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O or¢amento participativo, os conselhos gestores de politicas e uma verdadeira
“febre” de inovacdo institucional visando a expandir a participagdo da populagdo na
gestdo publica, em areas ¢ sob mecanismos os mais diversos, tornaram-se parte do
panorama da politica no pais ao longo da ultima década. Embora o Brasil seja caso
emblematico na literatura académica internacional, e inclusive nos documentos das
agencias multilaterais e nos circulos internacionais de formuladores de politicas
publicas, trata-se de fenomeno mais amplo: a cristalizacdo em sociedades que vao da
India & América Latina, passando pela Africa, de espacos de participagdo inéditos
porque inscritos de modo maci¢o ndo nos canais tradicionais de agregacdo de interesses
do sistema politico (legislativo), mas na orbita de funcgdes reservadas ao poder
executivo."

No Brasil, como alhures, tais experiéncias de inovacdo vem acompanhadas de

expectativas quanto aos seus efeitos promissores na racionalizagdo do desenho e
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implementagdo de politicas publicas, e, sobretudo, no aprimoramento da democracia
pela sua capacidade de outorgar voz politica aos grupos marginalizados ou com peso
desprezivel nos canais tradicionais da politica’  Contudo, ha consideravel
desproporg¢do entre o vulto das expectativas e a acumulagdo de conhecimento acerca de
inimeras virtualidades presentes nos novos espagos participativos, particularmente se
introduzidas exigéncias acerca dos fundamentos empiricos desse conhecimento.
Pesquisa e andlise dos arranjos de participagdo empiricamente orientadas, e
especificamente da participacdo dos atores da sociedade civil, sdo ainda incipientes,
embora em ritmo crescente ¢ acelerado.’® A realizagdo de virtualidades positivas
depende de complexa constelagdo de fatores ainda pouco compreendidos, que apenas
comegaram a receber atencdo dos pesquisadores. Conhecemos pouco sobre os efeitos
dos desenhos institucionais dos espacos de participagdo ou sobre as forgas sociais que
dao forma a dinamica de tomada de decisdo no interior desses espagos, € muito menos
sobre sua efetividade para produzir politicas publicas e resultados palpaveis.

Sem sombra de duvida, a racionalizacdo das politicas publicas e ao
aprimoramento da democracia, assim com a outras expectativas, subjaze um
pressuposto comum, a saber, a centralidade da participagdo como “gatilho” das
virtualidades inerentes as inovagdes institucionais em questdo.* Porém, também neste
caso sabemos muito pouco acerca de (i) quem participa? E menos ainda sobre (ii) quais
os fatores que aumentam a propensdo de um determinado ator a se engajar nos novos

arranjos institucionais de participagao?

As expectativas variam. Para alguns, a participa¢do aumenta a accountability publica, reduz a corrupgdo e a
esclerose burocratica e fornece melhores subsidios (locais) a politica ptiblica (World Bank 1997 e 2000/1).
Para outros, a participagdo é um direito fundamental que ocupa o centro da governanga democratica e do
desenvolvimento humano (UNDP 2002: 51). Outros, ainda, véem a empowered participation como parte
de um novo projeto de inclusdo e redistributivo que apresenta uma alternativa tanto ao modelo estatista de
desenvolvimento quanto ao do mercado (Heller 2001 e 2003, Fung e Wright 2003, Santos 2002a).

Ver, por exemplo, o amplo projeto que envolve varios paises realizado por Santos, com apoio da Fundagéo

MacArthur, “Reinventando a Emancipacao Social,” www.ces.fe.uc.pt/emancipa; o projeto “Sociedade
Civil e Governanga”, da Fundagdo Ford”, http://www.ids.ac.uk/ids/civsoc/index.html; bem como pesquisa
do The Johns Hopkins Center for Civil Society Studies em http://www.jhu.edu/~ccss/ .

* Ver o volume editado por Kliksberg e Tomassini (2000) para uma amostra eloqiiente de quio enfaticas sdo
as expectativas depositadas nas virtualidades da participagdo nas agéncias multilaterais e nos circulos
internacionais de formuladores de politicas. Para uma problematizagdo de eventuais resultados indesejaveis
dessa nogdo ingénua de participagdo com a participagdo ver Cunill (1997).
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E precisamente no que diz respeito a ambas as perguntas que este capitulo
objetiva formular respostas e contribuir a diminui¢ao do fosso cognitivo que separa
expectativas e dindmicas concretas das forcas sociais e atores presentes nos diferentes
arranjos institucionais participativos; as primeiras, ndo raro engastadas — com maiores
ou menores pressupostos normativos — no debate contemporaneo da teoria politica, e
as segundas freqiientemente diagnosticadas a partir de opgdes metodoldgicas que
obstam esfor¢os de abstracdo, sejam de carater comparativo ou interessados em extrair
conseqiiéncias tedricas. O capitulo utiliza dados produzidos por survey sobre atores da
sociedade civil na Cidade de Sao Paulo, cujo trabalho de campo colheu 229 entrevistas
com duracao aproximada de uma hora. Os objetivos ou interrogagdes deste capitulo sao
limitados, e ha ao seu respeito respostas precisas nas paginas que se seguem. Em
contrapartida, ndo sdo exploradas aqui questdes importantes sobre os processos
deliberativos das institui¢des de participagdo, nem a sua eficicia como arenas de
formulagdo de politicas, e sequer a sua capacidade de influenciar o comportamento das
agéncias estatais ou de gerar resultados finais especificos, como, por exemplo, a

reducdo de desigualdades.

Participacao da sociedade civil como problema

Quais fatores levam a que atores coletivos a participar dos novos arranjos
institucionais da politica participativa em Sao Paulo? Formulado em termos assim
singelos, a questdo a ser equacionada oculta opgdes analiticas relevantes, para as quais cabe
aqui atentar. Primeiro, a variada literatura sobre a participacao nao tem distinguido, quer no
plano empirico, quer no plano teorico, entre a participacdo individual do cidaddo e a dos
atores coletivos da sociedade civil.” Ambas, porém, obedecem a logicas bastante distintas

— atores individuais e coletivos tém diferentes capacidades para a acdo (incluindo-se a

> A literatura sobre a descentralizagio democratica tem uma perspectiva distinta dessa, mas ha também
poucos trabalhos que exploram de maneira sistematica a habilidade dos diferentes atores da sociedade civil,
ou cidaddos comuns que ocupam diferentes posigdes na comunidade, de ter acesso e utilizar os novos
arranjos institucionais. A participagdo dos cidaddos comuns nas associagdes civis, nas eleigdes e nos
movimentos sociais nos paises mais ricos, em contraste, tem sido problematizada e teorizada de
perspectivas diversas.
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participagdo), e essas capacidades sdo provavelmente moldadas por diferentes constelagdes
de fatores.

Ao privilegiar os atores coletivos da sociedade civil na pesquisa, assume-se aqui a
necessidade de tragar distin¢do clara entre ambas as formas de participacdo e de sustentar as
conseqiiéncias analiticas dessa distingdo ao longo da analise. Antes de ser uma opgao
meramente conceptual, ¢ uma exigéncia imposta pela realidade dos novos espagos
participativos, ora porque os conselhos foram propositalmente desenhados para acolher a
participacdo de entidades da sociedade civil, ora porque a organizagdo do orcamento
participativo estipula canais que favorecem o engajamento de diferentes tipos de atores da
sociedade civil.

Segundo, literaturas que conferem peso significativo as virtualidades da

participagdo do cidaddao — notadamente aquelas grupadas sob as rubricas “sociedade civil”,

“democracia deliberativa” (habermasiana e outras) e empowered participation —, nao raro
supdem que, para atores individuais ou coletivos, ¢ relativamente facil alcancar e utilizar os
arranjos institucionais de participagdo do cidaddo. Com maior precisdo, tais arranjos
costumam ser pensados a partir da idéia de esfera publica (Ottmman 2004), por definicao
permedvel aos fluxos comunicativos oriundos das dindmicas societdrias — do mundo da
vida, para dizé-lo com a categoria habermasiana normalmente empregada nesse debate.

Hé rendimentos tedricos instigantes na defini¢do da esfera publica como espago
poroso ou francamente aberto, a operar como caixa de ressonancia da espontaneidade social
em suas multiplas manifestacdes comunicativas — consensos, reclamos e iniciativas as
mais diversas. Entretanto, se utilizar dela como modelo heuristico para pensar as novas
experiéncias participativas torna assaz desinteressante qualquer pergunta acerca dos fatores
que, a um sé tempo, facilitam o engajamento de quem ja esta inscrito nessas experiéncias e
emperram a participacao daqueles que fora permanecem. Ao trazer a tona a sensibilidade da
propensdo a participacao, assume-se aqui nao apenas a pertinéncia, mas a relevancia de se
avangar no conhecimento do funcionamento real de uma sociedade civil internamente
diferenciada e desigual nas suas capacidades. Obviamente, isso pressupde uma concepgao

de sociedade civil ampla que, evitando propositalmente restricdes normativas, define seus
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atores simplesmente como aqueles que ndo tem como preocupacao primaria a acumulacao
de riqueza material ou o exercicio da autoridade.”

Por fim, em terceiro lugar, enquadramento analitico assim estilizado e estratégias
metodologicas com severas limitagdes — a serem examinadas a seguir — sdo parcialmente
responsaveis pela sobrevivéncia de certos pressupostos comuns na literatura da sociedade
civil dos anos 1990; pressupostos que em vez de serem explicitados, testados e
conseqlientemente reformulados ou descartados, foram sutilmente deslocados e
introduzidos de modo desapercebido — de “contrabando” por assim dizer — nos estudos
sobre 0s novos experimentos institucionais participativos. O uso da idéia “sociedade civil”
como categoria ganhou densidade tedrica, em registro fortemente normativo, nos anos
1990, ao longo do debate protagonizado por autores como Avritzer (1994, 1997, 1998) e
Costa (1994, 1997, 1999) em torno da emergéncia de nova constelagdo de expedientes de
acdo social e de suas virtualidades enquanto alicerce de uma proposta programatica de
redefini¢do teorica e pratica da democracia.

A despeito da progressiva e discreta redefini¢cao dos termos do debate na virada do
século (Gurza Lavalle 2003), agora mais centrado em espagos de participagdo que em
atores, mais orientado para o trabalho empirico e menos sobrecarregado de exigéncias
normativas (Cf, v.g. Dagnino 2003, Raichelis 1998, Avritzer e Navarro 2002), trés ordens
de pressupostos cristalizados no debate dos anos 90 continuam a balizar implicitamente
interpretagdes e pesquisas realizadas na 4rea.® A analise dos fatores que alteram a
propensdo a participagdo nos atores da sociedade civil permitird problematizar tais
pressupostos, todavia, ¢ prudente introduzir uma ressalva: ndo se trata de afirmar ou
infirmar pressupostos a priori, apenas de apontar que eles permanecem como um substrato

das interpretagdes sem suscitar critica ou esforcos de verificacdo sistematicos.

% O termo “ator coletivo da sociedade civil” é usado em sentido amplo para denotar um conjunto diverso de
atores sociais — associagdes locais e federagdes de associagdes, movimentos sociais, ONGs, organizagdes
de caridade etc. — que ndo tém os cargos publicos ou lucro como seus objetivos principais.

7 Tal definigdo, ¢ claro, aproxima-se mais da tradi¢io tocquevilliana de argumentos sobre a sociedade civil do
que dos argumentos pos-estruturalistas, pds-marxistas e normativos em auge nos ultimos anos (Gurza
Lavalle 1999).

% De fato, tal e como mostrado por Tatagiba (2002), esmagadora maioria dos trabalhos produzidos sobre as

experiéncias dos conselhos incumbe-se de denunciar a distidncia entre as expectativas e a pratica — a Gltima

sempre vulnerada por restrigdes orgamentarias, por entraves burocraticos, pela falta de experiéncia e preparo
dos conselheiros, e por outros empecilhos que comprometem a autonomia desses espagos e sua dinamica
deliberativa.
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(1) A despeito de estudiosos da participacdo em campanhas politicas e do
comportamento do voto nos paises mais ricos terem mostrado o poderoso efeito da
renda sobre a participagdo (Brady, Verba e Lehman Schlozman 1995: cap. 7),
acredita-se que as novas experiéncias institucionais para a participagdo do cidadao
em Sao Paulo criam oportunidades para segmentos da sociedade excluidos de outras
arenas publicas de tomada de decisdio — em particular as camadas populares —
participar do processo politico. Ocioso insistir que, neste caso, os protagonistas sao
atores coletivos, ndo cidaddos individuais e devem, portanto, obedecer a uma logica
propria.

(i1) Preocupado com distingdes analiticas abstratas o suficiente para atualizar o
estatuto tedrico da categoria “sociedade civil”, e receptor de uma nocdo de
sociedade civil forjada durante o periodo altamente politizado da transi¢do
democratica — nog¢do unificada nos seus usos sociais por um horizonte historico
polarizado —, o debate dos anos 1990 fez poucas e grosseiras distingdes empiricas
entre os diferentes tipos de atores grupados sob tal rubrica. Embora a agenda do
debate em torno da sociedade civil tenha abandonado o registro dos anos 1990, o
uso indiferenciado da categoria sociedade civil continua a vigorar; no entanto,
parece inegavel que atores coletivos seguem diferentes tendéncias e formas de
participagdo, em boa medida, devido a suas preocupagdes essenciais e a sua forma
organizacional.

(ii1)) A autonomia foi atributo extremamente valorizado na literatura entre as
feicdes dos atores coletivos que protagonizaram a terceira onda democratica e cuja
mobilizacdo ainda ¢ vista como central na constru¢do de novas experiéncias de
participagdo. Assim, confere-se a autonomia papel central na capacidade genuina de
mobilizagdo dos atores coletivos da sociedade civil, e espera-se que esses atores
auténomos desempenhem papel central na potencializacdo das oportunidades
abertas pelos espacos participativos. Em decorréncia desse pressuposto, ndo apenas
paira suspei¢do sobre os atores com vinculos institucionalizados com atores
politicos classicos do século 20 — partidos politicos, movimentos sindicais, o
Estado —, mas ha escassa sensibilidade institucional capaz de animar pesquisas

acerca da susceptibilidade da participagdo perante os efeitos do desenho
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institucional dos diferentes espacos — ambito do mandato legal de um arranjo
institucional especifico, sua composicao, critérios de participagao, procedimentos de
tomada de decisdo, bem como sua localizagdo geografica e calendarios.

Na verdade, a autonomia foi pensada como traco distintivo de uma miriade de
atores que foram a um s6 tempo produto e portadores de uma nova cultura politica
— antitese do autoritarismo e do clientelismo que teria prevalecido historicamente.
Nesse sentido, a autonomia corresponde, em perspectiva maior, a um dos elementos
que definem o impacto duradouro do momento fundacional, ocorrido durante a
transicdo democratica. Os novos arranjos institucionais para a participagdo seriam
expressdo por antonomadsia dessa nova sociedade civil portadora de uma nova
cultura politica e neles continuaria a se exprimir. Contudo, embora seja fato
historico a relagdo entre a mobilizagdo social e a abertura do arcabouco institucional
do desenho de politicas publicas pela Constitui¢do de 1988, a continuidade dessa

relacdo deve ser pensada a luz de evidéncia empirica satisfatoria.

Arranjos institucionais e participacao

Existe um conjunto diverso de arranjos institucionais para a participagao no desenho
de politicas publicas e nele hd multiplos modos de os atores poderem participar. A
Constituicao brasileira de 1988 e o processo de descentralizagdo administrativa, cujas raizes
estdo na reforma do Estado e nas politicas de ajuste estrutural dos anos 1990, tém
produzido mudangas significativas nas relacdes entre o Estado e a sociedade. A
Constituicdo, em particular, criou uma sériec de mecanismos institucionais para a
participacdo do cidaddo, com a intengdo explicita de ampliar a institucionalizagdo
democratica oferecendo novas oportunidades de participagdo direta no desenho da politica
publica e na regulacio da acio governamental (Artigo 10.).” Como resultado desses dois
processos, tem havido uma notdvel proliferacio de arranjos institucionalizados de
participagcdo em todos os niveis do Estado (municipal, estadual e federal) e em vérias areas

de politicas.

? Note-se que as disposi¢des constitucionais conceberam esses mecanismos institucionais no registro politico-
ideoldgico do fortalecimento e ampliagdo da democracia pela via da participagdo direta; no entanto, a propria
lei moldou a participagdo de modo a privilegiar atores da sociedade civil. Também neste caso torna-se
evidente a indistingdo entre participagdo do cidaddo e participagdo da sociedade civil.

-7-
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De fato, tem surgido uma verdadeira floresta institucional, habitada por diferentes
(em todas as dimensdes imaginaveis) tipos de instituicoes de participagdao; embora os
arranjos mais citados no survey sobre Sdo Paulo recaiam em duas categorias amplas: o

orcamento participativo (OP) implementado pelo Partido dos Trabalhadores em 2002 e os

conselhos de politicas constitucionalmente mandatados. H4 ainda grande quantidade de
espagos de participacdo menos comuns e¢ de natureza muito desigual: conselhos nao
constitucionais, comités, programas, comissdes. A participagdo como variavel dependente
¢, assim, inser¢do no OP ou nos conselhos ou, ainda, nesse variegado conjunto de
expedientes participativos menos comuns, re-agregados em uma categoria de participacao
geral junto aos dois primeiros. A vantagem de preservar uma categoria de participagao
geral estd na ampliacdo do universo estatistico com que trabalhar e na capacidade de incluir
na analise um agrupamento diverso de espacos de participag@o raramente estudado.

Atores coletivos podem participar, de diversas maneiras, de cada um dos trés tipos
de arranjos institucionais. Conforme mencionado, as novas instituicdes de participacao
foram intencionalmente criadas para incluir a sociedade civil, e, em alguns casos, os
cidaddos individuais, nos diferentes momentos do processo das politicas publicas — no
desenho e regulacdo, na supervisdo ou monitoramento da implementacdo e mesmo na
implementagdo e gerenciamento de programas. As formas de participacdo possiveis em
cada tipo de espago sdo discutidas abaixo, mas cabe assentar desde ja que o ponto crucial
reside em que as formas de participacdo sdo organizadas em mecanismos € momentos
institucionalmente predefinidos.

O orcamento participativo ¢ a mais bem conhecida experiéncia de democratizagao
da politica publica no Brasil e talvez também alhures. Embora claramente vinculado as
administra¢gdes municipais do Partido dos Trabalhadores (PT) e, em particular, a de Porto
Alegre, onde se originou, o or¢amento participativo tem-se espalhado, sob varias formas, ao
longo do pais, incluindo as administragdes municipais de outros partidos.' Em Séo Paulo,
o OP estd atualmente em seu terceiro ano e a participagdo de atores da sociedade civil no

processo or¢amentario ¢ complexa e ocorre em varios momentos e espacos distintos. Ha

1% Estima-se por volta 150 o niimero de municipalidades que tém alguma forma de orgamento participativo.
Dependendo, porém, das defini¢des de orgamento participativo, esse nimero pode ser significativamente
menor. Visto que uma quantidade crescente de agrupamentos politicos, com praticas administrativas e
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dois ciclos e cada qual parece ter sido criado para favorecer a participacdo de atores
distintos. O Ciclo Tematico se inicia com assembléias em 9 macrorregides da cidade, onde,
depois de as Secretarias da administragdo municipal terem apresentado seus projetos e
programas aos participantes, a assembléia define as prioridades para o ano seguinte e elege
delegados para as plendrias tematicas (um delegado para cada 20 votantes presentes na
assembléia). Essas plenarias estabelecem os gastos prioritarios para cinco areas de politicas
e elegem conselheiros para o Conselho do Or¢amento Participativo — CONOP —, que
supervisiona a implementagcdo das decisdes administrativas tomadas durante o processo
orgamentario e negocia mudangas propostas por funcionarios publicos, geralmente por
razdes técnicas. !

O Ciclo Territorial segue processo similar, mas com diferencas observaveis quanto
ao momento de participagdo do cidaddo e dos tipos de demandas veiculadas. As
assembléias preparatorias ocorrem em 270 pequenas divisdes territoriais que abrangem toda
a cidade, e as assembléias deliberativas sdo organizadas de acordo com os 96 distritos
administrativos da cidade. Moradores e delegados apresentam e debatem propostas para
servigos publicos e servicos para as suas regides nas areas de educagdo e saude, e numa
terceira area decidida pelas proprias assembléias. A dindmica particular do Ciclo
Territorial parece favorecer o envolvimento de associacdes de bairro e comunitérias,
enquanto a dindmica do primeiro ciclo favorece a participagdo de atores da sociedade civil
dedicados a temas especificos.

Existe nas maiores cidades brasileiras uma verdadeira estrutura barroca de
conselhos deliberativos, com distintos mandatos e caracteristicas organizacionais. FEles
podem, porém, ser classificados em quatro categorias: (i) conselhos gestores de unidade e
de autarquias, os primeiros dedicados a fiscalizagdo de equipamentos publicos e os
segundos criados pela atual prefeitura para gerir autarquias criadas na area de saude; (ii)
conselhos de programas, criados facultativamente pelos governos nacional, estadual ou
municipal para apoiar programas especificos de sua gestdo; (iii) conselhos tematicos,

eminentemente municipais, de carater facultativo e voltados a atenc¢do de temas e assuntos

politicas bastante diversas, afirma estar engajada em tais praticas or¢amentarias, ha uma nova discussao
sobre a demarcagdo das fronteiras conceituais.
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considerados relevantes pelas prefeituras — raga ou de género, eventos extraordindrios,
celebragdes de efemérides —; (vi) conselhos de politicas.'

Os conselhos de politicas ajustam-se mais estreitamente a imagem geralmente
difundida dos espagos deliberativos de participacdo e a eles remete a participacdo em
conselhos neste artigo, ndo apenas pela sua relevancia institucional, mas por motivos
empiricos, visto que apresentam o nivel mais expressivo de participacdo dos conselhos em
nossa amostra.”> Os conselhos de politicas sdo de carater obrigatério pela Constituigdo de
1988 e organizam-se em uma estrutura federalizada semelhante aquela do governo, em
areas de politicas que a propria Carta Magna define como de alta prioridade — educagao,
saude, direitos da crianga ¢ do adolescente. Esses conselhos sdo, por isso, institui¢cdes cuja
criacdo e areas de competéncia, além das formas de participagdo da sociedade civil,
obedecem a mandato e garantias legais. Neles proporciona-se igual representagdo a atores
da sociedade civil, autoridades publicas e associagdes profissionais envolvidas na area
correspondente de politicas publicas.'* O numero de cadeiras que cada setor recebe é
determinado por decreto-lei especifico ou pelos estatutos internos dos Conselhos, cujo

, y . . . e, . 15
conteudo ¢ ratificado pelos novos conselheiros eleitos no inicio de seu mandato.

' Entre os 92 conselheiros do CONOP, apenas 14 representam a administragio municipal. O conselho
dispde também de assentos para oito associagdes que trabalham com segmentos especiais da populagéo e
para quatro delegados indicados pelos respectivos conselhos municipais deliberativos.

"2 Essa tipologia é uma versdo ligeiramente modificada daquela encontrada em Tatagiba 2002 ¢ IBAMA,
IOEA 1997. Omite-se dessa tipologia o Conselho do Orgamento Participativo, ja examinado.

13 Entre os conselhos de politicas, o Conselho municipal, estadual e nacional de Saude e o Conselho dos
Direitos da Crianga e do Adolescente, criados em 1991 e 1992, respectivamente, tém a taxa mais alta de
participagdo de atores da sociedade civil.

'* Os Conselhos Tutelares sdo completamente diferentes. Criados pela mesma legislagdo do Conselho dos
Direitos da Crianga e do Adolescente, o conselho ndo ¢ um corpo deliberativo, mas presta servigos
diretamente ao publico. Os conselheiros ocupam, em tempo integral, cargos remunerados e desempenham
fungdes executivas. Cada um dos 34 Conselhos Tutelares da cidade de Sdo Paulo tem cinco delegados
eleitos pelo publico geral de uma determinada base territorial.

!> Além do mais, na maioria dos casos, o nimero de assentos para atores da sociedade civil é legalmente
especificado, e em algumas instancias os atores efetivos também sdo legalmente especificados. Embora os
conselhos de politicas tenham igual representacéo entre delegados saidos da sociedade civil e autoridades
publicas, o Conselho da Satide tem aumentado significativamente o peso dos primeiros reservando assentos
adicionais para delegados de usuérios e/ou de organizagdes de trabalhadores da satide. Para acalmar o
movimento da saude, em 2001 a administragdo da cidade ampliou sua estrutura representativa e criou o que
chama de Conselhos Populares de Saude. Esses conselhos fazem a mediag@o entre a sociedade e os
conselhos do setor de saude — ou seja, as numerosas unidades publicas e os conselhos autarquicos em nivel
municipal, estadual e nacional. A composic¢do dos conselhos populares e dos outros conselhos de saude ¢
estabelecida por decreto administrativo.
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Nota metodoldgica

Identificar fatores relacionados a uma maior tendéncia a participar dos novos
espacos pressupde, como condicdo sine qua non, a viabilidade de se comparar, dentro de
um conjunto Unico e construido sob critérios iguais, atores coletivos da sociedade civil
dentro e fora desses espacos. Isso traz consigo um quarto deslocamento, desta feita no
terreno metodologico. Em campo de pesquisa como o da sociedade civil, dominado
esmagadoramente pelos estudos de caso — incorrendo-se no risco, alias, de chamar a
atencdo para alguns poucos exemplos extraordinarios de participacdo inclusiva e de
introduzir vieses incontrolaveis inerentes ao caso —,'® a estratégia mais comum utilizada
em estudos empiricos sobre a participacdo nos novos arranjos institucionais ¢ escolher a
amostra a ser estudada dentro da variavel dependente; quer dizer, para se elucidar aspectos
da participacdo em determinado espago, sdo focados os atores que nele estdo participando,
tornando impossivel comparar as caracteristicas e logicas de agdo desses atores com as
daqueles que permaneceram fora.'” Mais: a limitagio fundamental de tal estratégia reside
na impossibilidade de se afirmar qualquer especificidade da participagdo nos novos arranjos
institucionais, pois, a rigor, ndo ha outro padrao de referéncia — perfil dos atores externos
— passivel de ser utilizado como controle.

O campo de pesquisa em que se baseia este artigo implementou estratégia
metodoldgica inovadora no estudo dos arranjos institucionais participativos, de modo a
enfrentar os desafios postos pela diversa e dispersa natureza dos atores da sociedade civil.

Utilizamos uma estratégia de amostragem de bola de neve — em survey realizado em 2002,

com 229 atores no interior das fronteiras municipais de Sao Paulo —, cujo fluxo foi
intencionalmente dirigido para gerar e seguir cadeias de referéncias entre aqueles atores da

sociedade civil mais ativos nas camadas populares, ajudando comunidades ou individuos a

'® O trabalho (em andamento) de Patrick Heller ¢ Shubham Chaudhuri sobre “The People’s Campaign for
Decentralised Planning” em Kerala, India, representa uma exce¢éo, bem como alguns trabalhos sobre o
orcamento participativo em Porto Alegre. Ver Chaudhuri e Heller 2002, e Chaudhuri, Heller e Mukherjee
2001; e, no caso do orgamento participativo no Brasil, Abers 1998 e Avritzer 2002.

' Ver as referéncias citadas na nota anterior. No caso de Fung e Wright 2003, Cohen e Roger (2003: 243)
observam que os organizadores de Deepening Democracy “determinaram a amostra dentro da variavel
dependente. Dado o estado incompleto da teoria e dos dados nessa area, essa opinido faz sentido. Seu
ponto fraco, porém, estd em que ndo temos variacao necessaria para testar hipoteses”.
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solucionar problemas de natureza material.'"® E claro que hd um viés inerente a tal
procedimento, todavia, ele ndo ¢ involuntario, mas passivel de controle porque
propositalmente construido com o intuito de produzir o melhor cendrio possivel da
atividade associativa em SP, mediante amostra composta apenas por atores ativos da
sociedade civil. Para os propositos que aqui interessam, se atores coletivos da sociedade
civil estdo participando das novas instituigdes democraticas, seria mais provavel encontra-
los entre essa subpopulacdo da propria sociedade civil.

Destarte, a andlise ¢ eficaz para um variado universo de atores da sociedade civil,
independentemente da sua inser¢do nas inovagdes institucionais em questdo, € por isso esta
habilitada a indagar quais desses atores possuem maior propensdo a participar. Ela
compara a participagdo entre trés arranjos institucionais distintos da participagdo do
cidaddo no desenho de politicas publicas: o or¢amento participativo, os conselhos de
politicas estabelecidos constitucionalmente em 4reas prioritarias como saude e direitos da
crianca ¢ do adolescente e uma grande quantidade de outros tipos de conselhos locais,
comités, programas e comissdes de participacio.'’

Os fatores que alteram a propensdo a participagdo nos atores da sociedade civil
foram testados em processo multietapas. Na primeira etapa, coeficientes de risco (risk
ratios) ajudaram a identificar vérios fatores com incidéncia no sentido de aumentar a

propenséo do ator de participar.”’ Como ¢ provavel que alguns desses fatores co-variam ou

'8 O survey consistiu em entrevistas com duragdo de uma hora aproximadamente, aplicando-se um
questionario que contém blocos de questdes que procuram caracterizar (i) quem contribuiu para a fundagéo
dos atores, (ii) tipo de atividade desenvolvida, (iii) relagdes com os membros/beneficiarios, (iv) relagdes
com uma série de atores, incluindo-se associagdes de bairro, partidos politicos ¢ Estado, (v) participacdo
nas institui¢cdes de participagdo cidada, (vi) organizagdo interna, (vii) fontes de recursos (vii) grau de
formalizacao organizacional. Versdes em portugués, em espanhol e em inglés do questionario, junto com
outros materiais de campo, estdo postados em http://www.ids.ac.uk/gdr/cfs/index.html. Na mesma pagina
eletronica € possivel encontrar exposicao detalhada dos resultados aqui apresentados, assim como
descric¢do e justificativas pormenorizadas das op¢des metodoldgicas seguidas na pesquisa.

" A cidade também apresenta uma variedade de instituicdes de participagdo criadas por e para os atores da
sociedade civil, das quais os atores estatais ndo sio participantes regulares, como o Forum Municipal de
Satde e o Férum Lixo e Cidadania da Cidade de Sdo Paulo. Essas institui¢des procuram intensificar o
debate publico, fortalecer a participagdo da sociedade civil diante do Estado ¢ coordenar a agdo em areas
tematicas especificas. O survey recolheu informagao sobre a participacdo nessas instituigdes, mas este
artigo ndo toca nessas informagdes.

2 Coeficiente de risco é uma técnica estatistica desenvolvida originalmente por epidemiologistas para
identificar se um evento ou fator especifico causa doenga nas pessoas. Coeficientes de risco sdo
comparagdes entre duas probabilidades: a probabilidade de, no interior de um ambiente determinado — que
tem uma certa configuragdo (financiamento governamental, vinculos com partidos politicos etc.) —, uma
pessoa ou ator desenvolver ou se engajar em determinado comportamento (participar), e a probabilidade de
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sdo estruturalmente similares — ou seja, medem a mesma caracteristica subjacente —, a
segunda etapa consistiu em identificar quais desses fatores t€ém maior influéncia sobre a
propensao a participar, no momento em que todos os fatores significativos sdo controlados.
Para proceder assim, criamos varios modelos estatisticos que utilizam regressdes logisticas
multivariadas (logistic multinomial regressions). Obtivemos trés modelos diferentes
aplicaveis e validos para os trés tipos de institui¢ao de participacdo. Na terceira etapa
trabalhamos com os modelos estruturais basicos — que testam as variaveis dependentes —,
examinado a adequag¢do da qualidade do ajuste ou a verossimilhanca dos resultados.
Finalmente, nds testamos fatores especificos que nao sao parte do modelo estrutural, mas

que tiveram valores de coeficiente de risco significativos na primeira etapa.’’

A Propensao a Participar nos atores da sociedade civil

Nos paragrafos desta se¢do, descrevem-se de modo sucinto os principais resultados
obtidos mediante as técnicas estatisticas inferéncias e no processo multietapas expostos
acima. Como no caso da nota metodoldgica, ndo ha espaco aqui para descrever passo por
passo um procedimento analitico pleno de tecnicalidades; antes, o tratamento dos resultados
visa fundamentalmente a sustentar a interpretacao a ser desenvolvida na proxima secao.

Dentre os atores da sociedade civil entrevistados, 59%, participam de alguma das
trés categorias de instituicdes de participacdo, 33% do OP e 34% dos conselhos de
politicas. Na nossa amostra dos atores societais mais ativos, a participacdo de atores
coletivos ¢, sem duvida, substancial, e a diferenciacdo entre participacdo do individuo
ordinario ou cidada e participacdo de atores da sociedade civil vé reforcada a sua
pertinéncia.*

Alguns fatores ndo mostraram qualquer efeito sobre a propensdo a participar dos

atores da sociedade civil e isso, embora impeca incluir as varidveis correspondentes nas

uma pessoa ou ator sem essa configuragdo desenvolver ou se engajar no mesmo comportamento. Para um
exemplo do uso de coeficiente de risco nas ciéncias sociais, ver Crowley e Skocpol 2001.

2! Informagdes pormenorizadas sobre as diferentes etapas do procedimento estatistico recém-descrito, assim
como da estratégia metodologia, do survey e da reflexdo mais ampla da qual este artigo é expressdo parcial,
estdo disponiveis em working paper alentado, postado em : http://www.ids.ac.uk/gdr/cfs/drc-
pubs/wp210.pdf.

2 Como a amostra foi desenhada com um viés e como a dimensio e as caracteristicas do universo associativo
de Sao Paulo sdo desconhecidas, ¢ impossivel expandir essa conclusdo para além do subconjunto de
organizagdes que nds entrevistamos.
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seguintes etapas da analise, constitui um achado per se. Quanto ao efeito dos recursos
materiais e econdmicos sobre a participagdo, se usado o tamanho do or¢amento” como
indicador sintético da riqueza de um ator, encontra-se resultado importante: riqueza nao
afeta a participacdo, quer dizer, na amostra, atores ricos e pobres da sociedade civil sdo
igualmente propensos a participar de todos os trés arranjos institucionais. Tampouco o
momento fundacional acusa efeitos na participagdo, pelo menos se aferido mediante a idade
dos atores coletivos sobreviventes no momento do levantamento da amostra. Assim,
podemos concluir que essas duas varidveis ndo influenciam a participagdo em nenhum dos
trés conjuntos de arranjos institucionais participativos.

Os resultados mais relevantes a serem reportados, obviamente, dizem respeito aos
fatores com capacidade de alterar a propensdo a participagdo dos atores da sociedade civil.
Especificados em mais de cinqilienta varidveis, testaram-se fatores como tipo de ator
coletivo, areas de trabalho, atividades desenvolvidas, consolidacao institucional do ator,
vinculos com outros atores dentro e fora da sociedade civil, forma de relacionamento com
os beneficiarios, fundadores e entidades que participaram na criagdo do ator.
Surpreendentemente, a existéncia de vinculos com instituigdes tradicionais da esfera
politica revelou-se o fator mais influente na participacdo dos atores da sociedade civil nos
novos arranjos institucionais em todos os trés tipos — OP, conselhos e participagdo em
geral. Com maior precisdo, as duas variaveis mais consistentes para os modelos estruturais
basicos dos trés tipos de instituigdes participativas foram: manter relagoes significativas
com partidos politicos, com muita maior significincia no caso de relagoes com o PT; e ter
vinculos contratuais com o governo mediante a assinatura de convénio para administrar
algum programa ou beneficio.

A participagdo também se mostrou sensivel a forma organizacional do ator ou ao
tipo de ator, cujo comportamento, por sua vez, difere em funcdo do espago participativo
analisado. Duas dimensdes fornecem as bases para a tipologia da sociedade civil aqui
utilizada, composta por cinco categorias bastante intuitivas de atores e com agregacao

suficiente para possibilitar a anélise estatistica: organiza¢des ndo-governamentais — ONGs,

» Doravante, indicam-se com itélicas as variaveis utilizadas para testar os efeitos de diferentes fatores na
participagdo dos atores da sociedade civil.
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(27%); organizagdes de base popular — OrgPop, (27%); coordenadoras — Coord, (20%);
entidades beneficentes, EntBen (15%); e outras (11%).**

A primeira dimensdo ¢ como os atores trabalham, ou seja, o tipo de atividade em
que eles estdo engajados: prestacdo de servico a individuos (EntBen), organizacio
comunitaria (OrgPop), mediacdo entre o individuo e o Estado (vérias exclusive Coord),
representacdo ante o Estado (varias exclusive EntBen), tematizagdo de problemas como
questdes publicas (ONG), intervencdo nos debates acerca de determinadas politicas
publicas (ONG). A segunda dimensdo ¢ a natureza da relacdo entre o ator e seus membros
ou beneficiarios declarados: populagdo-alvo (ONG, EntBen), membros que sdo individuos
(vérias exclusive Coord) ou outros atores coletivos (Coord), comunidades imagindrias
territorialmente definidas (OrgPop) ou definidas em termos de atributos identitarios de
outra indole de (varias exclusive Coord e EntBen). A Unica categoria a precisar de maior
esclarecimento, porque menos conhecida, ¢ coordenadoras. Elas s3o organizagdes
horizontais criadas por outras organizagdes para atuar em rede, articular a acdo dos seus
membros e representar os interesses dos seus criadores institucionais — por exemplo, a
Unido dos Movimentos de Moradia, a Central de Movimentos Populares e a Rede
Brasileira de Entidades Assistenciais Filantropicas.

A tabela 1 (Trés Modelos de Participagdo) apresenta os modelos estruturais para a
tipologia de atores da sociedade civil, controlada pelas varidveis com maiores efeitos sobre
a propensdo a participacdo, ou seja, por relacoes com o PT (RelPT) e convénios de
administracdo de programas ou beneficios com o governo (Conv). Todos os nimeros
podem ser compreendidos como propensdes; eles sdo regressdes logisticas.”” Um asterisco
indica significdncia no nivel 10%, e dois asteriscos indicam significancia no nivel 5%.
Nenhum asterisco implica ndo-significancia estatistica. O nivel de significancia e as

tendéncias sdo mais importantes do que os valores.

Tabela 1 Trés Modelos de Participagao

PARTGERAL PARTOP PARTCONS

* Entre parénteses a porcentagem de cada tipo de associagdo em relag@o a amostra de 229 atores da sociedade
civil.

5 As regressdes logisticas, como os coeficientes de risco tratados na nota 20, podem serlidos como
propensdes. Embora as formulas de ambos os procedimentos sejam ligeiramente diferentes, é provavel que
os resultados ndo difiram qualitativamente.
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Pseudo-R? 0.2060 0.2138 0.0963
RELPT 573 * 3.68 ** 2.29*
CONV 4.28** 3.04 ** 2.28**
COORD 8.23** 7.99 ** 5.76**
ORGPOP 2.65** 15.39 ** 2.03
ONG 1.79 3.55* 1.87
OUTRAS 0.72 3.23 0.87

Os modelos logisticos simples revelam que relagdes com o PT, convénios de
administracdo ou provisdo de servigos governamentais, € ser uma coordenadora aumentam
significativamente a propensdo de um ator da sociedade civil participar de todos os trés
tipos de instancias — os espagos participativos em geral (PartGeral), os conselhos de
politicas (PartCons) e OP (PartOP). Atores coletivos da sociedade civil com relagdes como
o PT sdo mais propensos a participar (5,5 vezes) em qualquer um dos novos arranjos
institucionais do que aqueles sem tais vinculos; também sdo mais propensos a participar do
OP e dos conselhos, (3,5 e 2,25 vezes, respectivamente) do que os atores sem tais vinculos.
Isso suscita uma pergunta importante: a significancia de relacdes com o PT reflete o fato de
o PT controlar atualmente a administragdo municipal? Se outro fosse o partido a comandar
a prefeitura de SP a significancia dessa relagdo declinaria substancialmente, cedendo ao
peso das relagdes entre atores da sociedade civil e o partido politico em exercicio? A
resposta ¢ “ndo”. A maioria esmagadora de atores com vinculos com o PT havia
estabelecido esses vinculos muito antes de o partido vencer as eleigdes municipais de 2000.
O tempo médio para vinculos com o PT ¢ mais de 12 anos.

Embora manter convénios com o governo aumente a propensdo a participar, o
tamanho da contribui¢do do governo para o orgamento de um ator, ou a parte do orgamento
do ator pela qual é responsavel, ndo tem importancia.”® Por fim, a influencia do tipo de
organizagdo. As coordenadoras sdo sensivelmente mais propensas a participar (8.23) em

: 2 ~ , .
geral do que entidades beneficentes.”” Por sua vez, coordenadoras sio também mais

%6 Utilizou-se, para tanto, a contribuicdo do governo no or¢camento da entidade como variavel continua.

%7 Para entender a influencia do tipo de organizagio os valores devem ser comparados a uma categoria de
referéncia, pois a tipologia de atores ndo € uma variavel dicotdmica e requer de parametro de comparagdo em
rela¢do ao qual sejam estabelecidas as propensdes a participagdo dos distintos tipos de atores. Entidades
beneficentes desempenham o papel de categoria de referencia e por isso ndo ha resultados a serem reportados
para elas.
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.. N 2
propensas a participar em geral do que organizagdes de base popular.”® Seguem-se
conclusdes semelhantes para outras variaveis do modelo, salvo no caso da participagdo no
OP, em que as ONG manifestam alguma propensdo e as organizagdes de base popular

melhoram substancialmente o resultado das coordenadoras.

Participacdo, Democracia e Atores Coletivos da Sociedade Civil

As novas experiéncias de participagdo tornaram-se, de forma célere, depositarias de
expectativas tedricas e praticas quanto a possibilidade de se encontrarem caminhos para a
utopia concreta, para o aprimoramento da democracia mediante experimentagdo local
aberta aos anseios € conhecimentos da populagdo atingida pela tomada de decisdes publica.
Apesar de possuirem preocupacdes normativas e teoricas diversas, o aprofundamento da
democracia pela via dos efeitos de racionalizagdo e mesmo do potencial emancipador da
sociedade civil ¢ caracteristica partilhada por literaturas centradas nas idéias de sociedade

? Mais, acredita-se hoje

civil, de democracia deliberativa e de empowered participation.*
que populacdes de renda mais baixa, e outras cujos interesses sao marginalizados nas
instituicdes de representacdo classicas, vém ganhando oportunidade de influenciar politicas
que afetam diretamente suas vidas mediante a emergéncia de novos arranjos institucionais
como aqueles aqui analisados (Avritzer 2003, Wright e Fung 2001, UNDP 2002).*°

Héa nestas paginas evidéncias favoraveis a expectativa de os novos espacos

participativos criarem outras arenas publicas de representagdo para grupos sociais excluidos

das institui¢cdes da arena politica tradicional. De fato, a riqueza (tamanho do or¢camento) de

% Devido a diferenga entre 8.2 ¢ 2.6; isto &, uma proporgao trés vezes maior em relagdo as entidades

beneficentes.

¥ Cf. Keane 1992, Arato e Cohen 1992, Costa 1994 ¢ 1999; UNDP 2002. Alguns analistas afirmam que na
terceira onda de democratizagdo emergiu uma sociedade civil distinta quanto as praticas autoritarias
precedentes, que trouxe uma nova cultura politica caracterizada por uma logica deliberativa (Avritzer 1998
e 2003). Em termos gerais, essas interpretacdes da sociedade civil sdo parte de um zeitgeist policéntrico da
virada de século, que parece ter particular hostilidade para com organizagdes amplas, sejam elas entidades
estatais, partidos politicos ou grupos organizados supralocais, como movimentos operarios e associagdes
profissionais (Houtzager 2003).

3 Embora ndo contribuam com as literaturas da sociedade civil, os atores bilaterais e multilaterais que estdo
por tras das iniciativas para tornar realidade a globalizacdo tém, desde os anos 1990, tentado fixar seu
proprio conteido normativo e programatico. Defendendo um modelo socioeconémico baseado no
mercado, a descentralizag@o e a participag@o tém sido postas ao lado da desregulacdo ¢ da mercadorizagéo.
As organizagoes da sociedade civil, e as ONGs em particular, sdo vistas como solugdo para o fracasso do
mercado. Tragos do peculiar misto “civico neoliberal” resultante sdo comuns nos relatdrios de politicas e
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um ator coletivo ndo afeta a participagdo, atores ricos e pobres da sociedade civil parecem
igualmente propensos a participar de todos os trés arranjos institucionais, se considerados
os resultados da nossa amostra. Isso contrasta fortemente com a bem estabelecida
conclusdo de a participag@o politica individual ser fortemente afetada pela riqueza pessoal
— 1.8., pessoas mais ricas tendem a votar mais e participar mais das atividades civis e
politicas (Verba et al. 1995).

A diferenca salientada entre a participacdo dos atores individuais e coletivos
corrobora a afirmagdo de que a participagdo da sociedade civil contribui a aumentar a
inclusdo dos grupos de mais baixa renda. Essa ¢ uma conclusdo significativa com
implicagdes potenciais para o desenho de politicas publicas e para a teoria democratica,
particularmente, para o debate sobre os caminhos de uma reforma que vise o
aprofundamento da democracia. Mesmo interpretado com cautela, o achado ¢ instigante: é
claro que se trata de espagos de participacdo eventualmente desinteressantes para o mundo
das associagdes de elite, cujos interesses encontram acolhida nas instituigdes politicas
tradicionais; no entanto, se aceita essa ressalva prudencial, permanece em pé o fato de se
tratar de expedientes institucionais que gracgas a seu desenho favorecem potencialmente o
protagonismo de grupos sociais tradicionalmente sub-representados ou desfavorecidos.
Fala-se em conseqiiéncias virtuais ou potenciais porque os resultados e consideragdes aqui
vertidos ndo estdo habilitados a lancar luz acerca de quao responsivos sdo os atores da
sociedade civil em relagdo aos grupos para os quais eles afirmam trabalhar ou representar.

De outro lado, a distingdo analitica simples, todavia crucial, entre a participacao de
cidaddos comuns (individuais) e a daqueles atores da sociedade civil, ndo ¢ encontrada na
literatura. No caso de Sao Paulo, a participacdo cidada promovida pela onda de
experimentacdo e inovacao institucional dos tltimos anos nao ¢ simplesmente um exercicio
de envolvimento politico dos cidaddos comuns com o processo do desenho de politicas
publicas, mas antes inclui um conjunto diverso de atores coletivos. Isso levanta nova e
importante questdo, sugerida acima, no debate sobre a participagao do cidadao/sociedade

civil: que formas de representagdo os atores da sociedade civil estdo construindo nas novas

nas publicagdes oficiais de atores multilaterais e de alguns bilaterais (World Bank 1997e 2001). Muito do
que se diz neste paper sobre as literaturas centradas na sociedade civil aplica-se bem a essa visdo.
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instituicdes de participagdo, ¢ como fazer que essas novas formas de representacio
envolvam os cidadaos comuns no desenho de politicas publicas.

Hoje, atores estatais e societais em nivel local, nacional e transnacional, bem como
atores multilaterais como as agéncias das Nacdes Unidas e o Banco Mundial, estdo
investindo crescente energia politica e financeira em reformas institucionais que criem
maiores oportunidades para a participagdo do cidadao nas politicas publicas. Por causa da
natureza dispersa e heterogénea da participacdo cidada, sua relativa novidade em muitas
partes do mundo, e as origens histéricas e epistemoldgicas particulares do debate sobre
sociedade civil e participagdo, o conhecimento nessa area esta atrasado em relacdo a
experimentacdo concreta que esta em curso. A distingdo entre participagdo do cidadao
comum e dos atores coletivos da sociedade civil, assim como as interrogantes dai emergida
acerca da problematica da representacdo no seio da sociedade civil, avangam no sentido de
sanar esse atraso.

Outro passo nessa direcdo € mostrar que atores coletivos tém capacidades
diferenciadas para a ag¢do, moldadas do modo fundamental por suas relagdes com atores
institucionais tradicionais. Este artigo se propds a responder qué atores da sociedade civil
apresentam maior propensdo a participar e, para tanto, explorou fatores com maior
incidéncia positiva nessa propensao. Os resultados sdo eloqiientes: vinculos com o Partido
dos Trabalhadores ou com o governo mediante convénios de prestacao de servico sao —
juntamente com o fato de um ator da sociedade civil ser coordenadora — os melhores
preditores de participacdo em todos os trés tipos de espagos de participacao.

Destarte, as propensdes ndo sdo abstratas, mas situam-se num contexto especifico
de relagdes institucionais que alavancam ou restringem a oportunidade para a participagao
dos atores da sociedade civil, incluindo as daqueles atores que sdo mais ativos e mais bem
posicionados no campo das relagdes societais. Atores da sociedade civil sdo constrangidos
por sua propria capacidade de organizacdo e desafiados pelo imperativo de manter ou
ampliar essa capacidade, mas ndo so, esses atores sao igualmente constrangidos e
desafiados por suas relagdes com outros atores, dentro e fora da sociedade civil, e pelo

terreno institucional com que se defrontam (Houtzager 2003).”! Isso sugere que a énfase na

3! Evans (1995:11), engajado num debate bastante diferente sobre a autonomia do Estado e seu papel na
transformag@o industrial, sugere que Estados “variam dramaticamente em sua estrutura interna e relagdes
com a sociedade” e que “diferentes tipos de estrutura de Estado criam diferentes capacidades para a a¢do”.
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autonomia da sociedade civil, largamente difundida na literatura, pode obstar
cognitivamente caminhos analiticos promissores para se entender as dinamicas da
participagdo entre os atores da sociedade civil. Se esses atores gozam ou nao de autonomia
¢ uma questao totalmente diferente, que suscita varias dificuldades conceituais e problemas
empiricos, a comecar pela verdadeira ambigiiidade do conceito de autonomia como
utilizado na literatura sobre a sociedade civil. Os resultados nada dizem a respeito da
“caréncia” ou “abundancia” de autonomia dos atores contemplados na pesquisa, antes, a
relagdo consistente entre vinculos sélidos com instituigdes tradicionais da politica —
partidos e governo — e maior propensdo a participacdo evidencia o custo analitico da
miopia cognitiva resultante de enfatizar a autonomia da sociedade civil.

Ha pesquisas publicadas que levantam a possibilidade de que relagdes dentro do
campo societario, particularmente com o operariado organizado e com setores da Igreja
Catolica, podem influenciar a participacdo de atores da sociedade civil. O trabalho de
Seidman (1995) sobre o operariado urbano no Brasil, que sugere que sindicatos associados
a Central Unica dos Trabalhadores (CUT) representam uma forma de movimento sindical
social que deriva do local de trabalho nas comunidades urbanas, levanta tal possibilidade.
Possibilidade semelhante ¢ levantada por Diomo (1995) e muitos outros trabalhos sobre o
papel crucial que setores progressistas da Igreja Catdlica desempenharam na criagdo e
apoio as organizagdes comunitarias € movimentos sociais, particularmente durante os anos
1980.* Embora na amostra parte substancial de atores ndo tivesse relagdes com sindicatos
de trabalhadores ou com setores da Igreja Catolica, nenhum dos exercicios estatisticos
mostra algum efeito dessas relagdes sobre a propensdo a participar.®

Ha outros resultados favoraveis quanto ao peso dos fatores institucionais, ndo raro

negligenciados nas literaturas centradas na sociedade civil. Trata-se do desenho das

O mesmo se pode dizer sobre os atores da sociedade civil. O autor objetiva explicar por que alguns Estados
desempenham melhor esse papel do que outros, enfatizando que suas capacidades derivam de uma
combinag¢do de coeréncia interna e conexdo externa— ou seja, o “‘conjunto concreto de vinculos sociais
que vincula o Estado a sociedade e prové canais institucionalizados para a continua negociacao e
renegociacdo de objetivos e politicas” (Evans 1995: 12). De novo, pode-se afirmar isso sobre a sociedade
civil.

* Cf. Sader 1988.

3 A pesquisa sobre igrejas evangélicas (igrejas protestantes nio tradicionais) sugere que elas tendem a
despolitizar e desmobilizar seus membros; por isso atores com relagdes com tais grupos podem ter mais
baixa propensdo a participar. A base de dados ndo contém casos suficientes de atores com tais relacdes
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instituicdes de participacdo, quer dizer, a especificagdo de seu mandato legal, critérios e
procedimentos formais de participagao, distribuicao fisica de espacgos de participagao, etc.
Coordenadoras apresentam taxa de participacdo mais alta nos conselhos do que no OP,
enquanto organizacdes de base popular t€ém padrdo reverso. No OP, o desenho dos
processos eleitorais por meio dos quais se determina a prioridade de gastos e se elegem
delegados para o CONOP, no Ciclo Territorial, favorece atores com raizes territoriais ou
arraigados em comunidades (i.e. OrgPop). Os conselhos, em contraste, sdo corpos de
ambito municipal, e a territorialidade ndo ¢ um fator com peso na selegdo “natural” de
participantes da sociedade civil. Novamente, o papel do desenho na inovacao institucional
emerge com forca plena de virtualidades democratizantes e como expressdao de uma aposta
efetiva na abertura de canais de participagdo pensados para a incorporagdo de segmentos
sociais especificos.

Por fim, a forma de organizacao dos atores mostrou influéncia significativa sobre a
participagdo. Nos trés modelos foram identificadas tanto diferengas importantes nos niveis
e nas formas de participagdo dos diferentes tipos de atores coletivos quanto semelhancas na
propensdo para participar substancialmente mais alta partilhada por coordenadoras e
organizagdes de base popular. A alta significdncia das coordenadoras em todos os trés
modelos de participagdo revela que algum grau de agregacdo estd ocorrendo na sociedade
fora do sistema politico-partidario.

Duas implicagdes relevantes decorrem dai para o estatuto da sociedade civil na
teoria democratica. A valorizacdo da sociedade civil como cristalizacdo da acdo social
espontanea, esparsa e pulverizada, e, por conseguinte, inerentemente pluralista, enfrenta o
dilema da inefetividade politica de tal dispersdo, que aumenta exponencialmente na medida
em que se eleva o nivel de abstragdo e generalidade da tomada de decisdes publica.
Contudo, a existéncia de canais de agregacdo construidos dentro e pela propria sociedade
civil mediante a criagdo de coordenadoras, aponta para instigante horizonte de reflexdo e
pesquisa sobre o papel das associagdes civis na democracia e sobre as intrigantes formas de
representacdo eventualmente poderiam corresponder as dindmicas de agregacdo entre tais

associagoes.

para testar essa hipotese. O baixo numero de casos pode ser interpretado como apoio a essa hipdtese, mas
evidéncias anedoticas apontam uma relagcdo mais complexa entre grupos evangélicos e a arena politica.
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Ademais, embora o survey ndo possa nos dizer muito sobre como a dindmica do
sistema partidario pode influenciar essa agregagdo no seio da sociedade civil, a incidéncia
que as relagdes com o PT tém sobre a participacdo pode nos alertar para a possibilidade de
que o sistema partidario guarde influencia significativa na formacdo de corpos de
coordenacdo entre os atores da sociedade civil. Neste caso, a teoria da democracia
precisaria rever dois pressupostos centrais do debate contemporaneo, a saber, a faléncia das
instituicdes politicas tradicionais pelo seu (presuntivo) desacoplamento total com a
sociedade, e a indole pré-politica e, por vezes, apolitica atribuida a sociedade civil, a partir
da qual torna-se possivel entronizé-la como produtora de consensos morais inacessiveis
pela politica tradicional ou pelo mercado.

Em geral, os resultados sugerem que a visdo indiferenciada de sociedade civil
presente em grande parte da literatura sobre a participagdo, bem como uma leitura
dicotdmica normativa da divisdo entre sociedade civil e Estado, podem produzir mal-
entendidos grosseiros sobre a atual dinamica participativa. Nos anos 1980, no Brasil e em
outros lugares, aplicava-se a categoria sociedade civil a uma ampla gama de atores,
incluindo-se igrejas, sindicatos e partidos politicos.”® Uma década depois, os atores da
sociedade civil sancionados nos debates académico e na linguagem dos formuladores de
politicas foram restringidos significativamente. Sobretudo na literatura e nos debates
internacionais sobre a sociedade civil, houve certa fusdo entre ONG e atores da sociedade
civil. Embora poucos discordem da afirma¢do de que a sociedade civil ndo se equipara as
ONGs, grande parte do debate sobre a sociedade civil, e também aquele que ocorre nos
circulos internacionais da formulagdo de politicas, continua a fazer exatamente isso.

Nao ¢ ocioso lembrar que nos trés modelos de participagdo ndo coube qualquer
posi¢do de destaque as ONGs, evidenciando a inconveniéncia dos focos centrados —
restritos até — nas organizacdes nao-governamentais como o0s principais agentes de
participagdo. A alta propensdo das organizagdes populares para participar é interessante a
luz da tendéncia da perspectiva da sociedade civil de atribuir em sua analise um papel
secundario a atores que sdo essencialmente guiados por demandas materiais especificas,

privilegiando atores engajados em temas de interesse geral ou em temas pds-materiais.

3% Caldeira Brant, Singer 1983, Sader 1988.
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Em suma, na literatura e nos circuitos internacionais de formuladores de politicas
presta-se pouca aten¢ao as diferencas internas a sociedade civil e ao fato de alguns atores
serem mais bem equipados e posicionados do que outros para deliberar e chamar a atencao
publica para seus argumentos. Sem divida destoa com o teor geral da literatura encontrar
que capacidade crucial dos atores da sociedade civil para se mobilizar e participar reside na
solidez dos seus vinculos com institui¢des da esfera politica tradicional como partidos e

governo.
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