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RESUMO: O trabalho busca avaliar trés expeiéncias de democracia participativa em municipios do
estado de Minas Gerais. Aborda os conselhos municipais de satde nos municipios de Bom Despacho e
Lagoa da Prata e conselhos de quarteirdo em Betim. O objetivo é caracterizar essas experiéncias a partir
da efetividade dos espagos de participacdo como orientadores das defini¢bes de politicas publicas.
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No processo de democratizacdo politica no Brasil, caracterizado por uma grande capacidade de
mobilizacdo de diversos setores da sociedade, por motivos diferentes, diversos atores propdem a
adocdo de espacos compartidos de deliberacéo, entre a sociedade civil e o poder publico, sobre decisdes
publicas. A defesa da implementacdo de tais espagos, especialmente por parte de setores da esquerda,
visavam democratizar as decisdes publicas e institucionalizar o vigor participativo da sociedade civil,
demonstrado na luta contra o regime autoritario, e também potencializar a eficiéncia das a¢des publicas.
A defesa da democracia participativa passa a substituir, para setores consideraveis da esquerda, a defesa
do socialismo, como resultado do relativo fracasso dos regimes socialistas. Assim, foram desenvolvidas
uma variedade de experiéncias de democracia participativa, principalmente pelos municipios brasileiros,
derivadas das decisdes e da criatividade dos politicos locais ou obedecendo exigéncias inscritas na
Constituicdo Federal de 1988. Com a consolidacéo de tais experiéncias, as esperancas iniciais acabaram
por se confrontar com as dificuldades colocadas pela realidade dos fatos.

Baseando-nos na literatura sobre o tema, este trabalho busca rever os pressupostos tedricos que
sustentam a idéia da democracia participativa, e as ponderacgdes criticas colocados por diversos autores,
a partir do estudo de trés experiéncias desenvolvidas em municipios do estado brasileiro de Minas
Gerais: 0 Conselho Gestor de Saude nos municipios de Bom Despacho e Lagoa da Prata e a criagéo
dos Centros de Encontro e Integracdo de Ac¢Bes no municipio de Betim. De alguma forma, a
formulagdo ou ativacdo desses espacos de participacdo nos casos abordados, se deveu a atores filiados
a0 pensamento da esquerda. E a partir dessa perspectiva que tais experiéncias serdo discutidas. A partir
da percepc¢do tanto de atores da sociedade civil como do Estado, este trabalho, baseando-se nessas
experiéncias, busca apontar virtudes e pontos problematicos da democracia participativa, reforcando
algumas esperancas e corroborando algumas criticas apontadas pela literatura sobre o tema.

1. Democracia, Participacéo e Poder Local

Como aspecto central da reforma do Estado, diferentes correntes de orientagdo politica
defendem, a partir dos anos 80, em todo 0 mundo, a descentralizagdo politico-administrativa do aparato
estatal. Por exemplo, de 75 paises em desenvolvimento 63 adotaram reformas descentralizantes
(Arretche, 1996). Nesse processo, atores de diferentes filiagdes ideoldgicas sustentam a necessidade das
reformas com argumentos e valores diferentes. Os setores mais a direita, representados principalmente
por instituicdes como o Banco Mundial, relacionam descentralizacdo e participacdo com maior
eficiéncia e eficacia da acdo publica. Os setores de esquerda, como movimentos sociais e partidos
politicos, concebem a descentralizagdo como condicdo ideal para a democracia, pois viabilizaria a
participacdo dos cidaddos nas decisdes publicas. O desenvolvimento da democracia pressupde o
fortalecimento das institui¢des politicas locais. Fortalecer institucionalmente e politicamente os espacos
de participacdo periféricos - no caso brasileiro, em termos federativos, 0s municipios - implicaria criar
instituicdes proximas dos cidaddos que poderiam superar os vicios do Estado centralizado, como
captura do poder pelas elites, burocratismo e clientelismo. Implicaria estabelecer instituicdes mais da
democracia direta, como alternativa aos problemas da democracia representativa. A proximidade entre
a administracdo publica e seus usuario implicaria em maior accountability e responsiveness. A centralizagéo
impediria o desenvolvimento de virtudes civicas, como maior capacidade de iniciativa, maior equidade e
justica social, reducéo do clientelismo e controle social sobre o Estado. Participar implicaria educagdo
para a cidadania. A tese implicita ai € que a realizacdo dos ideais democréaticos depende da escala em
que se processam as decisdes politicas.

Em que pese tais esperancas, com a implementacéo dessas reformas, comecou a ficar claro que
instituir espacos locais de participagdo, implicaria necessariamente democratizacéo pois, de outro modo,
a dominacdo poderia se deslocar para o interior do subsistema. Ndo ha correlagdo necesséaria entre
descentralizacdo e democratizacdo. A cultura politica e a historia da evolucdo das instituicbes podem
limitar ou potencializar instituicbes democraticas. Por exemplo, historicamente o centralismo na Franca
ndo significa autoritarismo e sim refor¢o da unidade nacional, ao passo que na Espanha e no Brasil se
relaciona fortemente com autoritarismo. Além disso, parece cada vez mais claro que o clientelismo
pode atuar em qualquer escala de governo.



Até os anos 90, a literatura sobre o tema da reforma do Estado era marcada por uma énfase
normativa, até certo ponto ingénua, na defesa da descentralizagdo como requisito para a participacdo
politica. A partir dai, porém, fica patente a necessidade de se estudar o padréo concreto de relacéo entre
Estado, institui¢des politicas e sociedade. Diversos estudos vdo problematizar essa questdo, a partir de
duas perspectivas: uma que se volta para as caracteristicas da sociedade civil; e outra que centra atengao
nas caracteristicas das instituicbes. O sucesso na implementacdo dos espacos de participacdo
dependeria, no primeiro caso, dos atributos da sociedade civil e, no segundo caso, do desenho das
instituicdes.

A problematizagdo da questdo da participacdo pela Otica da sociedade civil da relevancia ao
conceito de capital social. Coleman € um dos precursores dessa abordagem ao estabelecer o principio
de que a otimizacéo do capital fisico-econdmico e humano é maior quando as relacdes de confianca e
reciprocidade aumentam na comunidade. Nessa linha, Putnam (1996), em trabalho sobre a Italia que se
tornou cléssico, propBe uma interpretacdo culturalista para explicagdo dos fundamentos do “bom
governo”. Para ele, em todas as sociedade o dilema da acéo coletiva obsta as tentativas de cooperagdo
para beneficios matuos. A cooperacdo voluntéaria dependeria do capital social, que diz respeito “a
caracteristicas da organizacdo social, como confianga, normas e sistemas que contribuam para aumentar
a eficiéncia da sociedade, facilitando as agOes coordenadas™ (p. 177). Ele associa capital social a heranca
historica. Concorda com Coleman que “como outras formas de capital, o capital social é produtivo,
possibilitando certos objetivos que seriam inalcancaveis se ele ndo existisse...” (apud Putnam, 1996: 177).
Putnam afirma que o capital social instaura um circulo virtuoso que “redunda em equilibrios sociais
com elevados niveis de cooperacdo, confianca, reciprocidade, civismo e bem-estar coletivo” (p. 186).
Ao contrario, a comunidade ndo civica instaura um circulo vicioso. As sociedades horizontais, com
maior igualdade, caracterizam-se por maior grau de engajamento civico. Portanto, nessa perspectiva, 0
governo local depende de um substrato cultural de capital social.

Na outra perspectiva, o foco € direcionado para as instituicGes. Parte-se do pressuposto
weberiano do Estado como organizador das relagdes num determinado territério. A chave do sucesso
de agBes publicas eficientes depende da existéncia de uma burocracia publica autdnoma, coesa,
coerente, disciplinada, tecnicamente preparada e com espirit de corp. Tais atributos evitariam a captura do
Estado por grupos de interesses parciais. Evans (1996), por exemplo, critica o determinismo das teses
de Putnam. Ele argumenta que se capital social € cultura, e esta é constituida a partir de um longo
processo historico, a maioria dos paises poderiam desistir da civilidade. Ao contrario, segundo Evans, a
falta de participacdo da sociedade se deve a instituigdes autoritérias e a auséncia de horizontalidade
social. Em sociedades cujas instituicbes publicas se caracterizam pelo autoritarismo, coercédo e
clientelismo, a mobilizacdo do poder local se torna dificil e as experiéncias bem sucedidas ndo se
generalizam. O Estado como fator ativo de mobilizacédo social e incentivador de redes civicas, acaba
por determinar o sucesso das iniciativas de participagao.

Deslocando a atencdo para as caracteristicas dos dirigentes politicos que viabilizariam a
participacdo, Fox (1996) aponta fatores como ocupacdo das instituicdes por grupos reformistas
favoraveis a intervencéo politica construtiva do Estado; histdria de lutas dos atores sociais e capacidade
de propor solugBes pragmaticas aos problemas; experiéncia das liderancas politicas, combinando
passado utopico, experiéncia de derrotas e consequientemente certo realismo. O fator essencial para a
generalizacdo de experiéncias de sucesso na mobilizacdo do capital social seria, portanto, a presenca de
elites governamentais reformistas comprometidas com a valorizagdo de experiéncias de democracia
participativa. E clara ai a relagdo entre as caracteristicas requeridas para as elites, e a trajetoria de atores
vinculados a esquerda do espectro politico.

Parte dos autores, por sua vez, afirma que o fator de género influencia a existéncia de capital
social. As mulheres teriam maior propensdo a comportamentos interdependentes, buscando solucdes
que beneficiariam a todos, enquanto os homens seguiriam uma justica individual baseada numa moral
de direitos. Assim resultados cooperativos sd0 mais provaveis em grupos com maior participacdo de
mulheres.

Tomando as perspectivas que enfatizam as caracteristicas da sociedade civil ou das instituigdes,
vistas resumidamente até aqui, poderiamos arriscar uma tomada de posicéo: se ha razdo na afirmagao
de que a visdo do capital social é determinista, condenando uma variedade de paises sem cultura civica a



uma situacdo sem saida, minimizando assim o papel das instituicBes; o outro enfoque peca por ndo
considerar as condicfes sociais subjacentes a institucionalizacdo. Mais claramente, as duas dimensdes
devem ser vistas como partes de um todo e o esforgo analitico deve atentar para a relacdo da sociedade
civil e das institui¢bes, com suas caracteristicas.

Porém, algumas outras criticas devem também ser consideradas. O carater positivo da
ampliacdo de espacos de participacdo da sociedade civil junto ao poder publico é questionado por um
conjunto de autores.

A capacidade de participagdo de setores da sociedade pode ser parte da solucdo mas também
parte do problema. O tema do poder esta ausente do debate sobre capital social, provocado pelo livro
de Putnam. Essa omissdo é problematica. Varios autores, a partir dessa omissdo, passam a alertar que
capital social é propriedade de grupos e estratos socioecondmicos bem definidos. As formas
associativas ndo se distribuem geralmente de forma uniforme geografica e socialmente. Por exemplo, a
educacdo seria um requisito para o capital social, e ela esta concentrada nas elites. Assim, em sociedades
diferenciadas, o capital social pode contribuir para manter o status quo. O capital social pode se
relacionar com a estratificacdo social e desigualdades federativas. Como o dinheiro, o0 uso do capital
social pode redundar em resultados sociais diferenciados.

Em um artigo primoroso, Whitehead (1999) afirma que o problema é quando “méfias” - ou
seja, associacOes particularistas e intolerantes que reivindicam privilégios em detrimento de terceiros -
atuam no contexto da democracia substituindo ou subvertendo formas mais universalistas de
participacdo.'

O que entdo poderia reduzir as desigualdades da sociedade civil? Segundo o autor, com alguma
razao, encorajar 0s “sem poder a se organizar € um argumento fragil”. Mesmo os direitos legais que sao
formalmente uniformes como seguranga e justica sao seletivamente distribuidos. Pobreza, raca e origem
familiar podem acarretar efeitos sociais negativos no acesso a esses direitos.

A sociedade civil tende a se concentrar em uma minoria da populagdo que tem origem
privilegiada na estrutura de poder pré-democratica. Assim, Whitehead sentencia:

qualquer que tenha sido o caminho historico seguido, os padrdes resultantes de vida associativa e comunicaco
social serdo altamente estruturados, com setores tradicionalmente mais favorecidos e centrais e outros
marginalizados e excluidos, Dependendo da localizacdo de cada pessoa nessa estrutura de privilégios e
oportunidades, e do grau de abertura e flexibilidade do sistema, é possivel considerar a sociedade civil resultante
tanto como expressdo mais auténtica e a garantia durdvel de uma democracia politica, quanto a mais flagrante
negacdo de sua promessa universalista. (1999: 21)

Em suma, a relacéo entre sociedade civil e democracia é bastante complexa. Se existe mais de
uma via histérica para o estabelecimento da sociedade civil, certamente havera formas diferenciadas de
seu envolvimento na construcdo da democracia. A democracia pode ser tanto fruto da sociedade civil
como esta ser resultado daquela.

E a ameaca a sociedade civil pode vir de processos politicos, socioecondmicos e tecnoldgicos
(televisdo e internet, por exemplo). A sociedade civil sempre serd pressionada. O constrangimento
intencional geralmente é fruto de ambos os lados: do Estado e da sociedade antiliberal. Agregam-se
ameacas ndo intencionais como desemprego, criminalidade e supremacia do mercado dentre outros.

Se 0 que se valoriza é uma sociedade civil robusta, cujo ingrediente fundamental é a deliberacdo
autbnoma, a democracia politica pode dar forca aos atores politicos que agem contra essa préatica. E,
por outro lado, a sociedade civil pode afetar a democracia em uma série de formas negativas: 1. Pode
levar a distribuicdo de influéncia de forma tendenciosa no processo de producédo de politicas publicas;
2. Pode impor um acordo complexo e obscuro redundando em politicas publicas que ninguém queria e
nem se identifica; 3. A pluralidade de sociedades civis atuando dentro da mesma comunidade politica
pode representar exclusdo a partir de identidades étnica, cultural e linglistica.

A partir das idéias desenvolvidas acima, faremos uma reflexdo sobre experiéncias de
implementacédo de participagdo em trés municipios do estado brasileiro de Minas Gerais.

1 Na verdade, implica certo esforco de imaginacdo em considerar tais formas na democracia pluralista atual.



2. Algumas experiéncias de democracia participativa no Brasil

O processo de reforma do Estado, no Brasil, se insere no contexto da luta contra o regime
autoritario que se instalou em meados dos anos 60. A partir do final dos anos 70, a sociedade civil
brasileira organiza-se progressivamente de forma autbnoma em sindicatos, associagdes de bairros e
partidos politicos. Em grande medida, esse esfor¢co de organizagdo foi conduzido por setores da
esquerda fortemente combatidos e desarticulados no periodo autoritario. Ao lado de outros partidos de
esquerda tradicionais, foi criado o Partido dos Trabalhadores — PT, em 1980, que hegemoniza a
aglutinacdo dos setores organizados da sociedade civil e assume a defesa da democracia participativa.

A proposta de descentralizacdo politico-administrativa do aparato publico, apesar de se inserir
numa tendéncia mundial, no caso brasileiro representa uma reacdo a forte centralizacdo que
caracterizou o regime autoritario. Para 0s setores a esquerda, descentralizar significaria democratizar
politicamente o pais, com repercussdo sobre o carater desigual da sociedade brasileira. Institucionalizar
a capacidade de participagdo demonstrada pela sociedade civil na luta contra o autoritarismo, atraves da
criacdo de espacos de tomada de decisdes compartilhados pelo poder publico e por representantes da
sociedade, inevitavelmente redundaria no equacionamento politico da desigualdade em favor de uma
sociedade mais igualitaria.

Porém, outros grupos, por outros motivos, passam a defender a descentralizacéo. Setores mais a
direita e 0 Banco Mundial véem na descentralizagdo uma forma de aumentar a eficiéncia do setor
publico, eliminando “irracionalidades” derivadas do uso clientelista dos recursos publicos, por exemplo.
Tais reformas envolvem disputas de poder de elites locais pelo sua autonomia politica, contra a
ingeréncia dos entes federados superiores. O movimento reivindicando reforco do poder dos
municipios foi bastante relevante no periodo.

Como resultado houve uma efetiva descentralizacdo do Estado brasileiro, mesmo que
heterogénea entre o0s setores de politicas publicas. Uma profusdo de experiéncias de democracia
participativa foram desenvolvidas pelos municipios. Outras politicas de descentralizacdo foram
coordenadas pelos governos federal e estaduais. De todo modo, a Constituicdo Federal de 1988,
consagra na letra da lei os principios da descentralizacéo e da participacdo, buscando articular institutos
da democracia representativa com os da democracia participativa.

O resultado dessas experiéncias ¢ hoje objeto de varios estudos. Contudo, ainda ndo ha
consenso suficiente sobre em que medida as promessas iniciais foram cumpridas. Este trabalho
pretende contribuir para essa esfor¢o.

Os casos que serdo abordados neste trabalho referem-se a experiéncias de participacdo da
sociedade civil em trés municipios do estado brasileiro de Minas Gerais.” A maioria dos municipios
brasileiros se caracteriza pela tradicdo oligarquica, autoritaria, patrimonialista e clientelista. Em algum
grau, sdo essas caracteristicas que problematizam a questdo da participacdo democratica nos casos
abordados.

2.1 Os Conselhos de Satde como espacos de participacao

Uma estratégia de aperfeicoamento da democracia no Brasil, no sentido da criagcdo de espagos
de participacdo da sociedade civil, foi a criacdo de conselhos gestores de politicas publicas, de carater
deliberativo. Aspecto central da descentralizacdo das politicas publicas, os conselhos foram criados em
diversas areas das politicas sociais, por obrigatoriedade do texto constitucional promulgado em 1988,
como salde, educagdo, assisténcia social, habitacdo, crianca e emprego. Os municipios passam a ser
obrigados a criar os conselhos gestores nas areas sociais, como requisito para o recebimento de
recursos financeiros.

A composicdo dos conselhos deve respeitar a paridade entre representantes do governo e da
sociedade civil, sendo que a indicacdo se faz, no primeiro caso, pelo chefe do Executivo e, no segundo

2 O federalismo brasileiro € caracterizado por trés niveis de governo: a Unido, os estados e 0s municipios. Talvez o caso brasileiro
seja 0 mais exemplar de autonomia dos municipios, que elegem o chefe de seu Executivo e representantes do Legislativo, elaboram sua
constituicdo e tém autonomia de decisdo consideravel sobre politicas publicas



caso, pelos pares, conforme legislagdo de cada éarea especifica. Cada conselho tem seu regimento
interno e suas reunides sao abertas 8 comunidade. Segundo Tatagiba,

conselhos gestores de politicas publicas s&o, portanto, espacos publicos de composicdo plural e paritria entre
Estado e sociedade civil, de natureza deliberativa, cuja funcdo é formular e controlar a execugdo das politicas
pUblicas setoriais. (2002, p. 54)

Esse compartilhamento de decisdes entre Estado e sociedade civil visa dar maior transparéncia
e publicizacdo das politicas publicas, inserindo no processo de decisdo setores tradicionalmente
excluidos do processo de formulacdo e implementacdo das politicas publicas. Os conselhos foram
pensados como instrumento de transformacdo politica, reforcando a incluséo de amplos setores nos
processos de decisdo publica para fortalecer a cidadania. No entanto, como Dagnino (2002) chama a
atencdo, o potencial democratizante dos conselhos se mostrou variado, dada as condi¢Oes de cada caso
especifico. Ao lado do ideal democratizante dos conselhos, uma realidade pratica muito mais
problematica emergiu. Em muitos municipios sem tradi¢do associativa e com uma configuracédo de
poder bastante assimétrica, os conselhos limitam-se a cumprir formalidades, quando ndo s&o
manipulados pelas elites locais.

A literatura que busca fazer o balanco da implementacdo dos conselhos, a partir de estudos de
caso, passa a apontar problemas como heterogeneidade do nivel da capacitacdo dos conselheiros e
situacdo fragmentacdo do segmento da sociedade civil. O processo decisério, ndo raro, é mais favoravel
aos setores governamentais e aos segmentos mais poderosos da sociedade civil.

Tatagiba (2002), por exemplo, demonstra que assuntos pontuais predominam na agenda dos
conselhos em detrimentos das questfes estruturais. 1sso se deve a capacidade de controle do Estado
sobre a agenda tematica dos conselhos. O governo muitas vezes adota estratégias de esvaziamento
desses espagos.

A experiéncia que serd discutida neste trabalho serd a dos Conselhos de Saude em dois
municipios do interior do estado de Minas Gerais: Bom Despacho e Lagoa da Prata.® A questio a ser
equacionada €é se esses espagos realmente “democratizam a democracia”, segundo expressdo utilizada
por Santos (2002) ou, ao contrario, estabelecem mecanismos de decisdio meramente formais,
legitimando e emprestando um verniz de participacéo a decisfes de grupos politicos dominantes.

A érea da salde e fundamental na producdo do bem-estar social e é onde os conselhos se
encontram mais consolidados. A oferta dos servicos é fungdo dos municipios e estes sO recebem
repasse de recursos financeiros do Sistema Unico de Satde — SUS se os seus conselhos estiverem em
funcionamento. Os municipios tém de aplicar, no minimo, 15% do seu or¢camento na saude. A lei n.
8.142 de 28 de dezembro de 1990, define a participacdo da comunidade na gestdo das politicas de
saude:

O Conselho de Salde, em carater permanente e deliberativo, Orgdo colegiado composto por representantes do
governo, prestadores de servico, profissionais de satde e usuarios, atua na formulacdo de estratégias e no controle
da execucdo da politica de salde na instancia correspondente, inclusive nos aspectos econdmicos e financeiros (...)

A avaliacdo do funcionamento dos conselhos de satde dos dois municipios foi realizada a partir
das seguintes variaveis: representatividade dos conselheiros; autonomia dos mesmos no processo de
tomada de decisdes; e eficacia da participacdo em termos de resultados nas politicas publicas.

Bom Despacho e Lagoa da Prata tém, respectivamente, 39.943 e 38.758 habitantes. Sdo
bastante representativos do perfil da totalidade dos municipios brasileiros: dos 5.507 municipios
brasileiros, 90% possuem populacéo inferior a 50.000 habitantes.

As tradicGes politicas e culturais das duas cidades apresentam diferencas significativas, apesar da
sua proximidade. Em Bom Despacho, a sociedade é mais oligarquica, rural e conservadora. Ja Lagoa da
Prata se caracteriza por uma cultura mais democratica, urbana e progressista. Por exemplo, o primeiro
municipio tem a atuacdo de uma Igreja Catolica conservadora, e a presenca de uma Vila Militar, com

3 Esse tdpico se baseia em dados levantados em Oliveira (2005).
4 Fonte: IBGE - Censo Demografico 2000.



um grande contingente de militares e suas familias residindo ai, com a difusdo de no¢des de ordem e
hierarquia. Lagoa da Prata tem a presenca de uma Igreja ativa e inspirada pela teologia da libertagdo e de
um combativo sindicato de trabalhadores rurais.

Essas diferencas caracterizam o perfil politico-eleitoral dos dois municipios. Na Ultima década,
em Lagoa da Prata, partidos mais a esquerda se consolidaram na lideranga politica do municipio.,
especialmente o PT, que elegeu prefeitos e maiorias no Legislativo municipal. Os partidos mais a
direita, por sua vez, predominam em Bom Despacho.® O carater mais progressista do governo de Lagoa
da Prata estd presente, por exemplo, na implementacdo do Orcamento Participativo, experiéncia que
caracteriza a gestdo de partidos de esquerda, notadamente o PT, no Brasil.

Apesar dessas diferencas, a avaliacgdo dos Conselhos de Saude em ambas cidades aponta
problemas comuns como baixa representatividade dos conselheiros e fragilidade dos vinculos com suas
bases e pouca autonomia dos conselheiros em geral, mas especialmente dos representantes dos usuarios
do sistema de salde, face a hegemonia dos representantes dos conselheiros governamentais. Tais
problemas, no entanto, ndo anulam alguns ganhos da participacéo social como certo controle sobre a
“coisa publica” e aprendizado de participacdo. Vejamos mais detidamente esses problemas.

O aspecto da representatividade refere-se a ligagdo dos conselheiros com os setores que
representam, colocando a seguinte questdo: a atuacdo dos conselheiros implica de fato fazer valer os
interesses dos seus representantes no espaco de deciséo?

Com relacdo aos critérios de escolha das entidades participantes dos conselhos, em ambos 0s
municipios 74% delas foram escolhidas em conferéncias ou féruns municipais de salde, o que
demonstra ampla participacéo e legitimidade aos escolhidos. Nesse quesito, Lagoa da Prata leva certa
vantagem ja que 78% de suas entidades foram escolhidas de forma participativa contra 69% de Bom
Despacho. O restante das entidades foram escolhidas, em ambos os casos, pelo prefeito ou pelo
secretario de saude (Oliveira, 2005: 71).

A escolha dos representantes das entidades representadas nos conselhos também se deu de
forma participativa. Porém o perfil socio-demografico dos conselheiros ndo é representativo das
caracteristicas sociais dos municipios. Na verdade, representam as elites daquelas sociedades. Varios
segmentos sociais como pobres, negros, jovens, analfabetos, desempregados e evangélicos ndo estdo
quantitativamente representados. Por exemplo, 59% dos conselheiros de ambos 0s municipios
possuem escolaridade media e alta em sociedades caracterizadas por baixa escolaridade, 56% dos
conselheiros tém mais de 40 anos, sendo que este numero chega a 87% no segmento dos usuarios
(Oliveira, 2005: 61-4).

O vinculo dos conselheiros com suas bases é fragil, pois as evidéncias demonstram que agem de
forma individual, sem debater os assuntos com suas bases e sem mesmo transmitir informacGes para
suas associagdes.

O capital social ou, em outras palavras, os indices de participacédo e filiagdo dos conselheiros em
sindicatos, partidos e outros 6rgdos comunitarios de ambos os conselhos € bastante baixo. Porém, é
maior em Lagoa da Prata. O indice de sindicalizacdo dos conselheiros é semelhante em Bom Despacho
e Lagoa da Prata: respectivamente, 38% e 36%. Porém, em Lagoa da Prata, 64% dos conselheiros sdo
filiados a partidos politicos contra apenas 8% do outro municipio. No segmento dos usuarios 83% sao
filiados, o que deve se explicar pela forte presenga do PT em Lagoa da Prata. Pode-se ai levantar a
hipotese de instrumentalizacdo do conselho pelo partido. Assim, no caso, 0 maior capital social pode
implicar em um fator negativo em néo positivo.

A anélise da dindmica do funcionamento dos conselhos mostrou que o grau de participacdo
(nimero de intervencdes e indice de presenga) é correlacionado positivamente com o nivel educacional.
Mas o grau de participacdo € mais significativo pela vinculagdo dos conselheiros com o setor pablico e
prestadores de servigos. Estes acabam definindo a agenda e conduzindo as discussdes. Na verdade, ha
assimetrias dentro do Conselho, pois sobressaem os representantes do poder publico e dos prestadores
de servicos, mesmo que numericamente estejam em inferioridade em relacdo aos representantes
usuarios dos servicos de saude. Além disso, 56% dos conselheiros ndo percebem a existéncia de grupos
de interesse nos conselhos, 0 que denota a pouca percepc¢ao do conselho como um espaco de embate

5 Na década de 90, o PT elegeu dois prefeitos e oito vereadores em Lagoa da Prata e em Bom Despacho apenas dois vereadores.



de interesses. 1sso explica o fato de que a maioria das deliberages sdo por unanimidade indicando
pouca discussao ou baixo conflito de interesses.

Os dados demonstram ainda fragilidade na eficéacia da participacdo em ambos 0s municipios. A
percepcdo dos conselheiros € que sua atuagdo tem um cardter meramente informativo, ou talvez
consultivo, e muito pouco deliberativo. Por exemplo, em Bom Despacho 8% dos conselheiros tomam
como alto o numero de deliberacbes do conselho, ao passo que em Lagoa da Prata esse numero sobe
para 43%, numero ainda baixo (Oliveira, 2005: 101-2).

Outros problemas também sdo apontados, como natureza acidental de parte relevante dos
assuntos tratados; falta de capacitacdo dos conselheiros; e ndo cumprimento das decisdes do conselho
pelo governo municipal. Apesar disso, apenas em Bom Despacho ha registros de cobranga dos
gestores da homologacédo das decisdes do conselho.

O acesso dos conselheiros as informagfes é baixo, no geral, com vantagens para 0S
representantes do poder publico. A composicdo da pauta é freqlientemente definida pelo presidente do
conselho e pelo secretario municipal de salde, sem maiores debates. Com a hegemonia dos
representantes estatais, pode-se inferir que ha alto grau de controle do conselho pelo governo.

A maioria das questbes tratadas ndo sdo estruturantes do sistema publico de saide: com
indicadores bastante proximos entre os dois municipios, cerca de 64% dos assuntos tratados séo
acidentais, ou seja, sdo decididos ad hoc (Oliveira, 2005: 90) .

Enfim, as diferentes tradicGes socio-politicas ndo se refletem na configuracdo da participacéo
social dos conselhos de salde: baixa freqiéncias as reunides, predominancia do seguimento
governamental, pequeno nimero de deliberacGes.

Em Lagoa da Prata, a ligacdo dos representantes governamentais ao PT ndo significou maior
autonomia dos conselhos. Na verdade, ha indicios de instrumentalizacdo do conselho pelo governo e
mesmo do retraimento da participacdo de setores ndo ligados ao partido. Ha certa distancia entre o
discurso em favor da democracia participativa e o pragmatismo das disputas eleitorais.

Em Lagoa da Prata, 28% dos conselheiros acham que o conselho democratiza a politica
municipal de saide e em Bom Despacho apenas 7% (Oliveira, 2005: 108). Apesar da diferenca de
avaliacdo entre os municipios, a percep¢do dos conselhos como instrumento de democratizacdo €
bastante decepcionante.

Apesar disso, os dados ndo podem anular o potencial de maior controle social e de didlogo
sociedade civil e poder publico. Mesmo com os problemas, a mera regularidade do funcionamento dos
conselhos, mesmo sob a predominancia do segmento governamental, garante publicidade e pode
instaurar um circulo virtuoso de democratizacéo e geracdo de capital social, possibilitando a formago
politica e qualificacdo técnica de agentes da sociedade civil.

2.2 Projeto CEIA

Uma experiéncia de articulacdo de espacos participativos, talvez unica no caso brasileiro, foi o
projeto Centro de Encontro e Integracdo de Acbes — CEIA, desenvolvido no municipio de Betim,
estado de Minas Gerais, de 1997 a 2000. O projeto foi implementado por um governo do Partido dos
Trabalhadores e seu objetivo foi aprimorar a participacdo politica dos moradores de Betim, através da
constituicdo de canais de participacdo junto ao poder publico, potencializando o capital social dos
moradores locais ao incrementar os lacos de solidariedade entre vizinhos.

A cidade de Betim é uma das mais ricas do estado de Minas Gerais (por exemplo, é a segunda
maior arrecadacdo de ICMS), tem dezenas de empresas, algumas importantes como a FIAT e a
Petrobras, é o segundo polo automobilistico do pais, tem cerca de 330 mil habitantes e situa-se na
regido metropolitana de Belo Horizonte, capital do estado. E um municipio em que 97% da populagio
estd na zona urbana. Como toda grande cidade brasileira, tem problemas de pobreza e seguranga
publica.

Apesar de se caracterizar por uma cultura patrimonialista e clientelista, a trajetoria dos
movimentos sociais € relevante, com sindicatos atuantes, atuacdo de uma Igreja Catdlica progressista,
difusdo de associagOes de moradores que em 1980 criam a Federacdo das Associacbes de Moradores.



Os Partido dos trabalhadores - PT, em coligagdo com o Partido Comunista do Brasil - PC do B,
Partido Socialista Brasileiro - PSB e Partido Verde - PV, governou a cidade de 1993 a 2000.

O projeto CEIA foi inspirado nos Comités de Defesa da Revolucédo cubanos. O prefeito de
Betim, mentor do projeto, esteve em Cuba visitando alguns Comités de Defesa da Revolugdo. A
experiéncia de Cuba inspirou a organizacdo da populacdo em nucleos por quarteires, no sentido de
mobilizé-la para discutir questdes referentes aos servigos publicos e a relagdo dos cidaddos com o poder
publico. Para tal elegiam-se representantes de cada quarteirdo, e seus suplentes, para representarem 0s
vizinhos junto ao poder publico. Cerca de 90% dos quarteirdes chegaram a eleger seus representantes.
Em julho de 2000, o projeto contava com 4456 representantes de quarteirfes, titulares e suplentes,
englobando 97 bairros e 300 mil habitantes (Lima, 2003: 93).

O Executivo fomentava a organizacdo da populacdo em torno de cada quarteirdo, com o
objetivo declarado de superar o clientelismo e o individualismo que caracterizaria a cultura politica da
cidade. Como em outras experiéncias de democracia participativa, o projeto se justificava a partir das
insuficiéncias da democracia representativa.

O projeto surgiu a partir da constatacdo, por parte dos governantes, de que 0s mecanismos
existentes de participacdo politica da sociedade civil, quais sejam, o Or¢amento Participativo e
Conselhos de politicas setoriais, ndo estavam conseguindo envolver a maioria dos cidadaos,
demonstrando fragilidade em complementar a democracia representativa. Dai a necessidade de
aumentar o numero e a qualidade da participagao.

A implementacdo do CEIA torna-se prioridade no segundo mandato de um governo do PT, ao
lado das politicas de saude, educacdo, emprego. A énfase era fomentar canais de participacdo da
sociedade civil junto ao poder publico e nesse sentido o projeto CEIA torna-se central para a estratégia
do governo de consolidar a democracia participativa. No governo anterior, do mesmo PT, espacos de
participacdo haviam sido desenvolvidos como Orgamento Participativo - OP, gestdo participativa das
escolas, Conselhos deliberativos de politicas publicas e Plano Diretor elaborado de forma participativa.
Imaginava-se que com a capacidade de mobilizagdo desenvolvida por amplos setores da sociedade,
especialmente como reacdo ao regime autoritario, bastaria criar esses canais de participacdo para que a
democracia participativa desenvolvesse todo o seu potencial.

Porém esses instrumentos se mostraram problematicos: o Plano Diretor, com prazo de vigéncia
de 15 anos, foi discutido com a populacdo através das oito regides administrativas da cidade, mas ndo
conseguiu mobilizar suficientemente a populacéo, talvez por ser uma politica regulatoria cujos efeitos
seriam pouco percebidos por se darem a longo prazo.

O OP, apesar da participacdo expressiva no seu inicio, comegou a se esvaziar pela escassez de
recursos para cumprir as obras definidas pela populacdo ou, quando implementadas, pela morosidade
da acédo publica.

Os Conselhos de politicas setoriais foram difundidos, mas também apresentavam problemas em
seu funcionamento. O governo tinha controle sobre eles, comprometendo o seu objetivo de controle
social. No geral, os Conselhos faziam poucas reunides e na pratica o seu carater era mais consultivo que
deliberativo. Funcionavam, na verdade, segundo o interesse do poder executivo. Aléem do mais,
percebeu-se que a populagdo mais jovem néo participava em nenhum desses canais de deliberacéo.

O projeto estabeleceu niveis de organizacéo partindo do CEIA/quarteirdo, cujos representantes
reuniam-se uma vez por més com membros do governo; num segundo nivel representantes dos CEIAS
por bairros; num terceiro nivel por regides administrativas e, finalmente, a representacdo de todos os
CEIAs do municipio. Assim, as atividades se organizavam nos quarteirdes, de acordo com um
planejamento definido de forma participativa. Mensalmente havia reuniGes por bairros.
Trimestralmente 0s representantes regionais reuniam-se com o prefeito e seus secretarios. Finalmente,
havia um encontro festivo anual com todos os representantes da cidade, que chegou a reunir mais de
trés mil pessoas.

A equipe de trabalho da prefeitura foi distribuida em uma Coordenacdo Geral e duas equipes,
uma interna, de apoio logistico, e uma externa, de trabalho de campo. O coordenador geral ganhou
status de secretario, estando vinculado ao gabinete do prefeito. A equipe externa era distribuida pelas
regionais administrativas, com o objetivo de mobilizar a participagdo nos quarteirbes e mediar a



interlocucéo do governo com a comunidade. Essa equipe externa era formada por pessoas com atuacéo
em cada regional e que fossem militantes do Partido dos Trabalhadores.

As reunides e a escolha dos representantes de quarteirdo era fomentada pela prefeitura. Os
representantes de quarteirdo ndo tinham tempo estipulado de mandato, ganhavam carteira de
identificacdo para facilitar seu acesso as autoridades municipais. Para atrair a populacdo para
participacao, inicialmente foi colocada a discussdo das agdes de saude publica, tema constatado como
prioritario para a populagdo. Como boa parte da classe média resolvia seus problemas de saude atraves
de planos privados, a estratégia foi relacionar a participacdo aos problemas de seguranca publica. Para
isso foi realizada uma parceria com a Policia Militar.

A interface com outras politicas publicas parece ter tido resultados diferenciados. Com a saude,
comecgou haver sobreposicdo de espagos de representacdo com os conselhos. Com a seguranca publica,
a parceria dos representantes de quarteirdo com a Policia Militar logrou éxitos, na medida em que a
mobilizacdo potencializou a capacidade de agdo da policia. Também parece ter havido algum resultado
na fiscalizagdo do Bolsa Familia® e em agGes de fiscalizagdo do meio ambiente.

Em suma, a orientacdo do prefeito era de que todas as agdes do governo deveriam passar pelo
projeto CEIA. Isso caracterizava uma forte centralizacdo das decisdes nas maos do prefeito, forma de
controlar outros grupos do préprio partido que participavam do governo. No entanto, tal estratégia
provocou reacdes de setores da propria administracdo: alguns secretarios se rebelaram contra essa
decisdo. Cogitou-se, no inicio do projeto, por exemplo, formar Conselhos para Administragdes
Regionais, mas os administradores regionais vetaram a idéia, jA4 que pretendendo candidatar-se a
vereador, viam nesses conselhos espacos para atuacéo de liderangas rivais.

Em avaliagdo realizada pela prépria prefeitura, cerca de 56% dos representantes participavam
assiduamente contra 44% com baixa participagdo. (p. 111)." Ha vérias explicacdes para o baixo grau de
participacdo. Um fator relevante que aparece na avaliagdo da experiéncias de Betim é o crescente
problema de seguranca publica por que passa as cidades brasileiras. O horario mais vidvel para a
participacdo das pessoas que trabalham é o noturno, justamente o mais perigoso. Diversas pessoas
declararam n&o participar de reunides por medo da violéncia.

A maioria dos participantes eram mulheres: 76,5% contra 23,5% de homens. A maior parte
dessas, 57%, estava na faixa etéria situada entre 30 e 50 anos. 86% eram mé&es. A maioria, por sua vez,
declaravam-se desempregadas, 45,4%, ou trabalhavam em casa: 31% trabalhadoras do lar, 5%
costureiras, e 14,5% faziam servicos eventuais. 71,9% tinham cursado até o Ensino fundamental (1° e
8* séries), com perfil de baixa renda, 46% ganhavam até dois salarios minimos e 86,5% até cinco
salarios. (Lima, 2003: 115-120)

E interessante notar que algo que a democracia Grega ja apontava, a disponibilidade de tempo
para participar como requisito da sua democracia direta, no caso de Betim é retomado de forma
perversa: mulheres excluidas do mercado de trabalho formal, com baixa formacédo e pobres eram as que
mais participavam. Talvez por ser a Unica saida que Ihes restavam para resolver seu problema de
sobrevivéncia. Sera que a idéia de que a democracia participativa se caracteriza por uma participacéo de
excluidos em decisdes secundarias, e as grandes questdes sdo decididas em espacos insulados, por
grandes grupos de interesses, seria algo despropositada?

Havia a preocupacdo dos formuladores do projeto do CEIA ndo concorrer com outros canais
de participacdo, mas a profusdo desses espacos de alguma maneira e em alguns casos implica em
sobreposicdo e concorréncia desses espacos. A idéia de quanto mais espagos de participagdo maior seria
a mesma € problematica, pois o0 excesso desses espacos pode prejudicar a qualidade de participacédo. O
problema que o caso demonstra é que ndo had um planejamento global de articulacdo desses espagos.
Na verdade, eles véo se constituindo a partir de demandas parciais e a sua agregacdo produz “efeitos
ndo esperados”. Mesmo porque, como foi constatado, as pessoas atuantes apareciam participando em
diversos espagos a0 mesmo tempo. Ou seja, 0 aumento dos espacos de participagdo ndo implica
necessariamente acréscimo na quantidade de participantes.

6 Bolsa Familia € um programa que repassa recursos financeiros a familias de baixa renda e com criangas em idade escolar, com a
exigéncia que as criangas estejam freqiientando a escola.

7 Os dados foram levantados através de entrevistas com cerca de 1700 representantes de quarteirGes realizadas em abril de 2000
(Lima, 2003).



Um exemplo de sobreposicdo de espagos de participacdo e de conflitos decorrentes foi a
disputa com as Associa¢Oes de Moradores, que se viram ameacgadas pelo CEIA e buscaram estratégias
de garantir sua autonomia boicotando, em alguns casos, ou buscando eleger os representantes de
quarteirdo, em outros. Houve ai claramente a disputa de controle de espacos sobrepostos entre grupos
ligados ao poder publico e outros atores representados na sociedade civil.

Tanto assim, que o projeto foi concebido em sigilo e implementado de forma rapida, “para que
os vereadores ndo manipulassem as reunides de escolha dos representantes de quarteirdo”, segundo
palavras do prefeito de entdo. (Lima, 2003: 121) Mesmo assim, os vereadores buscaram cooptar 0s
representantes de quarteirdo como cabos eleitorais, com muitos deles inclusive passando a assessorar
vereadores. Varios vereadores alegaram que 0s representantes de quarteirdo estavam usurpando suas
fungdes, o que em grande medida é verdade, pois que passavam a mediar as necessidades da populacéo
com o executivo municipal.

Assim o risco de instrumentalizagcdo da participacéo se dava tanto pelo Poder Executivo como
pelo Poder Legislativo. A idéia de uma complementagdo virtuosa entre as democracias participativa e
representativa ndo se mostrou tao simples no caso.

Na verdade o objetivo dos formuladores do CEIA era dibio. Ao mesmo tempo que

demonstraram acreditar na mobilizagdo da populagdo como meio de construgdo da democracia,
pragmaticamente expressaram a intencdo de aumentar a base social de sustentacdo do governo,
instrumentalizando a experiéncia com o objetivo de fortalecimento do grupo no poder para 0 processo
eleitoral. Isso fica claro, por exemplo, na forma de organizacdo da reunido anual com todos os
representantes, com a escolha de militantes do PT para mediar o contato com 0s representantes de
quarteirdo e com o controle direto do gabinete do prefeito da coordenagdo geral do projeto. Na
verdade, buscavam difundir as acbes da prefeitura e arregimentar apoios, mais que se abrir as
reivindicagdes da populagao.
O projeto, portanto, apresenta uma caracteristica que contraria um principio da democracia
participativa, ou seja, a autonomia da sociedade civil: o poder publico busca instrumentalizar a
participacdo da sociedade para seus fins. Essa busca de tutela da sociedade civil pelo poder publico é
uma caracteristica histdrica da politica latinoamericana, e que pelo menos no discurso é atacada pelas
esquerdas, inclusive pelo PT. A questdo é que com a democracia representativa, com sua ldgica
competitiva, 0 perigo da instrumentalizacdo da participacdo é inevitavel.

Com a alternancia posterior do governo municipal, derrotados os partidos de esquerda
comprometidos com a democracia participativa, essas experiéncias refluiram: o CEIA e o OP
acabaram, os Conselhos passaram a ter mais problemas para seu funcionamento. Reforcaram-se as
relacbes abertamente clientelistas. 1sso pode demonstrar a dependéncia que as experiéncias de
democracia participativa ttm do Poder Executivo, ou seja, que capital social depende de forma
significativa, no minimo, do apoio poder publico.

3. Comentarios finais

De tudo que foi desenvolvido até aqui, podemos levantar algumas questBes, ainda que parciais, sobre o
esforco do desenvolvimento de espacos de participacdo e deliberacdo da sociedade civil sobre as
politicas publicas, nos anos recentes. Cremos que as observacdes que se seguem, mesmo que referidas
aos casos abordados, podem ajudar a pensar o problema da democracia em geral. Topicamente,
podemos ressaltar que:

a. As experiéncias de participacdo abordadas demonstram a importancia relativamente maior do papel
do poder publico e do compromisso de seus dirigentes com 0s espacos de participacdo, em relacéo as
caracteristicas da sociedade civil. O papel mobilizador do Estado é fundamental para o sucesso das
iniciativas de participacdo. As diferentes caracteristicas das sociedades ndo explicam sucesso dos
Conselhos de Saude. Ja a mudanca na orientagdo do governo municipal implica refluxo em diversas
experiéncias de participacéo social, no caso de Betim.



b. A afirmacéo de que as mulheres tém maior propensdo a participar mostrou-se verdadeira, mas ndo
por caracteristicas “ontoldgicas”. Incidem questbes como maior tempo disponivel, exclusdo do
mercado formal de trabalho e necessidade de resolverem seus problemas pelas vias disponiveis.

c. A relacdo positiva, estabelecida pela literatura, entre maior nivel educacional e de renda e maior
disposi¢do de participar se mostrou falsa em ambos 0s casos. Os espagos da democracia participativa
sdo utilizados por grupos com baixa renda e escolaridade. 1sso coloca a questdo de se esses espacos de
participacdo seriam para setores desprivilegiados, enquanto as elites atuariam de forma mais eficaz
através de canais menos transparentes.

d. Capital social é algo que pode ser realmente impactado por questdes de disponibilidade de tempo, e
caracteristicas da sociedade como deficiéncia na seguranga publica.

e. Maior capital social pode ser, em alguns casos, algo negativo: a existéncia de grupos com grande
capacidade de mobilizacdo pode representar a captura dos espagos de decisdo em detrimento dos
outros. E o caso, por exemplo, do Conselho de Lagoa da Prata, instrumentalizado pelo PT.

f. Compatibilizar democracia representativa com democracia participativa ndo é tdo simples. A logica da
competicdo eleitoral acaba contaminando os espacos de participagdo. A instrumentalizacdo desses
espacos para fins politico-eleitorais se deve tanto ao Poder Executivo quanto ao Poder Legislativo. Isso
é bastante claro na experiéncia do CEIA, mas também esta presente nas experiéncias dos conselhos,
especialmente na de Lagoa da Prata.

g. Além disso, ndo ha uma visdo geral sobre as instituicbes democraticas. Os espacos de participacéo
védo sendo implementados de forma pontual, provocando conflitos e sobreposi¢cdes entre eles. Parece
ser falsa a idéia de que basta difundir esses espagos para a “democracia se democratizar”.

h. No geral, o grau de participacdo esta aquém do desejado pelos defensores da democracia
participativa. No entanto, apesar dos problemas, ndo se pode “jogar a agua suja do banho com a crianca
dentro”. A definicdo de espacos de deliberacdo pela sociedade civil tem potencial inegével de aumentar
a accountability do poder publico, aumentando a transparéncia de suas agdes. Mas isso ndo substitui a
critica necessaria, e hoje relegada ao segundo plano, da l6gica excludente dos macro-processos.
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