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Infroducdo

Oobjetivo deste artigo é mapear e discutir algumas questoes
que estdo propostas para uma sociologia politica dos pro-
cessos de participacdo social na gestao publica, tendo por refe-
réncia empirica as experiéncias de criacdao de espacos institucionais
de participacao social (seja de forma direta, como nos casos dos
Orcamentos Participativos, seja de forma indireta, através de novas
formas de representacdo em Conselhos, Comités ou Foruns dos
mais diversos tipos e formatos) em curso atualmente no Brasil.

No sentido de definir com maior precisdo as pretensoes e,
especialmente, os limites deste artigo, é preciso destacar que o
ele ndo adentrara o amplo e diversificado campo de debates so-
bre o tema da democracia produzido no ambito da teoria politica
classica e contemporanea. O debate tedrico sobre a democracia
produziu, ao longo dos ultimos séculos, um importante acervo
de teorias que procuravam e procuram “desenhar” modelos de
democracia melhores e/ou mais viaveis, contrapondo-os tanto a
outras concepcoes politicas, quanto a outros modelos democrati-
cos concorrentes. Assim, gerou-se uma gama de denominacgoes
que distingue e contrapoe diferentes concepc¢des de democracia,
0 que se expressa na pluralidade de adjetivacdes que acompa-

Professor do Departamento de Sociologia, do Programa de Pés-Graduacdo em
Sociologia e do Programa de Pés-Graduagdo em Desenvolvimento Rural, na Uni-
versidade Federal do Rio Grande do Sul. E-mail: mksilva@vortex.ufrgs.br.

Artigo



Ne 5 - outubro de 2004

Politica

188

Sociedade

nham este conceito: liberal, representativa, direta, pluralista,
deliberativa, participativa, radical, popular, elitista, de baixa in-
tensidade, burguesa, comunicativa etc. Este trabalho ndo tem a
pretensao de entrar nesta discussdo teoérico-normativa sobre a
democracia, a qual, por um lado, exigiria um dominio de suas
tendéncias que o autor ndo teria a competéncia de realizar com a
seriedade e a profundidade necessarias, e, por outro, por nao ser
o tema a ser focalizado neste trabalho.

Diante disto, o presente artigo apresenta um objetivo di-
ferenciado: abordar questdes relacionadas aos processos de par-
ticipacdo social na gestao publica a partir de perspectivas de
analise das Ciéncias Sociais contemporaneas (particularmente
da Sociologia). Obviamente, conforme serd percebido adiante,
é impossivel a desconsideracao do debate realizado no ambito
da teoria democratica (e, mais do que isso, assumir alguns posi-
cionamentos derivados de determinadas concepc¢odes presentes
neste debate). Mas esta referéncia a teoria democratica sera fei-
ta no sentido de incorporar alguns elementos conceituais que
abrem perspectivas analiticas férteis para a investigacdo socio-
légica, sem entrar, no entanto, nas discussdes especificamente
normativas que caracterizam aquele debate.

Nas Ciéncias Sociais brasileiras, a discussao sobre a partici-
pacdo social se articula a uma série de temas correlatos, passan-
do a ocupar um crescente espaco tanto em termos da reflexdo
tedrica quanto da pesquisa empirica, especialmente ao longo dos
anos 80 e 90. A necessidade de analisar novos processos sociais e
politicos, constitutivos da redemocratizacdo, tensionou os
referenciais teéricos dominantes e abriu espaco para novas pers-
pectivas interpretativas. Neste contexto, conceitos como movi-
mentos sociais, sociedade civil, esfera publica, cidadania, capital
social, associativismo, entre outros, ganham projecdo como ins-
trumentos analiticos que permitem a exploracdo de novas pro-
blemdticas de investigacdao e, cruzando com as discussoes
normativas da teoria democrdtica, constituiram o tema da parti-
cipacao como objeto relevante para as Ciéncias Sociais.

Uma preocupacdo que permeia este artigo, para finalizar
esta introducdo, é a existéncia, no campo de estudos sobre os
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processos de participagdo social, de uma certa polarizacao entre
abordagens tedricas normativas e investigacoes empiricas descri-
tivas. Ou seja, se observa um significativo acimulo em termos
do mapeamento e da descricao dos processos de participacao,
mas ainda é pequeno o avanco em termos da construcdo de ins-
trumentos conceituais que possibilitem a formulacdo de mode-
los explicativo-compreensivos dos processos investigados. Em
relacdo a isto, as abordagens normativas acabam tendo pouca
eficdcia, uma vez que oferecem o que poderiamos definir como
modelos tipico-ideais, que auxiliam na ordenacdao do universo
empirico e na sua problematizacdo, mas, em geral, ndo na sua

compreensao e explicacéol.

Algumas questoes para a investigagcdo empirica dos
processos de participacao social ha gestao pt’Jincq2

Antes de destacar algumas questoes de investigacdao empiri-
ca que estdo propostas para uma “sociologia politica” dos pro-
cessos de democratizacdo através da participacdo social, é neces-
sario salientar que o principal debate atualmente se concentra
em torno do proprio significado da democracia. Neste sentido,
mesmo evitando entrar com maior profundidade no campo da
discussdao normativa, é necessario situar qual a perspectiva que
orienta as proposicdes que serdo feitas a seguir, pois elas foram
geradas a partir da aproximacdo ou distanciamento em relacdo a
determinadas concepcgdes presentes naquele campo.

O conceito de democracia que se encontra subjacente aos
processos de participacdo social na gestdo publica, distanciando-
se de uma concepgdo que restringe o sentido da democracia aos
mecanismos e procedimentos institucionais do ambito politico-

1 Como salienta Weber (1991, p. 106), o tipo ideal “ndo é uma ‘hipdtese’, mas

pretende apontar o caminho para a formacao de hipoteses”.

Obviamente, as questdes pontuadas nesta se¢do nao pretendem esgotar o cam-
po de problemas abertos a investigacdo empirica, representando somente um
esforco de sistematizar alguns topicos evidenciados pela literatura recente so-
bre os processos de participa¢do social no Brasil.
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administrativo, incorpora aquilo que Avritzer (1994, p. 39) deno-
mina uma “teoria societaria da democracia”. De acordo com esta
perspectiva, sob forte influéncia da teoria habermasiana,

a democracia se constitui em um fluxo de comunicagdo que tem o seu
inicio nas redes de comunicagdo da esfera publica. Os acordos politi-
cos resultantes desses processos sao legalmente institucionalizados e
administrativamente implementados. Diferentemente do elitismo de-
mocratico, a democracia, nessa acep¢ao, é estruturalmente depen-
dente das redes de comunicagdo existentes na esfera publica, redes
essas que estabelecem a dire¢do do processo de producao de poder
nas sociedades democrdticas. (Avritzer, 1996, p. 21).

Esta ampliacdo do conceito de democracia para além dos

procedimentos politico-institucionais (incorporando-os),
enfocando centralmente a dindmica de relacionamento entre
atores da sociedade civil e as instituicdes politico-administra-
tivas, através da mediacdo da esfera publica, implica novos
enfoques de andlise dos processos de democratizacdo, abrin-
do espaco para uma sociologia politica da democracia. Como
destacam Heller e Isaac (2002:605),

Temos, assim, que olhar além das fachadas macroinstitucionais dos
parlamentos, constituicoes e elei¢coes e analisar as institui¢oes inter-
medidrias e locais e as arenas consultivas existentes nos intersticios
do Estado e sociedade, onde as formas de democracia quotidiana
florescem ou morrem. E necessaria, dito de outra forma, uma socio-
logia politica da democracia, uma sociologia que reconheca especifi-
camente que uma democracia ativa tem que ser uma democracia
efetiva. [...] Uma democracia efetiva tem duas caracteristicas inter-
relacionadas — uma sociedade civil robusta e um Estado capaz. Uma
sociedade civil livre e dinamica torna o Estado e os seus agentes mais
responsabilizaveis, ao assegurar que a participacao popular ndo ocor-
re apenas através de eleicoes [...], mas também através de feedback e
negociacdo constantes. A sociedade civil é essencial a pratica demo-
cratica pois amplia o alcance e o estilo reivindicativo além do interes-
se representativo formal caracteristico da sociedade politica. Movi-
mentos sociais, associacoes e sindicatos mobilizam novos atores e
levantam novas questdes. Neste processo, ndo s6 proporcionam um
contrapeso em relacdo a formas mais burocraticas e centralizadas de
representacdo de interesses, como também criam novas solidarieda-
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des, que desafiam diretamente, em muitas instancias, certas desigual-
dades, impulsionando desta forma a préopria democratizacao da soci-
edade emsi. O cerne da questdo é que a satide de uma democracia é
medida tanto pela natureza qualitativa dos seus padroes de associa-
¢do quanto pelo carater formal das suas instituicoes, e |...] estas duas
variaveis se condicionam mutuamente — os padroes associativos sao
condicionados pelo envolvente institucional e a sensibilidade
institucional é condicionada pela vitalidade associativa.

Assim, sem entrar na discussao sobre se este é o modelo de
democracia mais “adequado”, “correto” ou “desejavel”, este tra-
balho assume este modelo como uma das interpretagées possi-
veis sobre a democracia e busca discutir algumas de suas implica-
¢oOes para a andlise de determinados processos em curso no Bra-
sil, que se caracterizam exatamente por instituirem inovacoes
institucionais que objetivam democratizar as relacdoes entre a
sociedade civil e o campo politico-institucional.

1 A “infra-estrutura” associativa da democracia e
a sua construcao

Diversos enfoques da teoria democratica enfatizam a rela-
¢ao positiva entre formas de organizacdo societaria e democra-
cia. Esta perspectiva, disseminada com o classico trabalho de
Alexis de Tocqueville A democracia na América, encontra-se tam-
bém na teoria habermasiana, nas discussdes normativas sobre
sociedade civil, na abordagem do “capital social”’, entre outras.
O ponto em comum entre estas diferentes abordagens é o des-
taque a importancia dos processos organizativos e da atuacao
dos atores sociais para a implantacdo, sustentacdao e/ou qualifi-
cacdo da democracia. Funcionando como “escolas” de cidada-
nia, possibilitando a expressdo publica de representacoes e
interesses sociais, controlando e orientando a acdo estatal, de-
senvolvendo relagdes de confianca e envolvimento coletivo,
entre outras potencialidades, as organizacdes sociais desem-
penhariam um papel fundamental para a efetivacdo da demo-
cracia, incorporando outros atores relevantes ao “jogo politi-
co” além dos tradicionais partidos politicos.
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Esta perspectiva nos permite apresentar algumas questoes
interessantes em termos de investigacdo dos processos de parti-
cipacdo. Em primeiro lugar, problematizando alguns autores que
generalizam e naturalizam esta correlacdao positiva entre atores
da sociedade civil e democracia, coloca-se a necessidade de anali-
sar empiricamente quais formas de organizacdo e atuacao dos
atores sociais efetivamente contribuem para o fortalecimento de
processos de democratizacdao através da participacao social. Ou
seja, questiona-se uma apreensdo homogeneizante dos atores
sociais (caracteristica de conceitos unificadores como “sociedade
civil”, “ONGs”, “terceiro setor”, entre outros)S, que perde a di-
mensdo societdria como um espaco de diversidade, de relacdes
de poder e de conflitos, no qual se confrontam atores marcados
por diferentes orientacdes e mantendo diferentes relacbes com a
participacdo social (e, mais amplamente, com a democracia). Nes-
te sentido, muito mais do que simplesmente quantificar a “densi-
dade associativa” em um contexto particular, torna-se necessario
um estudo qualitativo do tecido associativo e suas relacdes com
representacoes e praticas participativas. A partir desta perspecti-
va, em muitos casos talvez encontremos, surpreendentemente,
uma significativa resisténcia a instituicdo e/ou ao funcionamento
de processos de participacao social que vem, nao do Estado ou
de elites politicas e econdmicas, mas de setores da propria socie-
dade civil (aspecto que estd praticamente ausente em nossos es-
tudos, pois o ponto de partida normativo é que a participacao é
uma demanda dos atores sociais e, assim, se ela ndo ocorre, é por

S

algum obstaculo situado externamente 2 “sociedade civil”)?.

3 Naverdade, entre estes termos, apenas “sociedade civil” poderia ser identifica-
do como um conceito com uma trajetéria de elaboracio e discussio teédrica
efetiva. “ONGs” e “terceiro setor”, ao contrario, sdo termos do vocabulario coti-
diano que entraram no debate académico, mas sem terem passado por um pro-
cesso de refinamento conceitual que possibilite um uso mais rigoroso.

Esta resisténcia ou oposic¢ao a participagdo pode vir tanto de atores sociais que
eram beneficiados, por exemplo, pelas praticas tradicionais de relacionamento
clientelista com atores politicos, como de organiza¢cdes e movimentos sociais
que véem na participacdo uma forma de cooptacio e perda de combatividade.
Para uma andlise da resisténcia de organizacdes comunitarias ao Or¢amento
Participativo, ver Silva (2003a e 2003b).
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Em segundo lugar, coloca-se a questao de como se da o
processo de construcao deste substrato organizativo/associativo/
social, fundamental para uma democracia com participacdo soci-
al: existe um dnico padrao ou diferentes trajetérias sao possi-
veis? E um processo dependente de uma histéria de longa dura-
¢do ou pode ser gerado num periodo de tempo relativamente
curto? E o resultado “natural” de um percurso particular ou cons-
trucdo “artificial” a partir de intervencdes intencionais? E uma
construcao propria do ambito societdrio ou aberta a intervencao
das estruturas do Estado e/ou do mercado?

Em relacdo a estas questoes sobre o processo de constru-
cdo do tecido associativo, percebe-se que hd, no Brasil, um am-
plo campo de estudos aberto a investigacdo empirica e a formu-
lacdo tedrica, que foi relativamente desconsiderado nos anos 90,
em funcdo do abandono da temadtica dos movimentos sociais e
uma auséncia quase total de novas perspectivas de andlise sobre

o tema da construcio das acdes coletivas®.

2 Novas configuracoes da relacdo entre Estado e
sociedade civil

A concepcdo de democracia subjacente aos processos de
participacdo social implica alteracoes significativas de perspecti-
vas teéricas e ideoldgicas da relacdo entre Estado e sociedade
civil presentes no idedrio politico brasileiro. Em primeiro lugar,
implica uma ruptura com a tradicdo “estatista”, presente entre
atores politicos e intelectuais dos mais diversos recortes ideol6-
gicos, que tende a sobrevalorizar o papel do Estado na conducao

5 Enecessario, por exemplo, buscar novos instrumentos conceituais para pensar a
complexidade da conflitualidade social no Brasil, a qual assume formas que,
muitas vezes, se afastam daqueles modos de agdo organizada que sdo apreendi-
dos através de conceitos como movimentos sociais ou organizacdes nao-gover-
namentais. Ou seja, é fundamental a compreensio de uma conflitualidade em
grande medida difusa (expressa em determinadas a¢6es definidas como “violen-
tas” ou em formas de auto-exclusdo, entre outras) e suas repercussoes na socie-
dade civil e nos processos de participagao.
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dos processos politicos, desconsiderando a importancia ou a ca-
pacidade de atuacdo dos atores sociais (tradicionalmente perce-
bidos como frageis, atrasados, desorganizados, etc.)6.

Em segundo lugar, implica uma ruptura com a visao que
caracterizou determinadas correntes do pensamento marxista
brasileiro, especialmente no campo de estudos sobre os movi-
mentos sociais, que desenvolveram uma concepg¢ao dicotomica e
maniqueista da relacao entre Estado e sociedade civil. Ao contra-
rio de uma noc¢do de “tomada do poder”, na qual haveria uma
apropriacdo do Estado pela sociedade (ou melhor, por uma parce-
la desta — a classe revolucionaria ou os movimentos sociais, con-
forme o enfoque) e a dissolucdo desta polarizacdo, a democracia
com participacdo social implicaria a incessante busca de “equili-
brios instaveis de poder” menos assimétricos (para usar o concei-
to de Norbert Elias); ou seja, o que estd em questdo sdo as formas
de relacionamento entre Estado e sociedade civil, ambos enten-
didos como dimensoes inerentes da propria democracia. Tanto a
dissolucdo do Estado na sociedade quanto o controle da socieda-
de pelo Estado implicariam a impossibilidade da propria demo-
cracia, entendida exatamente como uma das configuracoes pos-
siveis da relacdo entre estes “polos”.

Um conceito introduzido para pensar esta relacdao entre
sociedade civil e Estado é o de “esfera publica”. Este conceito
busca definir um “espaco” de mediacao entre atores sociais e sis-
tema politico-administrativo, através do qual, no enfoque
normativo, deveria ocorrer a relacio democratica da sociedade
civil com o Estado (disseminacdo e publicizacdo das representa-
¢oOes e interesses sociais, controle publico do Estado, orientacdo
da agenda estatal, etc.), preservando, ao mesmo tempo, a auto-
nomia relativa de ambas as esferas.

Conforme destaca Costa (2002, p. 12), apesar de a nogao
de “esfera publica” transmitir um sentido “espacial”, ela ndao cons-
titui um “local”, um “lugar” empiricamente identificavel na soci-

6 Parauma anlise critica desta perspectiva, ver Sader e Paoli (1986).
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edade, mas sim um campo de praticas e relacdes sociais através
das quais os mais diversos atores sociais, mas também os atores
da esfera politico-administrativa e do mercado, discutem, con-
frontam-se e constroem interesses e reivindicacoes que se expres-
sam como “opinido publica”. Do ponto de vista democratico,
entdo, a questdo que se coloca é analisar em que medida e como
os atores da e na “esfera publica” conseguem (ou nado) evitar as
tentativas de manipulacdo e controle por parte do mercado e do
poder estatal, garantindo assim que a diregdo do processo de pro-
dugéo de poder, como salientado acima por Avritzer, se constitua
efetivamente da sociedade civil para o Estado.

Artigo

Esta perspectiva de interpretacdo da relacdo entre Estado e
sociedade civil a partir do conceito de “esfera publica” apresenta
elementos importantes para a andlise de processos de participa-
¢do social. De um lado, nesta perspectiva se destaca novamente a
importancia de um substrato de organizacdo social, de uma soci-
edade civil autbnoma, para a efetivacdo da relacdo democrdatica
entre o ambito politico-administrativo e a sociedade, na medida
em que esta sociedade civil é a responsdvel pela construcao da
esfera publica e a manutencdo de sua autonomia relativa frente
as tentativas de captura e/ou direcionamento pelo Estado ou pelo
mercado. Uma sociedade civil fragilizada, heter6noma, na qual
os atores sociais encontram-se subordinados aos interesses do
mercado e/ou do Estado, torna-se incapaz de desempenhar este
papel de mediacdo e de interlocucdo, que fundamenta a existén-
cia de uma esfera publica democratica.

A partir desta perspectiva, a questao que se coloca para a
andlise empirica é identificar e explicar as diferentes configura-
¢coes da esfera publica. Ou seja, rejeitando a visdao que toma a
existéncia de uma esfera publica democratica (ou, ao contrario,
sua inexisténcia) como um dado da realidade, abre-se espaco para
uma apreensdo mais complexa da dinamica relacional entre ato-
res da sociedade civil, do campo politico-administrativo e do
mercado, a partir da qual se define a configuracdo da esfera pu-
blica em determinado momento e lugar.

De outro lado, a perspectiva da “esfera publica” permite
articular a preocupacao com os “fundamentos” societdrios da
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participacdo social, sem perder de vista o papel, também central,
das estruturas de mediacdo e execucao constituintes do campo
politico-administrativo, as quais, muitas vezes, foram secunda-
rizadas e/ou desconsideradas por aqueles que concentraram sua
analise na sociedade civil e seus atores. Ou seja, tdo importante
quanto uma esfera publica autébnoma e ativa, capaz de dar ex-
pressao e repercussiao aquilo que emerge do “mundo da vida”
através dos atores da sociedade civil, sdo as estruturas institu-
cionais que devem “responder” a estas demandas, processando-
as democraticamente através dos procedimentos e mecanismos
existentes. Aqui se abre espaco para analisar a complexidade do
campo politico-institucional, que tende, assim como a sociedade
civil, a ser apreendido de forma unificada, perdendo a sua diver-
sidade e, mesmo, conflitualidade interna (particularmente no que
se refere aos processos de participagao social).

Por fim, coloca-se a discussao sobre as relacdes entre o que
é apreendido pelo conceito de esfera publica e os espacos de par-
ticipacdo social na gestdo publica. Neste caso, se observa um exem-
plo interessante das potencialidades e, também, das dificuldades
do emprego do conceito de “esfera publica”. Em alguns estudos,
estes espacos de participacdo tém sido apreendidos através do
conceito de “esfera publica”, situando-os, entdo, como espacos
societarios. Esta perspectiva, no entanto, ndo parece ser a forma
correta de apreender conceitualmente estes espacos de participa-
¢do social, os quais se apresentam como estruturas de mediacdo,
mas ja constituintes da esfera institucional, através dos quais
podem se dar a apreensao e o processamento politico-institucional
daquilo que é expresso na esfera publica, a apresentacdo de pro-
postas e demandas dos atores sociais diretamente nos espacos
institucionais de deliberacdo ou, ainda, a captura por atores
societarios, do mercado ou da esfera politico-administrativa, para
a defesa de seus interesses especificos. Assim, entendidas como
duas dimensdes diferenciadas, esfera publica e espacos de parti-
cipacdo social apresentam diversas possibilidades de relaciona-
mento, cuja compreensao e explicacdo depende nao de uma defi-
ni¢do tedrico-normativa, mas da investigacdo empirica.
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3 Participacao social e reestruturagcdo do
Estado contemporaneo

Artigo

Nos anos 80 e 90, a experiéncia de diversos paises latino-
americanos, entre os quais o Brasil, é marcada por uma convivén-
cia tensa entre processos de democratizacdo e uma transforma-
¢do estrutural, tanto em termos econdmicos quanto em relagdo
as formas tradicionais de atuacdo e de compreensao do Estado.
Esta experiéncia histoérica traz uma série de questées importan-
tes para a andlise dos processos de participacao social na gestao
publica, entre as quais trés serdo destacadas a seguir.

Hoje, proliferam estudos indicando a perda de sentido, e
da presenca do Estado e da politica na vida cotidiana de grande
parte da populacdo brasileira, resultante de um processo histé-
rico de exclusdo politica, que produziu a descrenca e a desconfi-
anca em relacdo as instituicoes do Estado. Neste sentido, auto-
res (Zaluar, 1994a, 1994b, 1995; Santos, 1993; Machado da Sil-
va, 1993; Weffort, 1992; entre outros) salientam a constituicao
de “ordens” paralelas e em disputa com os aparatos do Estado
pela definicao do justo e do injusto, do permitido e do proibi-
do. Sem entrar nesta discussdo, parece relevante, no entanto,
destacar uma perspectiva de andlise que ela apresenta para a
discussao democratica, que é o enfraquecimento da democracia
nao por uma oposicao politica organizada de carater autorita-
rio, mas, antes, pela perda de efetividade da propria
institucionalidade politica e seus mandatos entre parcelas da
populagdo e territorios significativos do Pais.

Além disto, parece importante destacar, também, dentro
deste campo de debates, a ruptura com uma equacdo cldssica
que associava precarizacdo socioecondmica, tomada de “consci-
éncia” e engajamento em acoes de contestacdo da ordem. Ao con-
trario disto, autores tém analisado que a magnitude dos proces-
sos de empobrecimento, somadas ao descrédito em qualquer
perspectiva de transformacdo a partir de uma acao coletiva orga-
nizada no campo politico, ndo gera acdes contestatdrias, mas
sim formas de auto-exclusdo politica, através do fechamento em
circulos de sociabilidade primaria, a busca de alternativas magi-

p. 187 — 202 197



Ne 5 - outubro de 2004

Politica

198

Sociedade

co-religiosas e, na sua face mais dramatica, a insercao nas cres-
centes estruturas da criminalidade organizada. Como salientam
Reis e Cheibub (1993, p. 237),

Existem indicios de que quando a desigualdade social atinge um nivel
critico passa a constituir uma ameaca ao regime porque aliena do
jogo politico vastas camadas da populagdo. Sob tais circunstancias, a
ameaca ao sistema politico ndo provém de alternativas a ele, mas
origina-se no encolhimento da comunidade politica.

Estes processos de auto-exclusdo, de fechamento na esfera
privada, de rejeicdo de alternativas de organizacdo e acdo coleti-
vas, seriam geradores da ou reforcariam a fragilidade daqueles fun-
damentos associativos dos quais dependeria a democracia para sua
vitalidade e seu efetivo funcionamento. Assim, evitando-se o risco
de reintroduzir as velhas perspectivas da “cultura da pobreza” ou
da “teoria da marginalidade” (Perlman, 1981), abre-se um campo
de investigacdo importante sobre as complexas e dinamicas rela-
¢oes entre padroes de sociabilidade, participacdo e democracia.

Uma segunda questao a ser abordada neste ponto se refere
as possibilidades de aprofundamento democratico dentro das
estruturas institucionais de uma sociedade capitalista. A perspec-
tiva marxista trabalhava com o conceito de “Estado capitalista”,
salientando o cardter de classe do Estado e, assim, a impossibili-
dade de pensa-lo como um espaco/agente de transformacdo. Ao
contrario, de acordo com esta perspectiva, o Estado possuia fun-
¢coOes centrais no processo de reproducdo do capitalismo, com o
qual estava intrinsecamente comprometido. A ruptura com esta
visdo determinista da acdo do Estado, por um lado, abriu a possi-
bilidade de novos enfoques de andlise das possibilidades de ino-
vacdo e mudanca dentro e, até mesmo, a partir da estruturas
institucionais do Estado brasileiro. Por outro lado, no entanto,
em certos momentos parece que se esquece que, se ndo se aceita
mais abordar o Estado como um “Estado capitalista”, ndo se pode
deixar de apreender as determinacOes (aparentemente crescen-
tes) que a configuracao do sistema capitalista contemporaneo
impoe a acdo estatal. A desconsideracdo por este aspecto parece
se expressar, por exemplo, no relativo afastamento entre as anali-

p. 187 - 202



Entre a norma e o factual: questdées para uma andlise sociolégica dos
processos de participagdo social na gestdo publica

Marcelo Kunrath Silva

ses que discutem, de um lado, o aprofundamento da democracia e
a expansdo da cidadania através dos processos de participacao e,
de outro, aquelas que abordam a crise de financiamento do Estado
e as suas limitacoes em termos de implantacdo das politicas publi-
cas. Como uma forma de recusa as perspectivas deterministas, ten-
de-se, muitas vezes, a desconsiderar limitacdes estruturais impos-
tas a acao estatal e reduzir tudo ao aspecto da “vontade politica”.

Artigo

Por fim, a terceira questao refere-se as tensoes entre os pro-
cessos de participacdo social na gestdo publica e a configuracao
do Estado brasileiro, historicamente caracterizado por praticas e
representacoes de cardter autoritario (nas suas mais diferentes
expressoes: clientelismo, patrimonialismo, tecnocracia). Em uma
perspectiva na qual a democracia depende tanto da capacidade
de apreensdo e processamento institucional dos interesses soci-
ais expressos na esfera publica e/ou diretamente nos espacos de
participacdo, quanto da capacidade de resposta a estes interesses
através das politicas publicas, torna-se central, para sua efetivacao,
a ruptura com estruturas e dinamicas avessas a interlocu¢ao com
a sociedade civil e, assim, incapazes e/ou desinteressadas em res-
ponder aos interesses e demandas dos atores sociais.

Algumas questdes que se apresentam para investigacao, a
partir deste enfoque, sdo: como, nos diversos processos de partici-
pacao social em curso, tém sido modificadas (ou reproduzidas) as
dinamicas e estruturas autoritarias do Estado brasileiro? Estas trans-
formacoes (ou seu bloqueio) sdo geradas pela atuacdo de atores
sociais, forcas politicas, setores da burocracia estatal ou por articu-
lacoes entre eles? Como apreender a heterogeneidade e a conflitua-
lidade intrinseca ao Estado e suas relacdes com os processos de
democratizacdao da acdo estatal através da participacao social?

Consideracoes finais

Conforme pode ser observado a partir dos elementos des-
tacados ao longo deste artigo, ainda que abordados de forma
rapida e superficial, existe uma ampla agenda de questoes pro-
postas para a investigacao socioloégica no tema da participacao
social (e, mais amplamente, da democracia). A tendéncia, indicada
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na introducao, de uma certa polarizacdo entre abordagens teo-
ricas normativas e estudos de casos descritivos propiciou um
significativo acimulo de “fundamentos empiricos”, mas com uma
escassa producao de “explicacdes sociologicas”, para fazer refe-
réncia ao titulo do classico trabalho de Florestan Fernandes. Ou
seja, observa-se o crescimento de uma bibliografia que é, em
grande medida, formada por reconstrucoes empiricas de experi-
éncias participativas, algumas de alta qualidade, que recorrem
aos modelos teoricos, quando o fazem, muito mais para “classi-
ficar” as experiéncias e/ou seus elementos constituintes (delibe-
racao, esfera publica, acdo comunicativa, sociedade civil, etc.)
do que para explicar a configuracdo observada (relacoes entre
os atores, equilibrios de poder, trajetérias associativas, “capi-
tais” dos agentes, formas de dominacao, etc.).

Em certos casos, se identifica uma clara confusdo entre o
“modelo da realidade” e a “realidade do modelo” (para usar o
jogo de palavras de Bourdieu), com um esforco de tentar “encai-
xar” a realidade dentro do modelo, o qual, assim, passa a ter
uma existéncia “real”, deixando de ser um instrumento analitico
de problematizacdo e interpretacido dos processos em questao.

Diante deste quadro, coloca-se a necessidade de um es-
forco de formulacdo tedrica que possibilite, a partir do que ja
existe de acimulo em termos de estudos empiricos, a producao
de modelos explicativos mais adequados e mais férteis a inves-
tigacdo sociologica dos processos de participacdo. Particular-
mente importante, em relacdo a este aspecto, é o desenvolvi-
mento de andlises comparativas que permitam identificar e ana-
lisar as configuragdes estabelecidas entre diversas variaveis que
operam e se inter-relacionam nos casos em comparagao, possi-
bilitando, assim, destacar tanto as especificidades de cada con-
figuracdo particular quanto as regularidades que porventura
venham a ser observadas entre os casos.

Esta demanda por modelos analiticos mais qualificados, que
nos permitam ir além da descri¢do dos processos de participacao,
apresenta-se como uma necessidade urgente. Tal demanda impli-
ca a ruptura com um habitus “colonial”, internalizado por quase
todos nos, o qual nos retira a capacidade e a prépria perspectiva
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de formular teoricamente. Na verdade, estamos sempre espe-
rando as proximas elaboracoes e os debates teéricos dos cen-
tros dominantes da hierarquia académica, que nos indicardo os
caminhos a serem seguidos. Sem nenhum “nacionalismo” inte-
lectual, a ruptura com esta postura heterénoma, buscando apro-
priar-se ativamente da producdo tedrica mundial, a0 mesmo
tempo em que se elaboram ferramentas conceituais especificas
para interpretar processos e realidades sempre especificos, apre-
senta-se como uma “tarefa” necessdria para um efetivo avanco
na analise dos processos de participacdao social que escape a
escolha entre o confronto argumentativo entre posicoes
normativas e a descri¢do factual das experiéncias.

Artigo
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