalidades de acéo sindicais e/ou corporativas passam por alteracGes de fundo, no sentido de
esgotamento das energias utdpicas que até entdo orientavam e davam estrutura aos mapas
cognitivos, discursos e guias para a agéo coletiva (HABERMAS, 1987; NOVARO, 1994).

Em segundo lugar, a vertente da politica que envolve administracdo e gestdo do territdrio
também sofre visiveis efeitos, com lacunas na legislacdo para controlar lixdes, nascentes e
margens de cdrregos e para disciplinar o uso do solo e a especulacdo imobiliaria. Isso gera
vazios institucionais (RIBEIRO, 2004) ou, no limite, quadros anémalos (CHAVEIRO, 2007)
em que as pressdes e demandas das forcas locais (liderancas comunitarias, associaces de
moradores, entidades ambientalistas, etc.) dificilmente conseguem conexfes e
encaminhamentos nos organismos do sistema politico que sejam diferentes de protelacdes e de
inoperancia. Para ilustrar com cenas da RMG, nos espacos limitrofes dos municipios germina a
ambiguidade dos “Nem”, semantizagdo dada pelos moradores as regides em que vicejam
caréncias de planejamento, infra-estrutura e assisténcia social, dada a indefinicdo de seu
pertencimento municipal e, em conseqiéncia, de ndo serem atendidas nem por uma prefeitura
nem por outra (CHAVEIRO,op.cit.)

Nesse quadro, modalidades novas de interacdo dos habitantes coexistem e se articulam
com o0s parametros anteriores da sociabilidade urbana. Trata-se de uma terceira dimensdo da
politica, a ser captada por estudos das mudancas que instituem a vida metropolitana. Niveis
heterogéneos de expressdo de interesses e de participacdo tornam os contextos urbanos
polifénicos e complexos, nos quais os vinculos de agregacéo, identidades e lealdades ocorrem
tanto por impulsos primarios e fugazes quanto por racionalizagdes ideologico-culturais, de
modo a redefinir e ampliar os significados da acdo social na esfera pablica. Redes de
solidariedade virtuais formam-se para debater o cercamento de areas verdes na vizinhanga ou o

tombamento do coreto de uma praga, em nome da memoria historica do bairro. Disseminam-se



as convocacgdes on-line para fiscalizar/divulgar o voto de um deputado regional em plenario ou
mesmo para acompanhar o trdmite de algum projeto ou dendncia de corrupcéo. Descontado 0
que de prosaico e bizarro pulula nos blogs, twiters, facebook, okurt, etc., sdo crescentes 0s
registros de que esses meios dotam de instantaneidade e poténcia as reivindicacbes e
julgamentos sobre temas lancados a esfera publica, irradiando seus sentidos para universos
sociopoliticos mais amplos.

De efeito até mais intenso, quando a exposicdo das mensagens politicas aos grandes
publicos subordina-se a logica das imagens e da espetacularizacdo, sobrevém a tendéncia de
trivializar conteudos e, por isso, subtrair suas capacidades de promover consciéncias reflexivas.
Se as novas arenas do debate publico ndo substituem automaticamente e nem moldam, de cima,
a consciéncia coletiva e a intervencao autbnoma dos cidadaos, conforme as criticas dirigidas aos
pressupostos deterministas (HELD, 1987; LATOUR, 2004; KHAN, 2004), sdo eloquentes as
modificacdes que elas provocam nas estratégias e potencialidades da comunicacao politica nas
grandes cidades e metropoles.

As iniciativas da acdo direta pautadas na solidariedade (GIDDENS, 1996) compartilham
tal incremento tecnoldgico ao operarem na producdo de conflitos e consensos com vistas ao
poder. Ao mesmo tempo, seus protagonistas assimilam discursos e bandeiras inovados, que
ultrapassam a exclusividade antes imposta por critérios ideoldgicos cuja ativacdo dava-se,
também exclusivamente, através dos partidos, dos sindicatos e profissdes, do Estado, etc. A
mobilizacdo politica vé-se liberada de automatismos e fidelidades prévias e adere a préaticas da
subpolitica (BECK, 1997), das politicas dialégicas (GIDDENS, 1996), das lutas por
reconhecimento (FRASER, 2001) ou, ainda, leva-os a agregarem-se em nebulosas afetuais
efémeras cujo fator atrativo (ou distintivo) estd em dispensar os ativistas de fidelidades ou
disciplinas permanentes (MAFFESOLLI, 2002).

Assim visto, 0 universo da participacdo extra-institucional congrega quadros por demais
variados, em que pontuam especificidades assentadas em localidades intra-urbanas,
pertencimentos comunitarios, identidades ocupacionais, percepcdes de caréncias e aspiracoes de
consumo. Os conselhos gestores de politicas publicas aproximam-se um pouco mais desse
universo de movimentos, vontades e vozes do que as instancias da representacdo partidaria-
parlamentar, com a singularidade de facilitar a canalizacdo das tensdes e polémicas para 0s

meios decisorios oficiais.



[11.3 OS CONSELHOS GESTORES NO BRASIL

Um consenso da literatura sobre processos participativos no Brasil, com foco nos CGPS,
ja se acumula e evidencia topicos essenciais. De inicio, os estudos recortam objetos de
investigacdo principalmente nos cendrios das capitais e regiGes metropolitanas, em que as
tramas da vida social e politica sdo tomadas pela complexidade e pelo pluralismo (DAGNINO,
2002; FUKS; PERISSINOTO; e SOUZA, 2004). Em segundo lugar, busca-se o significado dos
conselhos com foco na institucionalizacdo da democracia em nivel local, muito embora haja
também referéncias importantes sobre os conselhos nos planos estaduais e federal da acédo
publica (SANTOS JR.; RIBEIRO; AZEVEDO, 2004).

Quanto a contextualizacdo histdrica, a Constituicdo de 1988 sobressai como marco
fundador, dados os seus estimulos aos arranjos participativos, que, alids, concorreram para
divulga-la como “constitui¢do cidada”. Chega-se a identificar nas atividades dos CGPS as bases
de uma nova institucionalidade participativa na politica brasileira (DRAIBE, 1998; e
TEIXEIRA, 2000).

Um quarto ponto a enfatizar neste rapido balan¢o dos centrados nos CGPS assenta-se na
coincidéncia de classificar o alcance a que se propdem, se descritivo ou analitico. Essa postura
tem a ver quase sempre com a nitidez das opc¢des de pesquisa e com 0 escopo das reflexdes.
Nesses casos, os critérios de classificacdo procuram quantificar e delinear tipologias dos
processos participativos, em geral com finalidades de comparacdo, conduzindo a um leque de
indicadores bastante Uteis em escala metodoldgica: a) perfis dos conselheiros (escolaridade,
trajetoria politica anterior; constancia participativa dos conselheiros, etc.); b) variedade dos
conselhos quanto & sua composicdo; c) variagdes da paridade na representacdo setorial dos
segmentos; d) efetividade dos recursos disponiveis e financiamentos institucionais para 0s
conselhos implementarem as decisGes tomadas; €) articulacdo entre conselhos, dos conselhos
com 6rgdos de governo e com a sociedade civil; f) referéncias sobre a natureza deliberativa ou
consultiva dos conselhos; etc. (IBAM, 1997; SANTOS JR.; QUEIROZ; AZEVEDO, op. cit;
DAGNINO, op. cit; FUKS; PERISSINOTO; GONH, 2001; PESSANHA, CAMPANHAC;
MATQS, 2006).



Semelhante facilidade para visualizar um consenso empirico nao se verifica no terreno
da interpretacdo. Proposi¢des alternativas co-habitam as analises sobre os mesmos contetidos e
realidades captadas nos conselhos, inibindo generalizacOes e abstragcdes conceituais, sem que as
razdes para as ambivaléncias que dai surgem sejam suficientemente explicitadas. Percebe-se que
as controversias tedricas mais notaveis tém a ver com os dilemas enfrentados pelos proprios
membros dos conselhos e suas assessorias no ambito dos embates e desafios em que se véem
mergulhados. (LUBAMBO e MIRANDA, 2007)

De inicio, encontramos um expressivo conjunto de leituras enxergando os conselhos
como “ampliacdo da esfera publica”, na linha de Habermas (1986), que se realiza por
mecanismos de descentralizacdo do poder, reforco e autonomia das instancias locais
(TEIXEIRA, op.cit.). No limite tedrico, nesses espacos sdo fermentadas dindmicas que na
pratica equacionam “o desafio de articular democracia participativa e democracia
representativa” (CARVALHO e TEIXEIRA, 2000). Na mesma linha, mas com alteragdes de
énfase, a inser¢do dos conselhos da-se no campo tematico da “institucionalizacdo da
participagdo”. (SANTOS JR.; QUEIROZ; AZEVEDO, op. cit.).

Sem necessariamente discrepar das vertentes anteriores, outra “€nfase” realga os
conselhos como espacos de sociabilidade politica, destacando as hierarquias e assimetrias que
neles se estabelecem. Deste angulo, os alerta relevantes alojam-se na falta de preparo técnico e
politico dos conselheiros, bem como na distribuicdo desigual dos recursos para a participacdo, o
qgue conduz para se considerar na origem das questdes centrais, mais do que os incentivos
institucionais, os condicionantes sociais da participacdo (FUKS; PERISSINOTO; PESSANHA;
CAMPANHAC; e MATOS, 2006). Nao séo raros os conselheiros indicados pela comunidade
ou por usuarios dos servigos publicos com baixa escolaridade e pouca experiéncia de ativismo
social; as vezes eles “tém dificuldade de obter recursos para pagar uma passagem de 6nibus para
ir até uma reunido” (CACCIA BAVA, 2000). Atas de reunides de alguns conselhos registram
que poucos conselheiros utilizam a palavra, intimidados de falar, questionar e propor, como se
essas fossem acOes distantes de suas capacidades e atribuicoes.

Essa especificacdo sobre as assimetrias da participacdo nos conselhos conduz a um
terreno de questdes contraposto ao enfoque normativo das proposi¢des anteriores, que fixam-se
em enaltecer o seu significado politico-institucional. O suposto que diferencia essa terceira

postura (que, repetimos, ndo se coloca excludente das demais e com elas co-habita 0s mesmos



estudos) evita a ado¢do de uma aura tedrica fadada a previamente abonar os conselhos: enxerga
neles instrumentos virtuosos de democratizagdo, mas que para garantirem essa vocagao
(CACCIA BAVA, op. cit.), dependem da capacidade de mobilizar pressfes sociais e de se
fazerem representativos dos segmentos particulares da sociedade.

A relativizacdo aludida também se distingue por nao omitir fragilidades notorias nas
formas de participagcdo dos representantes dos usuérios e dos trabalhadores nos conselhos
setoriais. Diante de casos extremos na pesquisa, 0s autores, até inadvertidamente, acabam
mesmo concluindo pela nulidade dos fundamentos e finalidades de tal participacdo. Em
conseqiiéncia, argumenta-se que a paridade ndo deva fixar-se na garantia da equidade numeérica
dos diferentes segmentos, chegando ao problema (de dificil resolucdo pratica e conceitual) das
dimensdes da hegemonia e dos diferenciais nos recursos simbdlicos e praticos para a
participacdo dos diferentes conselheiros (RAICHELIS, 2000).

Concorrem ainda para amenizar a no¢ao sobre a eventual poténcia democratizadora dos
conselhos o fato de alguns deles abdicarem, por um lado, de seu carater deliberativo e, por
outro, da funcdo mediadora presente em sua concepgéo, sobretudo quando a representacdo dos
segmentos passa por desvios as vezes inevitaveis em sua consecugdo. “Os usudarios nao sao
representados diretamente, mas por meios das entidades prestadoras de servicos que se auto-
intitulam seus representantes” (RAICHELIS, op. cit. - p. 43). Dessa forma, a atuacdo dos
conselheiros pode desprender-se das funcGes de lideranca comunitaria ou profissional
pressupostas em sua origem e o conselho, como instancia politica, tende a se burocratizar e a
cair na rotina institucional (RAICHELIS, idem).

Quanto a descentralizacdo, as interpretacfes alusivas ao papel democratizador dos
conselhos permitem trazer a baila dados relativos a inegavel expansdo dos espacos de
participacdo e da multiplicacdo de atores a ocupa-los, como protagonistas nas competéncias
decisorias sobre recursos orcamentarios que descem dos niveis superiores da gestdo publica para
as esferas dos mais de 5.560 municipios no pais. Quando se constata que em 2001 existiam
33.776 conselhos gestores no @mbito dos municipios brasileiros, é possivel formar idéia sobre o
seu potencial para a socializacdo da politica. Com cerca de 20 integrantes em média, a base
social dessa inovagdo participativa abrangia entdo uma massa de aproximadamente 700 mil
pessoas, em um rol numeroso e diferenciado de cidades. Ressalte-se de inicio uma inser¢do

qualificada de sujeitos politicos na esfera publica, dedicados a tarefas de deliberacao,



fiscalizacdo, etc. que ultrapassam os espacos formais da democracia representativa. Ainda que
esse dado seja amenizado por situagfes contrarias a participacdo qualificada ou autbnoma, ao
modo relatado em linhas acima, ou pelo fato da metade dos conselheiros ser indicada por chefes
dos executivos, instando a concluir pelos estigmas da manipulacdo e cooptacdo, ainda assim,
resta considerar que centenas de milhares de individuos acabam envolvidas em cenérios
informativos e/ou decisérios de politicas publicas, adentrando no aprendizado da ética da
responsabilidade (diria Weber) ou ampliando a esfera publica (Habermas).

Porém, a descentralizacdo em si passa longe de equivaler a efetiva democratizacdo. Na
sua maioria, quando tratam dos conselhos, 0s governantes obedecem ao preceito da Constituicao
de 1988 sob intences e ritos estratégicos: transferem para 0s municipios encargos e iniciativas,
mas mantém centralizado o controle de recursos para projetos sociais (entre outros, enfatizam
este aspecto TEIXEIRA, op. cit.; SANTOS JR.; QUEIROZ; AZEVEDO, op. cit.; NOGUEIRA,
2004). O repasse de encargos segue a mesma linha também na descentralizacdo do Estado para
a sociedade civil, com efeitos semelhantes de retrair o fortalecimento de seus agentes e formas
organizativas perante o Estado.

Na relacdo com 0s governantes, outro fator empirico relevante para compreensdo dos
conselhos € evocado pela literatura. Avritzer destaca que a efetividade dos conselhos cai na
dependéncia de contextos em que haja governantes identificados com 0S compromissos e
concepcOes da democracia. Politicos tradicionais, descompromissados com movimentos ou
concepcdes democraticas, tendem a ndo tolerar fontes de lideranca contrarias aos de seus
padrdes de controle. Em que pese essa dependéncia dos governantes, o autor enxerga 0S
conselhos gestores, entre as demais “instituigdes participativas” do p6s-1988, como a que mais

possibilita efetiva partilha de poder na sociedade brasileira (AVRITZER, 2008)*.

IV. CONSIDERACOES FINAIS

' Para estabelecer parametros de “validagdo democratizadora” das instituicées participativas, Avritzer
elabora um roteiro comparativo entre os conselhos de politicas publicas, o orgamento participativo (OP)
e as assembléias para aprovacdo dos planos diretores municipais. Os primeiros sdo mais efetivos no
aspecto da partilha de poder e o OP na promogao da participagao “de baixo para cima”. Por sua vez,
nos processos de elaboragdo dos planos diretores municipais a participacéo tende a ser homologatoria.



O trabalho de campo que estamos procedendo junto aos seis conselhos da RMG e com
previsdo de estender-se até meados de 2012, j& faculta resultados na analise que, embora
parciais, permitem identificar praticamente na integra as situacGes detectadas por pesquisas
precedentes em outras regides metropolitanas sobre conselhos gestores. Deparamos com um
rico universo de interacdes em que se pode verificar desde niveis primarios de socializagédo
politica até efetivas préaticas de intervencdo, deliberacdo e controle de politicas e programas
publicos setorialmente definidos. Neles manifestam-se componentes capazes de informar sobre
a democracia brasileira e algumas de suas tendéncias de fundo, ainda insuficientemente
considerados como objetos relevantes de pesquisa.

N&o cabe simplificar essas manifestacdes e tendéncias em simplificagdes derivadas das
predilecbes e simpatias dos estudiosos, que podem converté-los mais em cumplices das
estratégias e destinos politicos em curso do que em agentes empenhados no alcance de vias
consistentes e rigorosas para o conhecimento. De fato, as vezes € dificil ndo se encantar com as
capacidades discursivas de conselheiros de origens e trajetdrias humildes, mas de invulgar
capital politico adquirido fora de igrejas ou partidos, ou mesmo com a efetividade decisoria e
funcional de alguns conselhos, como as encontradas nos conselhos de saude e nos conselhos
tutelares, que atuam sob circunstancias aridas e adversas a participacao.

Do mesmo modo, presencia-se também com frequéncia (na verdade, um imenso predominio
numerico no contexto das experiéncias abordadas) momentos em que os conselhos prestam-se
ao papel de arenas de cooptacdo e extensdo dos mecanismos viciados e elitizantes que se

impregnaram nas entranhas da formacdao republicana brasileira.
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