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A PARTICIPACAO DO CIDABAO

NAS DECISOES DA ADMINISTRACAO PUBLICA

"A idéia de atribuir relevan
cia 3 dimensdo publica no pla
nejamento esta se tornando tao
entronizada nos Ultimos anos
que, para muitos escritores e
planejadores uma genuflexao
no seu sentido esta se tornan
do quase obrigatoria". Harvey,
Cox (1977).

A participacao dos cidadaos nas decisoes da administra-
¢ao publica constitui hoje, no Brasil, um dos temas mais atraentes

para quem quer que deseje prospectar seu futuro.

Neste sentido, e com o propdsito de contribuir para o en
riquecimento da discussao sobre o tema, pretendo discutir a sua
operacionalizagao no contexto da administragao publica nacional.
Dessa forma, o assunto € tratado em trés itens. No primeiro procu-
ro caracterizar a participagio sob o ponto de vista politico- ins-

%Y,

titucional fazendo uma mengao a experiéncias de outros paises e
do Brasil. No segundo, identifico e discuto alguns obstaculos a
sua efetivacao na nossa administracdao e finalmente, no item tercei
YO procuro apontar os argumentos, meios e técnicas para superagad
desses mesmos obstiaculos.

1. CARACTERIZAGCAO DE PARTICIPACAO

A primeira aproximacao que se tem que fazer para tal ca-
racterizacdo ¢é por via de exclusido. Neste sentido, convém regis-
trar que a participagdo ora analisada ndo & aquela participagao -
formal consubstanciada na representagdo e exercida pelo legislati-
vo nas acoes administrativas do executivo. Neste sentido as deci-
sbes, objeto da participagio referida, ja contam de antemao com a
prévia anuéncia do legislativo, isto &, situam-se no ambito das

acoes administrativas do executivo.
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Isto postc, pode-se afirmar que a participagio em anali-
se € aquela que tem origem no direito fundamental do cidaddo/con-
tribuinte, de se dirigir a Administracdo Piblica, cobrando-lhe e

exigindo-1lhe e/ou avaliando a prestacdo dos seus servigos publicos.

- e g - e -

1.1. A Participagao nos paises com tradicdo de planejamento ur
‘bano ‘

Nos paises com tradigao de desenvolvimento urbano plane-
jado, esta participacao integra efetivamente uma das fases do pro-
cesso de elaboracao e de tomada de decisao dos planos de desenvol-
vimento. Manifesta-se no espaco urbano e tem a haver com a gestao
deste mesmo espago. Num certo sentido, nesses pafses, a administra
cao abre-se ao usuario e consulta-o sobre o desenho urbano e as fim
coes de sua cidade. A participagao faz parte do processo de admi-
nistracao planejada, manifesta-se ao nivel local de cada cidade, e
mais, diz respeito ao todo da localidade ou cidade.

Na Gra Bretanhal, por exemplo, os dois tipos de planos,
"structure plans'" e os '"local plans' incluem, no seu processo de
aprovacao, necessariamente uma etapa de consulta a populagao deno-
minada "Examination in Public" e também garante-se a todos os cida
daos o direito de em determinado prazo, fazer demandas e impugna-
coes ao plano. Por outro lado, as autoridades respdnsaveis pelé e-
laboracdo desses planos sao também obrigadas a relatar a autorida-

de ministerial os requerimentos recebidos (Dept® of Environment,
1976)

(1) - O_tema "participagao' nos meios de planejamento britanico € bastante po
lemico e controvertido. Alguns acham que ela de nada adiante para o pro
cesso de desenvolvimento do pais, argumentando que serve a interesses -
politicos de minoria de esquerda, constitui uma perda de tempo e atrapa
lha as decisoes. Outros defendem ardorosamente seu emprego e até o uso
mais intensivo, alegando, inclusive, que a participagao, como tem sido
praticada, € um instrumento de consulta que sO favuicce As demandas =
(applications) dos ''developers". Ver Cox, op. cit., e Ambzvse et alli.
The Property Machine; Penguin Books, 1975.
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Na E:panha também & assegurado por lei aos cidaddos o di
reito de embargar planos, isto €, questiond-los administrativamen-
te. Simultaneamente, proliferam organizagoes de vizinhos com lutas
sociais ganhas nesta area. O famoso sociGlogo Castells € autor de
livro sobre as lutas das associagoes de vizinhos em Madrid e Marcal
Tarrago, em seu livro: "Politica Urbana y Luchas Sociales'" (1976)
explora as lutas e conquistas sociais obtidas em Barcelona, atra-
vés de organizacdoes desta natureza.

Nos Estados Unidos ha também tendéncia no sentido de tor
nar as decisoOes governamentais locais mais participativas. Como as
sinala Margareth Roberts (1975): "é& nos EEUU onde ha a mais aber-
ta oposigao ao enfoque sistémico no planejamento da cidade, e tal
movimento denomina-se '"Advocacy Planning'". Nas palavras de um dos
seus criadores, Davidoff, argumenta-se que '"o planejamento da cida
de € um meio de se determinar politica. A politica apropriada numa
democracia € determinada através do debate politico". E conclui
Davidoff: "o curso correto de uma ag3o & sempre uma questao de es-
colha, nunca de fato" (apud Roverts, 1975).

1.2. A Participacao no Brasil

Os movimentos sociais urbanos, segundo seus estudiosos,
tem inicio com as chamadas S.A.B.S. (Sociedade dos Amigos de Bair-
ros), em Sao Paulo, na década de 50. Nossa atencgao sobre o assuito,
todavia, comeca nos anos sessenta, com o surgimento de organizacoes,
direta ou indiretamente relacionadas com a politica habitacional
do governo, via Banco Nacional de Habitagio (BNH). Com o crescimen
to ¢ a industrializacao das cidades, atitudes de reivindicagao se-
melhantes aquela de habitacao sao dirigidas para outros  servigos
publicos, desta feita nao mais de consumo individual/familiar, mas
de consumo coletivo, a saber: transporte, salde, educagao entre ou
tros.

De fato, como assinala José Alvaro Moisés (1977), ocorrc
em tais fendmenos um movimento organizado de pressao da populagao
pobre em face da deteriorizacao de um setor de servigo publico li-

gado as condig6es de reprodugao desta forga de trabalho. Seria, co
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mo assinala ainda J.A. Moisés a maneira dos trabalhadores, peque-
nos funcionarios plblicos e comerciantes, exercerem a pressao que
a burguesia, os comerciantes e outras categorias exercem habitual-
mente sobre o Estado.

Na atualidade, esses movimentos contam ainda com © apoio
e o estimulo explicito da Igreja Catdlica, -através da chamada Teo-
logia da Libertagao e o seu correspondente mecanismo organizatdrio
chamado de CEBs (Comunidades Eclesiais de Base).

As propriedades positivas desse movimente tém sido tam-
bém exaltadas por autoridades intelectuais e politicas do Brasil.
Neste sentido, o socid6logo Luis Eduardo Wanderley declara que 'co-
mo resultado desses movimentos sociais, multiplas atividades de
ajuda mitua sio executadas fortalecendo o espirito e as praticas de
cunho democratico: mutirao, creches comunitarias, cooperativas etc.
(...). Superando a 1ldgica do lucro, experimentando formas alterna-
tivas de propriedade coletiva e de uso social, organizando mecanis
mos imaginosos de participacao nas instituigdes e, principalmente,
nas decisoes que afetam a todos, as experiencias de poder local -

(quase a nivel municipal) s3ao um sucesso comprovado'. (Wanderley,
1980). '

Autoridades politicas também, como os Prefeitos de Boa
Esperanca (S.C.) e Recife (PE) apresentaram e defenderam publica-
mente em Seminidrio realizado em Brasilia, em setembro/81, suas ex-
periéncias e iniciativas nesta area de participacdo. Neste sentido,
convém registrar a caracterizacdo do Prefeito do Recife a  época,
que denominou esta forma de organizagao participativa como de ''ca-
pilarizacao do sistema democratico'. Da mesma forma, cabe destaque
especial 3 organizacio e estruturagdo do Municipic de Boa Esperan-
ca, empreendida pelo Prefeito Amaro Cove. Gragas a mobilizagao co-
munitaria, ele conseguiu estancar o exodo rural, dinamizar todos os
seus setores e atividades produtivas e reinjetar recursos de gover
no e do setor privado no seu municipio que fora cogitado para eX-
tincao por falta de viabilidade econdomica (Jornal do Brasil, 81).

Podemos, ent"én‘ sumarizar, assinalando que » expa T in
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de participacao no Brasil tem como cenario preferido2 as areas ur-
banas, € iniciativa do usudrio antes que do governo e diferentemen
te da experiencia observada nos outros paises, tem como objetivoum
determinado servigo publico ao invés do todo da cidade.

P v -

1.3. Fundamentos e bases da participacao

Para situa-la, se pode reiterar, ao nivel institucional,
que a participacao deriva do fato politico do pagamento de impos-
tos para provisdo de servigos publicos e que, por esta razao, o ci
dadao/contribuinte esta exigindo um papel maior no processo de to-

mada de decisdo, além da simples manifestacgdo de voto nas eleigoes.

Além dessa faculdade, Harvey Cox (1977), analisando a de
manda por participacao na Gra Bretanha, assinala que a mesma'encog
tra suporte em campos correlatos da area ética, a saber: a saude da
democracia, a auto-realizacdo social conferida aos cidadaos e, por
0ltimo, a eficdcia politica. Além do mais, acrescenta Cox o argu-
mento dos defensores da participagdo segundo o qual o processo de
participagao permite condigdes para um redirecionamento das regras
do jogo da sociedade, outorgando vantagens aqueles que habitualmen
te sao perdedores. De uma certa forma, curiosamente, sua primeira
observagao encontra ressonancia na linha do que o Prefeito de Reci ™
fe declarou sobre a vascularizagao capilar da democracia e a‘segug
da colocacao, da concessao de oportunidades aos menos favorecidos,
€ também desenvolvida por Wanderley no texto transcrito acima.

No ambito do processo de tomada de decisao propriamente
dito, seus defensores enxergam também inumeras vantagens operacio-
nais. Cabe destacar, entre outras, o comportamento da commidade in
teressada em relagao a execugao das decisGes tomadas com a sua par
ticipagao e o conhecimento e discuss@o prévia das reacOes e resis-
téncias em relacdo a mudanca de um estado atual para um estado de-
sejado.

(2) - Nao objeto de nossa consideragao as experiéncias de participagac o dcoen
volvimento comunitérios levados a_cabo paru desenvolvimento rural no
pais.
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2. ARCIMENTOS CONTRARIOS A PARTICIPACAQ

Pa basicamente trés categorias de argumentos contrarios

a participagao. 320 eles: os institucionaiss, isto &, aaqueles que

ot

relacionam a perticipacin e as instituigdes pnliticas formais; os
operacionais, que questionam em termos funcionais e onprac1ona
principio em tela e, por Uitimo, os argumcntos de naturerza pol
ca, estrito senso, que indagam dos limites e das relzgoes da par
cipagao com as técnicas e os métodos tradicionais de se fazer pol

tica.

2.1. Argumentos Institucicnais

Dentro da categoria institucional teriamos a indagacao de
maior relevancia que € relativa as relaglOes existentes entre as ins
tituicoes politicas classicas-executivo, legislativo e partidos po
1iticos inclusive - e a emergéncia dessa manifestacdo informal e
paralela de poder. Pergunta-se: a participagao nao reduz ou dimi-
nui as relagOes entre essas instituigdes, uma vez que ela esvazia
o legislativo, subtraindo-lhe papéis e tarefas? Na verdade, nesta
linha de raciocinio, advoga-se que aquele individuo da comunidade
que participa de um 6rgdo do executivo ao invés de assim se compor
tar, deveria procurar seu partido politico e seu representante le-
gislativo e junto a essas instituigdes pressionar e através de
suas gestoes obter a melhoria ou o atendimento do servigo. Por ou-
tro lado, uma questdo paralela que a esta se coloca € a suspeita de
que esta agao de ''grass-root" empreendida pelas organizagoes comu-
nitarias possa vir a abalar ou ameacar a estrutura de poder estabe
lecida na sociedade. Por UGltimo, neste ambito institucional, teria
mos a questdo colocada ao administrador que se defronta com um di-
lema de fazer tudo conforme sua competéncia técnica e o que espe-
ram seus superiores governantes por um lado ou dividir responsabi-
lidades, por outro, através do processo de participacgao.

(3) - Os argumentos institucionais e politicos sao, na verdade, aspectos dife-
rentes do mesmo objcto. No contexto deste trabalno todavia, utiliza- se
uma distingao de natureza, sendo os problemas institucionais relacicnados
com a dimensao conceitual e etlca da politica e os politicos, com as pra-
ticas concretas de sua existencia.
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2.2. Argumentos Operacionais

Ao nivel operacional, o primeiro obstaculo alegado é
fronteirico com o institucional e se relaciona com a serventia ou
a utilidade da atitude participativa e seria colocada, mais ou me

nos, nestes termos: de que adianta dar forca aos usuarios, estimu-.

lar sua participagdo nas decisdes, se por detras do agente, Orgao
ou prestador de servigco publico ha sempre interesses da estrutura
real de poder que nao podem ou ndao devem ser contrariados? Em se-
gundo lugar, ha o conflito entre as decisdes rapidas solicitadas pe
los governantes carentes de resultados imediatos e a lentidao das
decisoes tomadas nos moldes participativos. Por outro lado, poder-
se-ia argumentar que existe também um conflito entre a "rationale"
do planejamento que por sua natureza torna tudo previsivel com pe-
quena margem de incerteza, e o processo participativo que encontra
sua justificativa na base da disputa e da negociagao, atitudes, por
tanto, contrarias dquela "rationale" do planejamento. Ademais, ale
ga-se que, mesmo havendo uma abertura da autoridade para a partici
pagao, cabe precisar e qualificar o nivel de resolugao ou de espe-
cificidade desta presenca. Em outras palavras, ao usuprio cabe opi
nar sobre os objetivos, as politicas, as metas, afinal, sobre o que
deve ele interferir? E, uma vez aceito que lhe cabe participar, pro

cede ainda a pergunta sobre a natureza dessa sua presenga, isto e,

consultiva, opinativa ou deliberativa, com direito inclusive de de _

saprovagao? Além desses obstdculos, ha ainda dois outros de porte
menor que partem da aceitacgao da participagao, mas que de alguma ma
neira devem ser colocados. O primeiro seria aquele relacionado com
a diversidade de interesses de classes e de grupos de usuarios, to
dos supostamente destinatarios de uma mesma agao. Como conciliar
categorias tao heterogeéneas de interesses? - seria a pergunta.
Quanto a segunda questao, apareceriam os dilemas relativos a auten
ticidade da legitimidade e da representatividade dos eventuais es
colhidos para representantes. Quem os escolheu? Através de quais

processos?
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2.3. Argumentos politicos "estrito senso"

No campo politico, senso estrito, a questdao € suscitada
em dois estdgios. No primeiro, alega-se que o lider comunitario &
alguém que se interpoe entre a comunidade e o politico, isto €, en
tre a rua e o vereador. Seria, neste sentido, um intrusd que rouba
o espago de atuagdao do politico tradicional. Por outro lado, num
segundo estagio, & voz corrente o fato de que as liderangas dessas
participacoes sofrem a ameaga potencial de cooptagao ou de cliente
lismo por parte dos governos no poder. Neste sentido, a denlincia
do socidlogo Luis Eduardo Wanderley € ilustrativa quando diz que
"nas CEBs ha o medo &s tentativas de cooptagao vindas do governo,
com a criagao de entidades de natureza comunitaria com o objetivo
de canalizar as reivindicac¢les de varios grupos e movimentos, atra
vés de uma ilusGria participagado, pretendendo quase sempre contro-
la-los e ampliar a clientela eleitoral" (1980). Mas é tdo verdade
quanto esta afirmativa o risco potencial que, para essas lideran-
gas, representam os partidos politicos de oposigdo que, em razao da
orientagao partidaria, procuram leva-las a praticar oposigao cerra
da e sistematica a agles e iniciativas de governos estabelecidos.

3. EM DEFESA DA PARTICIPACAO OU RECOLOCANDO O DEBATE NOS SEUS

EXATOS TERMOS

No item anterior foram levantados um total de 11 (onze)
obstaculos a participagdo, os quais poderiam ser assim enunciados.
Ao nivel institucional: virtual esvazionamento do legislativo, a-

meaga a estrutura de poder da sociedade e indecisao quanto ao modo
de agir; ao nivel operacional: utilidade pratica da participacao,

conflito de natureza e de "rationale", indefinigao sobre o que par
ticipar, tipo de participagao, heterogeneidade dos interesses re
presentados e legitimidade e representatividade dos representantes
e ao nivel politico, estrito senso: a questdo da lideranga comuni-

taria e a politica e o problema do clientelismo e da cooptagao.

Esta simples enumeragao de dificuldades poderia, a pri-
meira vista, nos conduzir a uma atitude cética, ou mesmo de oposi-
c3o & sua pratica. Na verdade, no entanto, esses aparentes obstdcu



los sdo antes sintomas de inércia, resistencia a mudanga ou,mesmo,
patologias de funcionamento dos mecanismos atuais de geréncia do
que Obices reais. Sendo, vejamos: o argumento de ameaca as insti-
tuigdes classicas politicas, por exemplo, é falacioso. De fato, so
mente o politico do favoritismo, do clientelismo e do peleguismo €
que se sente ameacado pela agao comunitaria. O politico ;realpmente
interessado nas mudangas e solugoes dos problemas da comnidade nao
se sente ameagado e, antes, a ve complementar e subsidiaria a sua.
Alias, num certo sentido, & até interessante que politicos que se
sintam ameacados realmente abandonem a politica e desta forma per-
mitam a revitalizacao da instituicgao.

Quanto a virtual ameaca a estrutura de poder, parece nao
haver duvida de que, se alguma ameaga houver, nac sera através des
se mecanismo que ela serda consumada. A participagao € simplesmente
mais um mecanismo de gestdo a disposigdo da sociedade.

No que diz respeito aos Obices operacionais, parcce que
para a superacao de tres deles ha técnicas e recursos apropriados
de administracao e do servigo social que podem ser usados. As difi
culdades do carater aleatdrio das decisdes partilhadas e sua res-
pectiva lentidao é que merecem ser consideradas aqui. Quanto a de
mora nas decisdes, propria 3 acdo comunitidria, parece ndo haver di
vida que o argumento de que a decisao com participagao compromete,
mais os usudrios com a execugao é suficiente para evitar® maiores
consideragoes. No que concerne a questao do aparente azar das deci
sbes assim tomadas, a resposta nao pode ser pelo caminho da negati
va. Ela é afirmativa, isto &, reconhece que, de fato, ha este atri
buto em processos decisdrios compartilhados. Na mesma linha de ra-
ciocinio, no entanto, ela parte do pressuposto de que toda decisao
publica &, ou foi, resultado de pressdes ou jogo de interesse ¢,
que, de uma certa forma, numa determinada fase de sua trajetoria,
ela foi uma decisdo com alto grau de incerteza. Na verdade, o que
este principio de participagido aceita € o pressuposto das pressoes
na formagao e consumagao das decisoes, por um lado, e ap6s sua a-
ceitagdo, advoga-se que ele seja ampliado e novos intcrosscs sejam

conhecidos e considerados, por outro.

*®e
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Neste sentido, a atitude participacicnista constitui um
salto qualitativo em relacao a questao da escolha dos fins e dos
meios. A contravérsia sobre os fins e meios da mudanga € deslocada
do ambito magico de sua aparente neutralidade cientifica para a
arena politica e, ds claras, trava-se no campo dos valores - na 1i
nha do porque e para quem a mudanga - o confronto e a barganha. E,

sem duvida, neste sentido que Davidoff alega que o 'curso correto

de uma agéd € uma questao de escolha, nunca de fatoc" (Apu Roberts,
1975).

Quanto aos argumentos de risco politico, parece ser  um
problema artificial porque, de fato, tudo pode ser politico-parti-
dario na vida em sociedade, até a simples atitude de equidistancia
desses polos de atragao € uma posicgao politica.

Por outro lado, ao nivel operacional convém observar al-
gumas peculiaridades relativas a viabilizagdao deste principio no
Brasil.

"Em primeiro lugar, chamando atengao para o fato de que
tal principio € praticado naqueles paises estudados tendo sempre em
vista a base fisica e espacial dos seus planos de desenvolvimento.
No Brasil; nao ha esta tradigcao nem atividade de planejamento, quan
do praticada, tem este carater indicativo espacial.

Em segundo, assinalando também que esta forca da partici
pagcao observada no Brasil, para ser efetiva e eficaz, deve ser de-
vidamente projetada em termos da capacidade de resposta do poder pa_
blico que a obrigue. E, neste sentido, o nosso nivel municipal pa
rece ser o que melhor se adapta.

Na verdade, para concluir podemos dizer que todas essas
dificuldades levantadas s@o comodos argumentos que podem justifi-
car a inércia, a irresponsabilidade e o autoritarismo de muitos ho
mens pﬁblicos. Mas, felizmente a participacgao no Brasil € algo que
veio para ficar e a maturidade democratica, ao lado da seriedade e
responsabilidade no trato da coisa piblica sio débitos do Poder PQ
blico para com a populagcao que precisam ser saldados e, certamcnte,
a participacao € uma grande avenida aberta neste sentido.
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BRASTLEIRO ATRAVES DE SERVICOS CONTRATADOS - 1981.
Valéria de Souza

MINHA DIVIDA A LORDE KEYNES - 1982.
Alberto Guerreiro Ramos

UMA PROPOSTA DE AVALIACAO DO POLO NOROESTE - 1982.
Antonio de Padua Fraga

REPARTINDO TAREFAS E RESPONSABILIDADES NAS ORGANIZAGOES:
ALGUNS DILEMAS ENFRENTADOS PELA GERENCIA - 1982.
Anna Maria Campos

AS DISFUNCOES SOCIAIS DO PROGRAMA NACIONAL DO ALCOOL EM
DECORRENCIA DA EXCESSIVA ENFASE NA CANA-DE-ACUCAR - 1982,
Fatima Bayma de Oliveira

SISTEMA DE INFORMAGAO DE SAUDE: A VISAO DE UM SANITARISTA.
Franz Rulli Costa - 1982

O "JEITINHO"BRASILEIRO COMO UM RECURSO DE PODER.- 1982
Clovis Abreu Vieira

Frederico Lustosa da Costa

Lazaro Oliveira Barbosa

FINSOCIAL: ANALISE DE UMA POLTTICA GOVERNAMENTAL - 1983
Paulo Emilio Matos Martins



N® 19 - AVALIACAO DE EMPRESAS PUBLICAS NOS PATSES EM DESENVOLVIMEEA
TO: A PERSPECTIVA SOCIAL. - 1983
Paulo Roberto Motta

N¢ 20 - REFLEXOES SOBRE O PROCESSO DE TECNIFICAGCAO DA MEDICINA NO
BRASIL.
Paulo Ricardo da Silva Maia

N? 21 - A CO-GESTAO NO INSTITUTO NACIONAL DO CANCER: UMA ANALISE
ADMINISTRATIVA. - 1983
Paulo Roberto Motta

Ne 22 O SINDICALISMO NO GOVERNO DE GETOULIO VARGAS.
Lucival José Siqueira Costa

N® 23 - PLANEJAMENTO, PESQUISA E APRENDIZAGEM. - 1983
Luciano Zajdsznajder

N¢ 24 - A INFORMAGAO DO SETOR PUBLICO COMO FORMA DE OBTENGAO DE
GANHOS SUBSTANCIAIS DE PRODUTIVIDADE. - 1983
José Osmir Fiorelli

N° 25 - ANALISE DA ESTRUTURA FORMAL DAS ORGANIZACOES: CONSIDERA-
COES PRATICAS. - 1983
Armando Bergamini de Abreu

N? 26 - ALGUNS IMPACTOS SOCIAIS E ECONOMICOS DA AUTOMAGCAO NO SETOR
BANCARIO. - 1983
Samuel Levy

N® 27 - O PROGRAMA DE ESTUDOS PROSPECTIVOS SOBRE O IMPACTO SOCIAL
DA TECNOLOGIA: UMA PROPOSTA INSTITUCIONAL. - 1983
Samuel Levy.

N® 28 - PESQUISA: RELEVANCIA SOCIAL, COOPERACAO E ABERTURA A APREN
DIZAGEM. - 1983
Anna Maria Campos

N? 29 - INVESTIGACOES DE CIENCIAS SOCIAlS EM SAUDE NO RRASTI.. 1984 -
Sonia Maria Fleury Teixeira
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