IDS

POLICY

BRIEFING

Estudos para o Desenvolvimento — IDS

Questodes atuais de desenvolvimento para formuladores
de politicas publicas, na perspectiva do Instituto de

N® 27

MARCO DE 2006
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Como ampliar os “novos espacos democraticos” para intensificar a participacao dos cidadaos

As limitagoes das estratégias de democratizagao que enfocam somente a arena eleitoral estao ficando cada
vez mais aparentes. Tanto nos paises do Norte como nos do Sul, cresce o interesse em aprofundar a
democracia por meio da ampliagao do leque de oportunidades para a participagao dos cidadaos. Isto vem
levando a uma proliferagao de “novos espagos democraticos”. Este IDS Policy Briefing examina exemplos
destes espagos em diversos paises. Aponta para a necessidade de se evitar que estes se tornem apenas mais
um conjunto de modelos ”tamanho Unico”, salientando que é preciso prestar mais atengao a fatores
contextuais importantes, assim como a questoes de desenho institucional. O Briefing conclui com algumas
ligoes praticas sobre como lidar com os desafios que os ”novos espagos democraticos” colocam tanto para
os formuladores de politicas publicas como para os cidadaos que neles participam.

A democracia eleitoral
disseminou-se pelo mundo, mas
os cidadaos na maioria dos paises
ainda véem os seus governos
como entidades distantes e
pouco dispostas a ouvi-los.

As agéncias internacionais de
cooperacao ao desenvolvimento
estdo se dando conta de que sem
a devida atencao aos direitos,

a cidadania e a participagdo na
formulacao e implementacao

das politicas nacionais e locais,

os esforcos para se alcancar o
desenvolvimento sustentado
correm o risco de fracassar. Ao
mesmo tempo, nas democracias
consolidadas, os politicos estdo
cada vez mais preocupados com
o “déficit democratico”, a medida
que a participacao eleitoral
diminui e os eleitores manifestam
o seu desencantamento com o
sistema politico.

Embora differentes govemos e instituigdes
muluilaterais continuem a apostar em pacotes
padronizados de medidas eleitorais e juridicas,
impostos por reformas politicas de cima para baixo
(ou até pelo uso da forga militar), ha cada vez

mais dUvidas quanto a validade e eficicia destas
abordagens. Na busca de alternativas, ha um
crescente interesse em “aprofundar” a democracia
mesmo onde os mecanismos formais democraticos
ja estdo bem consolidados, por meio da major
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A consulta e a participagdo popular na
determinagao das prioridades
conferem legitimidade

Caroline Penn/Panos

participagdo dos cidaddos e da
sociedade civil na tomada de
decisdes a respeito da politicas
publicas.

Este interesse tem propiciado a
criagdo de uma multiplicidade de
“novos espagos democraticos”
cujo grau de formalidade,
durabilidade, transparéncia e
€SCopo variam muito entre

um contexto e outro. Alguns
desses espacos estdo ligados a
administragoes locais eleitas,
enquanto outros fazem parte

de processos consultivos em
escala nacional. Mesmo no

nivel local, as suas atribuicdes
variam: algumas iniciativas de
co-gestao local centram-se

na mobilizacdo de recursos
comunitarios, enquanto outras
sdo responsaveis pelo controle
social de fundos puUblicos. Apenas
uma minoria destas iniciativas

sdo verdadeiramente representativas, inclusivas e
transparentes, e um nUmero menor ainda vai além
da gestdo de recursos, para realmente contribuirem
na construgdo de leis e politicas publicas. Contudo,
tomadas em conjunto, estas iniciativas representam
um aspecto da democracia que tem crescente
vitalidade e que implica em novas relagdes entre
cidaddos e seus governos. Por essa razdo, torna-se
essencial compreender o que pode afetar o sucesso
destas iniciativas em diferentes contextos.
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Questoes chave

As tentativas de
”aprofundar a
democracia” tém levado a
proliferagao de conselhos,
comités, comissoes,
audiéncias publicas,
féruns e outros ”novos
espagos democraticos”.
Enquanto alguns destes
espagos nascem de
esforgos para fortalecer a
participagao social e
outros da busca de maior
responsabilidade por
parte dos governantes e
dos prestadores de
servigos, os que tém
maior éxito
frequentemente
combinam as duas
abordagens.

A sua eficacia depende de
varios fatores, entre os
quais estdo o cenario
juridico, histérico e
cultural, a extensao e
profundidade de eventuais
conflitos, o papel dos
partidos politicos, dos
movimentos sociais e das
ONGs e a disponibilidade
de recursos humanos e
financeiros.
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A literatura sobre essas iniciativas tem
enfatizado a importancia de fatores favoraveis,
tais como a presencga de uma sociedade civil
ativa, bem-informada e coordenada e um
forte empenho e receptividade por parte do
governo. Com base na experiéncia recente
de uma grande variedade de paises, este

IDS Policy Briefing salienta que ha outros
fatores que podem desempenhar um papel
importante, incluindo a legitimidade da
representacdo dos cidadaos nestes espacos,
a capacidade para promover a inclusdo no
processo de deliberagaoe as ligagdes entre
as novas instituigdes e outros espagos dentro
e fora da esfera governamental. Cada um
destes elementos depende, por sua vez,

do contexto no qual os novos espagos sao
criados, bem como da abordagem seguida no
seu desenho institucional.

Novos espagos democraticos

na pratica

Muitas das novas arenas para o contato
entre os cidaddos e o estado tiveram
origem em processos de descentralizagao
democrética. Na india, por exemplo, as
amplas reformas do sistema panchayati

raj de administracdo local criaram um
sistema de autoridades eleitas até ao nivel
da aldeia. Na auséncia de programas de
reforma em escala nacional, iniciativas
locais e regionais de fomento a participacao
podem ser promovidas por gestores
individuais e partidos politicos. No entanto,
tais iniciativas podem ser vulneraveis a
mudangas no governo, e a sua capacidade
de sobrevivéncia dependera tanto da
consolidagdo de um marco juridico

estavel como da criagdo de um sentido de
apropriacao das iniciativas pelos cidadaos.

Em muitos lugares, novas instituigdes
acabam competindo com espagos de

) '
A clareza quanto a duragao do mandato e a natureza vinculativa das decises é essencial

participagdo ja existentes. As autoridades do
panchayati raj na india existem ao lado de
uma variedade de diferentes comités (para a
gestao dos recursos hidricos, florestas, salde
e outras areas) criados nas Ultimas décadas
pelo governo, por ONGs e por agéncias
internacionais. As areas de acao e os niveis
de responsabilidade desses “novos espagos
democraticos” estao longe de ser claros,
minando a legitimidade das instituicdes de
panchayati raj como foco principal de tomada
de decisdes sobre questdes locais. Ao
mesmo tempo, os “panchayats informais”,
dominados por homens que pertencem as
elites locais, podem usar o seu poder para
bloguear as tentativas das mulheres e dos
membros das castas consideradas inferiores
de participar nas instituicdes de panchayati
raj, apesar do sistema de assentos reservados
para estes grupos.

Em alguns casos, o governo central transferiu
recursos financeiros através de novas
instituicdes locais sem necessariamente
transferir mais poderes ao governo local. No
Reino Unido, o Neighbourhood Renewsal
Scheme destinou recursos adicionais as zonas
mais desfavorecidas do pais, sendo os gastos
coordenados através de parcerias locais que
tinham a atribuicdo de promover a participacdo
comunitaria. Isto levou, em alguns casos, a
tensdes com os vereadores eleitos, que se
sentiram ameagados pelos lideres comunitarios
ndo eleitos que estavam desempenhando
papeéis importantes nas novas parcerias.

Estas tensdes refletem as disputas sobre a
legitimidade da representacao. Tais disputas
podem ser particularmente intensas quando
as regras democraticas nao sao claras ou
em momentos de transi¢do politica, como
€ 0 caso em muitos cenarios pos-ditatoriais
ou pos-conflito. Em Angola, por exemplo,
os foruns municipais de planejamento

participativo, estabelecidos num momento
em que a mudanca para um sistema de
governos locais eleitos ainda estava sendo
debatido, viram tanto as organizagdes de
bairro patrocinadas pelas ONGs, como os
comités de moradores criados pelo antigo
estado de partido Unico, colocarem-se como
os ‘representantes legitimos’ do povo.

Muitos dos novos espagos democraticos
foram criados com o objetivo explicito de
aumentar o controle sobre os prestadores
de servigos, tanto por parte dos cidadaos
como por parte das agéncias financiadoras
internacionais ou do governo central. Em
Bangladesh, os ‘comités de vigilancia da
saude’ criados por uma ONG ativista com

o apoio de uma agéncia de cooperacao
internacional, estimularam participagao
ampla e reivindicagdo de direitos, mas nao
foram capazes de garantir o controle social,
uma vez que nao tinham um mandato legal
bem definido e que o poder de decisdo
continuou nas maos dos funcionarios dos
servigos de saude. Na Bolivia, pelo contrario,
a Lei da Participagdo Popular estabeleceu
comités de vigilancia cidadd em cada
municipio e habilitou-os a interromperem

a execugao orgamentaria caso os gastos
divergissem do que havia sido originalmente
planejado. Mesmo aqui, contudo, a eficécia
dessas estruturas variou conforme a
capacidade de diferentes grupos de cidaddos
de exigirem a efetiva prestacdo de contas.

Outra justificativa importante para a criagido
de novos espagos democraticos € a de que
estes permitem uma deliberacdo mais inclusiva
e resolutiva sobre os problemas e propostas
em discussdo. Contudo, dependendo da
forma de conducao processo deliberativo ndo
receber a devida atengdo, as pessoas podem
ser excluidas das discussdes, mesmo estando
fisicamente presentes. O jargdo técnico, ou as
vezes a prépria lingua utilizada, podem levar
os participantes a sentirem-se marginalizados.
No Canada, uma consulta nacional sobre a
reforma do sistema de salde, amplamente
elogiada na literatura, s6 conseguiu incorporar
parcialmente os pontos de vista da populagao
Inuit, por ndo ter utilizado as formas
tradicionais de debate comunitario.

Da mesma forma, em Uganda, o uso do
inglés nas reunides locais de planejamento
tendeu a excluir as mulheres, que tém

em geral menor dominio desta lingua.
Embora a base oficial da estratégia nacional
de combate a pobreza no Uganda seja o
‘planejamento participativo de baixo para
cima’, a centralizacdo do poder administrativo
e politico faz com que as informagdes sobre
prioridades locais tenham menos chances
de serem transmitidas para cima se nao

se encaixarem nas orientagdes politicas ja
definidas na capital, Kampala. A participacdo
da sociedade civil nos debates politicos do
pais é dominada por organizagoes sediadas
em Kampala, que tém poucas oportunidades
ou motivagdes para compreender os pontos
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Movimentos e organizagoes da sociedade civil fortes ajudaram a criar
espagos democraticos, mas o seu sucesso depende da capacidade de estabelecer
redes e aliangas que incluam setores reformistas dentro do préprio governo.

Aprendendo com a experiéncia brasileira

A experiéncia do Brasil demonstra que a combinagdo de vontade
politica, uma sociedade civil ativa e bons desenhos institucionais
permite grandes avangos no sentido da inclusao de cidadaos pobres e
marginalizados nos processos de tomada de decisGes a respeito de
politicas pUblicas. As inovagdes brasileiras em termos de gestao
democratica sdo cada vez mais vistas como modelos para outras
partes do mundo —mas a compreensdo de como estas inovagoes
evoluiram é fundamental para se analisar a possibilidade de uma
aplicagao mais ampla.

Para tomarmos o exemplo mais famoso, o orgamento participativo
(OP) esta geralmente associado a experiéncia de Porto Alegre, mas
centenas de outros municipios nas diversas regides do Brasil também
tiveram as suas experiéncias com o OP. No Recife, por exemplo, foi a
forga das aliangas entre ONGs e associagdes comunitarias, construidas
em inciativas anteriores de democratizagao na gestao da cidade, que
ajudou o or¢amento participativo a sobreviver mesmo durante
periodos de governos conservadores, apesar do peso do clientelismo
politico na regiao.

Muitas das instituicdes democraticas participativas e deliberativas do
Brasil devem a sua legitimidade a Constituicdo de 1988, que prevé o
controle social sobre os novos recursos que seriam transferidos para os
governos estaduais e municipais. No setor da salde, por exemplo, mais de
5.000 Conselhos foram criados para orientar e acompanhar as despesas
das secretarias de saUde. Apesar desta base juridica e politica forte, em
muitos dos municipios mais pobres os Conselhos de Sadde
permaneceram sob o controle de governos locais interessados apenas em
facilitar a aprovagao dos seus planos e orgamentos. No municipio
pernambucano de Cabo de Santo Agostinho, no entanto, ativistas da
sociedade civil conseguiram reformar o Conselho de Satde e transforma-lo
num espago vivo de reivindicagao do controle social. Uma contribuicao
crucial para este sucesso veio de gestores progressistas no governo
municipal, que garantiram ao Conselho os recursos e a legitimidade
necessarios para que se tornasse uma instituigao politica viavel.

Em outras areas, a diversidade étnica e cultural do Brasil coloca
desafios para a realizacdo do direito universal a salde assegurado pela
Constituigao. O sistema de atengao a saude das populagSes indigenas
prevé a participagao comunitaria nos Conselhos Distritais de Salde,
mas as dificuldades de dialogo intercultural entre o saber médico
indigena e o dos profissionais ndo-indigenas tém dificultado a

construgao de uma visao compartilhada nestes espagos. Na regido do
Rio Negro, no Amazonas, o envolvimento na gestdo dos servigos de
saude vem atrelando o movimento indigena regional a um quadro
burocratico de orcamentos definidos no nivel central e de metas
estabelecidas de cima para baixo. Uma alianga incipiente de liderangas
indigenas, curadores tradicionais e especialistas ligados as ONGs esta
tentando mudar esta situagao, defendendo o direito dos povos
indigenas de participarem do desenho dos seus servicos de salde e
ndo somente da gestdo do seu funcionamento.

As formas indigenas e tradicionais de organizagao tém ajudado a
construir a cidadania e a participagao no Brasil também de outras
maneiras, sobretudo a partir de seus reconhecidos movimentos sociais.
Um desses movimentos, o de mulheres indigenas e afro-descendentes
no estado do Maranh3o, denominado de movimento de mulheres
quebradeiras de c6co babagu. Estas mulheres procuram fazer valer seus
direitos de acesso ao babagu contra a expansao da criagao de gado, da
sojicultura e da grilagem de terras. O movimento, que comegou com
uma mobilizagdo através de grupos de solidariedade tradicionais
conhecidos como mutirdes, cresceu para uma agao direta nao-violenta
para garantir o acesso ao c6co. Ao mesmo tempo, buscou aliangas com
politicos e advogados simpatizantes, cuja orientagao ajudou o
movimento a desenhar e conseguir aprovar leis municipais que
reconheciam legalmente os direitos desta populagao ao acesso a este
recurso natural.

Estes exemplos demonstram como fatores contextuais especificos
ajudaram a dar forma as inovagdes em gestao democratica no Brasil.
O marco juridico favoravel reflete tanto as lutas locais para conseguir o
reconhecimento legal de direitos, como as reivindicagdes baseadas
nos direitos ja consagrados na Constituicao, direitos estes cujo
reconhecimento constitucional foi por sua vez uma conquista das lutas
de movimentos sociais durante a transigao da ditadura para a
democracia. Movimentos e organizagdes da sociedade civil fortes
ajudaram a criar espagos democraticos, mas o seu sucesso depende
da capacidade de estabelecer redes e aliangas que incluam setores
reformistas dentro do préprio governo.

Fonte: Estudos de caso realizados por Evanildo Barbosa da Silva, Ana Clédudia Chaves
Texeira, Silvia Cordeiro, Andrea Cornwall, Nelson Giordano Delgado, Maristela de
Paula Andrade, Luciene Dias Figueiredo, Renato Athias, Raimundo Nonato e Alex
Shankland para o Projeto Olhar Critico (OFID Brasil / ActionAid Brasil / IDS).

de vista da populagao pobre rural. Isto
demonstra que as conquistas dos espagos
democraticos locais dependem muitas vezes
de decisdes tomadas em outros niveis, onde
a extensao e a natureza da participagao
podem ser muito diferentes.

Nos cenarios em que existe uma
desconfianga profundamente enraizada
entre o estado e os cidaddos, os grupos
podem recusar-se a entrar em novos
espacos democraticos, mesmo quando
estes sao concebidos para serem inclusivos e
transparentes. Esta tendéncia é exacerbada
onde h& uma historia de conflito. No
México, comunidades indigenas proximas
do movimento Zapatista criaram ‘municipios
auténomos’ em Chiapas, que se recusam

a reconhecer as instituigdes apoiadas pelo
estado. Mesmo quando um novo governo

estadual reformista introduziu a participagao
no planejamento do desenvolvimento
regional, os municipios auténomos
recusaram a se envolver nesse processo,
até que as suas reivindicagdes mais globais,
relativas aos direitos indigenas, fossem
atendidas.

O conflito € apenas um dos fatores
contextuais importantes que influenciam o
éxito dos novos espagos democraticos. O
marco juridico que rege a participagao dos
cidadaos, o cenario historico e cultural, a
forca ou a fraqueza dos partidos politicos
e dos movimentos sociais, a trajetdria dos
individuos e das organizagdes envolvidas e
a disponibilidade dos recursos humanos e
financeiros, sdo também fatores que ajudam
a determinar a forma que estes espagos
tomarao em cada caso.

Desafios chave

Para os atores externos que procurem
apoiar o desenvolvimento de novos espagos
democraticos eficazes, uma licdo chave é a
importancia de se trabalhar tanto com os
agentes publicos como com os cidad&os.
Facilitar a criagdo de pontes entre o
governo e a sociedade pode constituir uma
orientagao mais legitima e potencialmente
muito mais eficaz para a intervengdo

externa do que programas que se centram
apenas em reformas administrativas ou

no fortalecimento da sociedade civil. O
sucesso deste apoio dependera por sua vez
de compreender os desafios especificos
que os formuladores de politicas publicas
e os representantes da sociedade civil
enfrentam a medida que se engajam nos
novos espagos democraticos.
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Desafios para os formuladores de

politicas publicas

* Nao ha ‘modelos uniformes’: importar de outro
lugar um modelo de ‘boas préticas’ ndo é garantia
de sucesso — é vital levar em conta o contexto local.
Isto inclui a identificacao dos espacos de participagao
existentes, uma vez que nos contextos em que ja
existern muitos desses espagos, estabelecer uma
nova instituigdo pode ndo ser o melhor caminho.

E necessario definir ‘regras do jogo’ claras: a
auséncia de um marco juridico esavel e dotado de
clareza pode dificultar a integragao de um novo
espago democratico com as estruturas formais do
governo. A falta de definicdo do mandato deste
espaco e da natureza deliberativa ou consultiva
das decisdes tomadas pode levar a frustragdo dos
participantes e a perda de credibilidade.

A participagao requer atitudes e procedimentos
diferentes: as estruturas e os processos institucionais
terdo que ser flexiveis para responder as informacgdes
e as prioridades que emergem dos processos de
participagdo. Visto que facilitar uma participagao
inclusiva exige qualidades muito diferentes daquelas
necessarias para uma lideranga politica decisiva

ou uma gestao burocratica eficiente, podera ser
necessario estimular os agentes pUblicos a mudarem
suas atitudes e comportamentos. Um primeiro

passo importante € insistir que a participagao seja
reconhecida como um direito, e ndo um favor,

A participagao leva tempo: os processos
participativos de tomada de decisdo na base
requerem frequentemente deliberagdes muito
mais longas do que as permitidas durante os
processos decisérios nao-participativos, tendo em
vista que reunides apressadas frequentemente
impossibilitam uma discussdo inclusiva. Cursos de
capacitagdo ndo representam uma solugao maégica,
pois a participagao envolve uma série de processos
de aprendizagem, e nada substitui a experiéncia

e a construgao gradativa de conhecimentos
especializados.

A participagao demanda recursos: os representantes
dos cidadaos precisarao de apoio financeiro para
deslocamento, comunicacdo e assisténcia técnica,
mesmo quando ndo se remunera o tempo que
dedicam a atividade. Pode-se justificar este apoio
lembrando as agéncias financiadoras que os programas
implementados sem participagdo podem sair muito
caros, pois correm o risco de ignorar prioridades
fundamentais ou de fracassarem totalmente.

Institute of
Development Studies

Desafios para os cidadaos e
representantes da sociedade civil

Os governos exigem um interlocutor bem
definido: as organizagdes da sociedade civil

e os cidaddos irdo muitas vezes enfrentar
pressdes para designar um pequeno nUmero
de representantes para negociar em seu
nome. Embora insistindo na necessidade dos
governos respeitarem a diversidade, os grupos
da sociedade civil precisam também somar
forgas para produzir um conjunto coerente de
propostas politicas capaz de merecer amplo
apoio entre as suas bases.

Os mandatos sao importantes: os governos
questionarao muitas vezes a legitimidade
dos representantes da sociedade civil que
discordem da posigao oficial. Estabelecer
um mandato com atribuigdes bem definidas
e mostrar responsabilidade e transparéncia
permite responder efetivamente a essa
contestacao.

A representacao tem que ser compartilhada:
o trabalho dos representantes pode ser muito
exigente, deixando pouco tempo para as
atividades que constituiram a sua base inicial
de legitimidade. Além disso os representantes
adquirem muitas vezes competéncias

politicas e conhecimentos técnicos valiosos,
mas a ndo ser que estes conhecimentos

sejam compartilhados, ha o risco de que a
concentragao de expertise em alguns individuos
possa vir a alterar o equilibrio interno do poder
nos grupos que eles representam.

Manter as ligagoes com outros espagos é vital:
A consulta as bases e o envolvimento popular
na determinagdo das prioridades € essencial.

O estabelecimento de redes e aliangas pode
ajudar a mobilizar apoio para estas prioridades
tanto dentro como fora dos espagos oficiais.

Participar deve ser uma escolha estratégica:
h& custos, assim como beneficios, na
participacdo. Quando convidados a entrar em
novos espacgos democraticos, os individuos

e organizagdes devem realizar uma “analise
do risco politico” para identificarem tanto os
perigos como as oportunidades. Os grupos da
sociedade civil precisam ter cuidado para ndo
dedicarem toda a sua energia a participagao
local, em detrimento de um trabalho estratégico
visando gerar mudangas mais amplas.

Os IDS Policy Briefings sao publicados pelo IDS e visam propor analises concisas e atualizadas sobre importantes
questdes do desenvolvimento. Assinaturas: wwuw.ids.ac.uk/bookshop/briefs/index.html
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