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Resumo

No ambito do processo de instalagdo das
democracias formais na América Latina no
decorrer das Ultimas trés décadas, verifica-se um
intenso processo de participacdo politica, seja
como movimentos sociais gquanto como capital
social — vinculados a uma denominada ‘“nova
institucionalidade”.  Simultaneamente vdrios e
importantes paises da regido, nos Gltimos anos,
vém sendo governados por presidentes com
marcante centralizacdo do poder, recorrendo a
pecas juridicas, reformas constitucionais ou
formando amplas coalizOes. Aspectos decisivos
nesta analise consistem as reformas que o Estado
experimentou desde a década passada, que buscou
criar espagos compartilhados de
responsabilizacdo, decisdo e execugdo das acles
governamentais com a sociedade civil e o setor
privado — dentre estes se destacam os conselhos
gestores de politicas sociais. Neste sentido, cabe
investigar se as teorias da participagdo
institucional conservam o seu poder explicativo, se
0s movimentos sociais (hovos ou tradicionais),
ainda que pela incipiéncia, melhor permitem
compreender a conjuntura, ou, ainda, se o que
prevalece possa ser uma versao hibrida que alia a
estrutura politica persistentemente centralizada
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com a inserc¢éo subordinada da America Latina no
sistema-mundo.

Palavras-chave: participacao politica —
democracia — processo decisorio.

Abstract

As part of the installation process of formal
democracies in Latin America over the past three
decades, there has been an intense process of
political  participation, whether as social
movements is as much as social capital - linked to
a so-called "new institutionalism™. Simultaneously,
several important countries in the region in recent
years have been governed by presidents with
marked centralization of power, using legal
instruments, constitutional reforms or forming
broad coalitions. Decisive aspects of this analysis
consist of the reforms that the state has
experienced since the last decade, which sought to
create shared spaces of accountability, decision
and implementation of governmental actions with
civil society and the private sector - among them
stand out social policy management councils. At
this point, we investigate whether the theories of
institutional participation retain their explanatory
power, if social movements (new or traditional
ones), allow us to better understand the situation,
or even if what prevails might be an hybrid version
that combines the persistently hierarchical
structure whith the subaltern inclusion of Latin
America in the world system

Key words: democracy — decision-making process
— political participation.
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Introducéo

Os processos de democratizagdo iniciados na
Gltima década do século passado tém incentivado
proficua producdo em torno das modalidades
participativas como forma de interferéncia nos
processos decisorios governamentais, considerando
para tal a diversidade dos movimentos sociais
(incluindo os denominados novos) ou a formagéo
de capital social, frequentemente relacionada ao
surgimento de novas institucionalidades. Essa
dindmica politica esta relacionada com as violentas
ditaduras que tomaram conta dos Estados latino-
americanos no terceiro quartel do século passado
(Fico et al., 2008), que represaram e consolidaram
amplos movimentos politicos e sociais por maior
participacdo politica e melhorias nas condi¢des de
vida nos diversos espagos decisorios. No bojo
dessa  mobilizagdo  diversas  organizagdes
expressaram seus anseios aproximando-se ou
dando vida a partidos politicos ou consolidaram-se
como movimentos sociais de abrangéncia nacional,
ao mesmo tempo em que conquistaram assento em
foruns de gestdo de politicas publicas, ampliaram a
cobertura de politicas sociais, modelaram novas
institucionalidades visando — ainda que timidas —
interferéncias no orcamento local, obtendo em
alguns paises a consolidagdo das suas
reivindicacdes no arcabouco juridico.
Simultaneamente, desde os ultimos anos do século
passado os governos de paises latino-americanos,
na senda de construir um Estado mais agil e
desburocratizado  incentivou a criacdo de
mecanismos e canais institucionais para que a
sociedade civil organizada participasse da gestéo
da coisa publica, que foi denominado como Estado
Gerencial ou Estado Social.

A dinadmica que propiciara a participacdo politica,
criando novos espacos de decisdo na estrutura dos
governos locais desenvolveu-se no decurso da
Gltima década do século passado. J& no inicio do
presente século presenciamos diversos movimentos
sociais, caracterizados como criticos a globalizacdo
e as politicas sociais a ela associadas, entre 0s
quais podem ser mencionadas desde os zapatistas
no México, passando pelas mobilizacGes populares
que derrocaram trés presidentes numa semana na
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Argentina  (Lifidan, 2008) até a crescente
organizacdo dos povos indigenas nos paises
andinos, que influenciaram decisivamente na
escolha presidencial, por citar alguns fatos do
periodo citado (Oliver; Castellanos, 2009).

Concomitantemente, e com maior énfase nesta
ultima década, assistimos ao estabelecimento de
governos de declarada proximidade as demandas
de setores significativos das sociedades latino-
americanas, frequentemente denominados como
neopopulistas, cujas caracteristicas em destaque
podem ser consideradas a crescente concentracdo
do poder em méos do Executivo e a fragilizagdo
das instancias participativas de decis&o.

Nesse contexto, observamos que a participacéo
politica foi arrefecendo naqueles espacos neo-
institucionais desde o inicio deste século — ainda
gue sua necessidade seja uma unanimidade —,
abrindo espaco para uma conjuntura em que se
fortalecem, em niveis nacionais, processos
decisérios que desconsideram  mecanismos
participativos.

Neste debate abordaremos a seguir questBes
relativas aos interferentes econdémicos e politicos
externos a realizacdo das democracias latino-
americanas; aspectos relacionados com a dindmica
da participacdo politica, enfatizando as questdes
contemporaneas relativas ao neo-institucionalismo;
e em seguida apresentaremos argumentos em torno
da crescente centralizagdo do poder presidencial
como contraponto e/ou corolario do processo
democréatico e das experiéncias participativas em
curso na América Latina.

Processos decisorios nacionais na América
Latina

O esfor¢co de compreensdo dos regimes politicos
contemporaneos nos paises latino-americanos
requer considerar ndo somente os condicionantes
internos, que tornariam possivel as circunstancias
reais da sua consolidacdo, pois ndo é possivel
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estudar a regido, sem ponderar os fatos da insercdo
submissa em que estes historicamente tém sido
construidos.

As politicas nacionais séo tdo diretamente
influenciadas por atores externos — o0s
governos seguem as diretrizes do FMI
para a reducdo de gastos até em contextos
de flagrantes desigualdades — que fica
patente a incapacidade dos cidaddos para
definir politicas nacionais mediante um
processo  democratico  (Przeworski;
Meseguer, 2003, pp. 126-7).

O processo de democratizagdo latino-americano
desenvolveu-se no bojo das transformagdes
advindas do processo de desagregacdo do bloco
comunista, que se configura como uma contra
ofensiva ideoldgica, patrocinada pela classe
dominante sob a bandeira de “Fim da Historia”.
Em Gltima instancia, a partir da Gtica da ideologia
hegemonica, o referido fim da historia representa o
trunfo de wuma alternativa — inclusive
pragmaticamente demonstrada — perante 0s outros
regimes existentes. No campo das ciéncias sociais
contemporaneas — a despeito da investida
fragmentaria pos-moderna em voga —, estamos
presenciando ndo a morte das grandes narrativas,
sendo ao renascimento em grande escala das
narrativas da modernidade.

No ambito dos discursos predominantes, muitas
das crises que os regimes politicos dos paises
periféricos tém vivenciado nas Ultimas décadas sdo
atribuidas aos “desvios de rota” que os governos
latino-americanos tém experimentado, visando a
instalacdo de uma economia de mercado — a
mesma analise é frequentemente aplicada também
aos paises centrais, principalmente 0s europeus.
Decorrentes do raciocinio que santifica a
supremacia do mercado, os niveis elevados de
integracdo social através do Estado e sua

conseqliente  redistribuicdo da riqueza sdo
apontados como  responsaveis pelo baixo
crescimento econémico e elevados indices de

desemprego persistentes na Europa (Harvey, 1993;
Hobsbawn, 2007; Rosanvallon, 1997).

Desde a Gtica da democracia restrita, amplamente
em vigor nos paises da regido analisados, sdo
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numerosos os estudos que apontam as dificuldades
de realizacgdo da democracia ampliada ou
substantiva como claros sinais de debilidade
institucional, fragilidade ou incompletude. Essa
perspectiva se vislumbra na analise que visa
compreender o fato de que, segundo o
Latinobarémetro, em 1996 as pesquisas apontavam
gue 61% dos entrevistados de uma amostra
representativa na Ameérica Latina preferiam a
democracia a qualquer outro regime politico,
entanto que em 2002 outro conjunto de dados
apontava 56% de preferéncias, por esse regime
politico (PNUD, 2004). Conforme
Latinobarémetro (2007) 54% dos entrevistados
preferem a democracia a qualquer outra forma de
governo, apresentando uma leve diminuigdo. As
avaliagBes coletadas sobre o regime democréatico
pelas pesquisas anteriormente citadas podem ser
compreendidas se relacionadas & realidade
socioecondmica  crescentemente adversa das
populagdes, pois as expectativas de melhoria nas
suas condicOes de vida tém estado relacionadas a
promessa de crescente participagcdo nos processos
decisorios®.

En el afio 2002, casi la mitad (48,1 por
ciento) de los encuestados que decian que
preferian la democracia a cualquiera otro
régimen, preferia igualmente el desarrollo
econdbmico a la democracia, y un
porcentaje semejante (44,9 por ciento)
que decia preferir la democracia estaba
dispuesto a apoyar a un gobierno
autoritario si éste resolvia los problemas
econémicos de su pais (PNUD, 2004,
p.137).

As informacBes recentemente disponiveis néo
apontam reversao significativa quanto ao abandono
de modalidades autoritarias de governo, na medida
em estes fornecam melhores condigdes de vida
(Latinobar6émetro, 2007). Essa redugdo nas

® No relatério do Latinobarémetro (2007) se vincula a
situacdo econbmica ao crescimento do PIB, sendo
correlacionado a aprovagdo da democracia, mas esse
indicador encontra-se longe de refletir a “realidade
socioecondmica”, pois a regido caracteriza-S& por
profundas desigualdades na distribuico da riqueza
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expectativas da populagdo pela democracia como
regime dileto para resolver os problemas sociais
pode estar relacionado — entre outros elementos — a
outra percepcdo revelada na pesquisa realizada
pelo PNUD (2004).

Uma segunda peca metodolégica da mesma
focaliza uma ronda de consultas a liderancas
latino-americanas — em nimero de 231 —, entre 0s
que se contam liderancas comunitérias e sindicais,
ex-presidentes e presidentes. A maioria dos
depoimentos  teceu elogios aos  avangos
democraticos, ao mesmo tempo em que
consideraram indispensavel destacar as causas
declaradas que limitam as democracias latino-
americanas. Sob a denominag&o de poderes faticos,
que se referem as instituicdes que desempenham
realmente o poder decisério em ambito nacional,
para além da ordem democratico-institucional. As
investigagOes evidenciam elevada interferéncia do
setor empresarial, financeiro e dos meios de
comunicacdo de massas no ambito governamental.
O condicionamento infringido pelo  setor
empresarial e financeiro nas decisbes politicas
nacionais assume diversas modalidades que se
expressam através de lobbys e pressdes que
influenciam presidentes, legisladores, juizes e
outros  funcionarios governamentais e da
administracdo puablica em geral. As indmeras
denuncias de corrupcdo e favorecimentos em
varios niveis e intensidades das camadas dirigentes
nos paises latino-americanos tém evidenciado o
conluio dos interesses econémicos com o poder
publico em detrimento dos interesses coletivos
nacionais. Outra manifestacdo do poder econémico
no ambito da politica institucional, indissociavel da
anteriormente  citada, reside no ostensivo
financiamento das corpora¢Bes empresariais e
financeiras aos partidos politicos nas eleicGes,
revertendo-se, ndo raramente, em veladas ou
explicitas formas de favorecimento. O poder
decisério do empresariado e do setor financeiro na
agenda governamental obstrui as perspectivas de
ampliagdo ou aprofundamento da democracia, até
mesmo no seu limitado  funcionamento
institucional.

En paises mas pequefios, como los de
Centroamérica, se sefiala la presion que
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ejerce el sector privado — ligado a una
estructura oligarquica de poder — sobre el
presidente y la cooptacién de altos
funcionarios, que permite a algunos de los
consultados hablar de un proceso de
captura del Estado (PNUD, 2004, p.165,
grifos no original).

Os meios de comunicacdo de massas também
influenciam incisivamente na agenda politica
estatal. A concentragdo de poder que a televiséo e a
imprensa escrita amealham nos paises da regido —
aliada a uma crescente vinculagdo com as
corporacdes econdmicas e financeiras decorrentes
da mundializag&o do capital — confere-lhes grande
ascendéncia na opinido publica e o temor dos
representantes politicos. O exercicio desse poder,
freqlentemente  corporativo e  autocratico,
encontra-se distante das aspiragdes e necessidades
da populacéo e, evidentemente, mais vinculada as
oligarquias que governam o0s paises da regido
(Miguel, 2000).

Decorrente da pesquisa mencionada as influéncias
externas a realizacdo da democracia que mais se
encontram em evidéncia sdo 0s mercados
internacionais (empresas transnacionais e o capital
financeiro), assim como a interferéncia relacionada
as agéncias que monitoram o risco-pais® e o papel
vigilante das organizagbes internacionais de
crédito.

Efetivamente, a democracia se tornou uma arena
de embates das diversas forgas sociais, mas 0s
trabalhadores  se  encontram em  ampla
desvantagem, pois na democracia eleitoral torna-se
indispensavel deter grandes somas de recursos (que
frequentemente sdo aportados pelo empresariado e
pelo setor financeiro, na espera de diversas formas
de restituicdo). O componente econémico do
funcionamento da competicdo eleitoral na
democracia formal, aliado aos complexos e
variados condicionantes externos para a realizacao

* Uma caracterizacdo das agéncias qualificadoras do
risco-pais pode ser encontrada no artigo de Sevares
(2002). Outra analise, critica e abrangente, pode ser
apreciada em Toussaint (2004), particularmente no seu
Capitulo 4.
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de uma democracia substantiva evidenciam
marcantes tracos autocraticos dos regimes politicos
na periferia do sistema.

No decurso da Gltima década da centdria passada a
politica estatal pautou-se por concepcdes
neoliberais, que fragilizaram ainda mais a
intervencdo social estatal, essa situagdo aumentou
a polarizacdo social e econémica, que se fez sentir
com forca nas organizagdes politicas na Ultima
década. A intensificacdo de movimentos sociais
contestatorios, velhos e novos, transformou o
cenéario politico dos governos latino-americanos,
pois as demandas por satisfacdo de necessidades
humanas tornou-se premente para a maioria das
populagdes (Mirza, 2006; Cheresky, 2007)

Os regimes politicos contemporaneos na America
Latina (com maior énfase para 0S governos
boliviano, venezuelano e equatoriano) sdo
qualificados como neopopulistas®, como expressdo
de certo anti-institucionalismo, personalismo e
paternalismo (Burchardt, 2008). Esses governos
encontram-se mais proximos das demandas sociais,
0 que tém lhes rendido uma leitura de aproximag&o
a esquerda; mas, também é possivel compreende-
los como arranjos conjunturais através dos quais as
forcas populares conseguiram manifestar sua
oposicdo a crescente miserabilidade social
decorrente do projeto neoliberal de Estado. O que
esta no centro das preocupacgdes sociais € o bem-
estar da populagdo, sem que venha a se descuidar a
organizacdo politica; no topo da hierarquia da
agenda social encontra-se a satisfagdo das
necessidades sociais. E precisamente neste ponto
que se localiza o crescente imperativo de
mobilizacdo social, que ndo tem conseguido, até o
momento, ser satisfeito pela vigéncia de uma
distribuicdo desigual da rigqueza socialmente
produzida.

O cenario politico regional reforca a idéia de que a
esquerda procura no arcabouco institucional a
forma de levar adiante o seu projeto politico. Nos

> Anélises recentes sobre o fendmeno denominado por
neo-populismo podem ser encontrados em Méndez e
Aldana (2005); Aristizabal (2007) e De la Torre (2003).
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anos 60 e 70 do século passado isso era construido
“por fora” e contra a institucionalidade. Apos a
dissolucdo da Unido Soviética os projetos politicos
de transformacdo social de uma parcela
significativa da esquerda se encasularam no espaco
institucional, o que tem conduzido a que boa parte
dela enveredasse para praticas “pragmaticas” em
franco mimetismo com aqueles a quem dizia se
opuser. Perante o fracasso da agenda neoliberal
levada ao exaspero, 0 novo dimensionamento do
papel estatal traz a baila uma atuacdo mais
interferente, conferindo a esquerda um viés
estatizante, ainda que nd8 no padrdo
socialdemocrata do Estado de Bem-Estar Social
sendo de participacdo no mercado como promotor
da concorréncia privada (Hilldebrand, 2007).

A persistente mudanga constitucional e o apelo a
modalidades legislativas advindas do executivo
tornaram-se as formas que esses governantes
consideram mais eficazes para promover o resgate
das formas para acalmar os &nimos sociais.
Vivemos uma reedicao da “democracia delegativa”
de que falava O’Donnell (1991), aliado a uma
tentativa de lidar com as “classes perigosas” de que
falava Florestan Fernandes. Essa situacdo, ao se
encasular em personalismos carismaticos e
crescente concentracdo de poderes econémicos e
politicos, confere ao modelo institucional uma
caracteristica declaradamente autocratica.

Pois, esses governantes, respaldados nas urnas
visam promover as transformagdes que o “povo”
clama a despeito da construcdo de modalidades
participativas e deliberativas de poderes. Ainda
que seja possivel avaliar positivamente o
atendimento das demandas sociais — inclusive
guestionando os paradigmas politicos hegemdnicos
(Follari, 2010) —, também ndo é possivel se pensar
as perspectivas de solucdo da pobreza pela
reedicdo das formulas populistas que dominaram o
cenario politico latino-americano no segundo
quartel do século passado (lanni, 1975), pois o
enfraquecimento da organizacdo politica popular
fortalece os tragos autocraticos dos governantes,
ficando a nacdo a mercé destes e obstruindo formas
independentes e soberanas de organizacdo politica
(Mirza, 2006).



Revista de Estudos e Pesquisas sobre as Ameéricas, vol.5, N°1/2011

Nesta senda analitica abordamos a seguir aspectos
relacionados com a participacdo politica, a
arquitetura estatal e as perspectivas de interferéncia
das mobilizagdes sociais e dos setores populares
organizados nos processos decisorios nacionais na
regido.

Participacdo politica: una unanimidade

tedrica

As indagacbes em torno da importancia da
participacdo politica remetem & aurora do
pensamento ocidental. Em significativos periodos
historicos as possibilidades de interferéncia da
maioria da populagdo em assuntos politicos
estiveram vedadas, restritos para as elites, através
de diversos argumentos e instituicbes para o
exercicio do poder.

Na modernidade, a partir da Revolugéo Inglesa e
Francesa, no caldo de cultivo do Iluminismo, a
disputa pelo poder politico coloca em cena a
discussdo pela exceléncia do sistema politico.
Soberania, legitimidade e representacdo transitam
as preocupacOes politicas, na perspectiva da
ampliacdo institucional do poder. A irrupcdo da
classe trabalhadora neste contexto é essencial para
perceber a dindmica dos arranjos institucionais
mais expressivos dos séculos XVIII ao XX.

Ao mencionar esses processos € indispensavel
considerar a hierarquizacdo que historicamente
caracteriza o sistema mundial, dessa maneira
apontando o papel secundario que os paises latino-
americanos desempenham, desde o sistema
colonial até o ocaso da Guerra Fria, com 0S seus
desdobramentos contemporaneos. Nesta trajetoria,
no esforco por caracterizar a situagdo politica da
regido, € possivel observar que as Ultimas duas
décadas do século passado foram palco de grandes
transformacGes no exercicio do poder e das
modalidades de participacéo politica.

Quando nos referimos & participagdo politica

estamos significando uma diversidade de
atividades  politicas, desde as associativas
(comunal, movimentos  sociais, sindicais,

21

partidarios, entre outros) assim como aquelas
inscritas nos  espagos  institucionais  das
configuraces estatais (Borba; Ribeiro, 2010). Por
sua vez, em diversos ambitos, a participacdo
politica relaciona-se com variadas formas de
representacdo politica, o qual remete a extensa
discussdo em torno de questdes essenciais ao
exercicio da politica, como a construcdo da
legitimidade e as caracteristicas do mandato
relacionado ao mesmo - delegagdo, autonomia
decisoria e relagho de confianca entre
representados y representantes, para citar os mais
importantes (Pitkin, 1967). A partir da segunda
metade do século XIX, a progressiva consolidacao
do sufragio como mecanismo de representagdo
politica, simultaneamente ao surgimento dos
partidos politicos, conduz & conformagdo dos
sistemas politicos contemporaneos (Sartori, 1992);
destacando em sua composicdo 0s sistemas
eleitorais, partidarios e governamentais como
principais caracteristicas institucionais (Lijphart,
2003). As concepgdes predominantes desde o
século passado apGiam-se nessas concepcoes.

A temaética da representacdo e as suas relagdes com
a democracia tém ocupado o centro das atengdes
nos paises latino-americanos a partir das Gltimas
duas décadas do século passado. O periodo
imediatamente anterior tinha se caracterizado por
ditaduras militares num nimero consideravel de
paises da regido (Fico et al., 2008). A democracia e
seus adjetivos tem se tornado um dos eixos
gravitacionais do debate na Ciéncia Politica.

Nesse sentido pode-se afirmar que constitui amplo
consenso, dentro da critica, a compreensao de que
a democracia representativa se encontra cada vez
mais restrita aos valores predeterminados pelo
elitismo democratico, seja na sua versao restrita
(Schumpeter, 1984) como na aclamada
configuracdo poliarquica (Dahl, 1971; 1983). A
participacdo politica nesse regime restringe-se ao
exercicio do sufrdgio, reforcando sua esséncia
competitivo-eleitoral. Posicdes politicas
alternativas tém retomado perspectivas
democraticas que ampliam as modalidades de
participacdo e investe na deliberagdo; nesse
sentido, as recentes elaboragcbes no campo da
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democracia participativa, orientam o eixo dos seus
debates para as concepcdes dialdgicas e
participativas de exercicio politico.

Nos altimos trés decénios os pensadores da politica
tencionaram por construir uma perspectiva
democratica que supere a dicotomia entre
representacdo e participacdo, na busca de uma
férmula que articule o aprofundamento e
ampliagdo das instituicbes da democracia
representativa com o desenvolvimento de formas
hibridas, provenientes da democracia direta. Desta
maneira, a configuracdo explicita desta tendéncia
se materializa, dentre as que serdo consideradas em
destaque, a gestdo cidadd compartilhada com o
Estado e a sociedade civil ou, na sua "aspiracdo™
mais radical, a autogestdo (como exemplos
recorrentes do caso brasileiro podem ser
apresentados 0s esquemas organizativos do
Orcamento Participativo e os Conselhos de Politica
Social) (Santos, 2002; Teixeira, 2005).

A questdo da participacdo politica no inicio do
processo de democratizacdo, nos paises latino-
americanos e particularmente no Brasil, tem sido
compreendida como o exercicio de tomada de
decisbes publicas tomadas no ambito do debate
publico por aqueles que serdo os usuarios das
mesmas; a0 mesmo tempo em que se destaca o
carater pedagogico da pratica decisoria coletiva
como uma maneira de se apropriar de modalidades
associativas (Reno, 2006; Liichmann, 2007).

O contexto de construcdo dessa politica sera
abordado a seguir, organizando o debate em torno
da Reforma Gerencial do Estado, como
contraponto a essas tendéncias participativas.

A Reforma do Estado na América Latina

O periodo que se inaugura na década de 70, com a
diminuicdo do crescimento econémico, 0 retorno
de altas taxas de inflacdo e o surgimento de um
nivel inédito de desemprego, indica o fim de uma
época considerada “aurea” para o capitalismo. No
bojo dessa turbuléncia, o foco da discussdo sobre
as questdes sociais novamente reside nas
conhecidas relacBes entre politicas sociais e
Estado, momento privilegiado para os porta-vozes
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do capital cogitarem a necessidade de implementar
uma “Reforma do Estado”, sob a justificacdo da
necessidade de um Estado mais profissional,
gerencial e &gil (Bresser Pereira, 2001; Bresser
Pereira; Spink, 1998), com um perfil semelhante as
grandes empresas do setor privado, a partir das
quais se hierarquizam a eficiéncia em detrimento
da eficicia e da efetividade das politicas sociais,
decretando um longo e tortuoso estrangulamento
do Estado Provedor.

A (ltima palavra méagica no debate
econdmico [..] € flexibilidade: as
economias capitalistas avancadas, é o que
se afirma, devem desregulamentar o
mercado de trabalho, enfraquecer a “rede
de seguranca” social e quem sabe levantar
as restricbes a poluicdo ambiental para
competir com o capitalismo do Terceiro
Mundo, ao permitir que os termos e as
condicdes de trabalho caiam aos niveis de
seus competidores nos paises menos
desenvolvidos. Além dos cuidados com a
previdéncia social, também o salario e as
condicBes de trabalho decentes, e até a
protecdo do meio ambiente, parecem
constituir obstaculos a competitividade, a
lucratividade e ao crescimento (Wood,
2003, p. 244).

Diversas teorias explicativas foram elaboradas pela
literatura especializada em politicas publicas para
essa crise do Estado. Dentre elas, apontaremos a de
Rosanvallon (1997), que esgrime como tese
principal a idéia de que a crescente demanda
social, pressionada ainda pelo crescimento
populacional, assim como pelos emergentes
movimentos sociais reivindicatorios, colocaria o
Estado perante a impossibilidade financeira em
atender as necessidades da populacdo. As
argumentagfes continuam no sentido de que
seriam  necessarios  maiores  impostos  ou
mecanismos de arrecadacdo, situacdo que
impossibilitaria ~ qualquer ~ perspectiva  de
competitividade internacional. As explica¢fes que
constam em Toledo (1997) confirmam os
elementos antes apontados, arguindo que, no
ambito da organizacdo do trabalho, a crise de



Revista de Estudos e Pesquisas sobre as Ameéricas, vol.5, N°1/2011

acumulacdo  estd  associada também  ao
esgotamento do  taylorismo-fordismo  como
referencial produtivo. O argumento mais frequente
se focaliza na crise fiscal do Estado, além de
retomar o tradicional argumento do pensamento
liberal de ndo interferéncia do Estado nas relacdes
sociais (Sping-Andersen, 1991).

Assim, seguindo linearmente 0s argumentos
apresentados, a decorréncia politica dessa
perspectiva se focaliza na critica ostensiva ao
tamanho do Estado, insistindo-se, portanto, na
necessidade de sua reducdo, pois a “crise fiscal”
coloca a imperiosa necessidade de reduzir o
investimento estatal, assim como o ‘“‘excessivo”
intervencionismo estatal (Glade, 1998). Com esses
argumentos, procura-se aplicar a propalada
“Reforma do Estado”, que visa torna-lo parceiro no
financiamento e na execucao das politicas sociais,
zelando pela “livre circulagdo” e alocagdo de
recursos em investimentos rentaveis, deslocando o
eixo da intervencdo estatal na economia de
investidor direto, para regulador das “forcas do
mercado” (Cruz, 2007).

O debate em torno do qual gravitava a questdo
politica na década de 1990, na América Latina, foi
0 desenho do Estado e as reformas administrativas
englobando o redimensionamento e transformagoes
na finalidade da estrutura burocratica. Por sua vez,
COMO mencionamos acima, a0 mesmo tempo em
que as forgas sociais organizadas pugnavam pela
ampliacdo dos espacos decisorios, por outro lado, a
concepcao neoliberal de Estado, em franco apogeu,
convocava a sociedade civil a compartilhar
responsabilidades pela questdo social. Enquanto a
perspectiva liberal vislumbrava a possibilidade de
uma Reforma Gerencial do Estado 0s movimentos
sociais e partidos politicos de esquerda procuravam
0 aumento da ingeréncia e fiscalizacdo do Estado,
um Estado Social. Essa situacdo é qualificada por
Dagnino (2002) como uma “confluéncia perversa”,
na medida em que, aparentemente, ambas as
concepcdes defendem as mesmas estratégias de
relacionamento do Estado com a sociedade civil, a
distingdo encontra-se na finalidade. E interessante
frisar que a convergéncia na configuracdo politica
também pode ser notada, pois a descentralizagdo e
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o empoderamento® local dos féruns de gestdo
publica erguem-se como necessarios para ambas as
perspectivas; um  aspecto  essencial dessa
diferenciacdo consiste no financiamento das
politicas sociais, pois a perspectiva gerencial
orienta-se para uma regulacdo com preponderancia
individualizada de satisfacdo de necessidades
enquanto que desde a Otica do social a
configuragdo visa o controle social do
fornecimento das garantias de usufruto dos direitos
sociais (Montafio, 2003).

Nesse  contexto  experiéncias  participativas
espalham-se  pelo continente  sul-americano
marcadas pela heterogeneidade geopolitica e
decisoria. Dentre essas experiéncias destacam-se 0
orcamento participativo — sendo seu icone o
desenvolvido em Porto Alegre nos 1990 — (Santos,
2002) e, especificamente no caso brasileiro, a
consolidacdo institucional de espacos coletivos de
decisdo no ambito das politicas publicas, pela
configuracdo dos conselhos gestores de politicas
publicas (Gohn, 2001). Ressalvadas as diferengas
em suas composigdes, objetivos e poder de
influenciar ou mesmo de decidir sobre as politicas
publicas, esta forma de organizacdo da sociedade,
efetiva organizacdo publica, assume, além da
abordagem participativa, a visdo interativa e
interdisciplinar. Estas caracteristicas sdo inerentes
a prépria composicao dos conselhos que, excluidos
o0s de classe, em sua grande maioria s80 compostos
por representantes de diversos setores da
sociedade, com  formacGes e  vivéncias
diversificadas e que utilizam estas diferentes visdes
em seus processos decisorios; s6 este fato ja
ampliaria o escopo das discussoes.

O contexto socio-politico e cultural, as efetivas
intencbes, em especial do poder publico, e o
entendimento da comunidade sobre a importancia
que estes espacos de consulta e deliberacdo
representam na organizacdo da sociedade e nos
resultados que podem ser auferidos na busca da

® Este neologismo tem como base uma transposicdo do
termo empowerment, do inglés, amplamente utilizado
para transmitir a idéia de conferir ou fazer com que se
exerc¢a o poder.



Participacéo politica e processo decisorio

sustentabilidade, sdo determinantes em suas
conformacdes e desempenhos.

Participacdo politica e processos decisorios:
do micro ao macro

Neste exiguo espaco discursivo propomos alguns
elementos  historicamente  construidos  que
permitem vislumbrar uma miriade de dificuldades
gue os processos politicos participativos enfrentam
com vias a sua consolidacdo; o trajeto escolhido
parte dos experimentos reconhecidos
academicamente como mais relevantes em nivel
local e, ap6s sucinta abordagem de elementos da
cultura politica, ensaiamos a incidéncia de aspectos
da configuracdo do poder em niveis nacionais e
internacional dos paises latino-americanos.

A disseminagcdo de experiéncias politicas
participativas em nivel local em diversos paises
latino-americanos, com criatividade exuberante
(Kliksberg, 2007; Santos, 2002) evocam, sem
davidas, um crescimento de setores sociais,
historicamente alheios ao processo deliberativo,
interferindo em aspectos pontuais y restritos do
processo decisorio’.

No Brasil os conselhos gestores e orgamentos
participativos foram criados com a intencdo de
ampliar o processo democratico, constituindo-se
em espaco destinado a discussdo e a negociacdo
dos problemas e demandas sociais. Eles assumiram
0 papel de espaco publico, onde os 6rgdos publicos
em conjunto com a sociedade deliberam sobre
problemas relacionados a sua escala de atuagéo.
Algumas politicas setoriais utilizaram mais rapida
e estruturadamente a figura dos Conselhos em suas
praticas de gestdo nos trés niveis de governo, como

” Concebemos o0 processo decisério como um conjunto
complexo de processos politicos composto por uma
cadeia de decisdes tomadas por representantes em
diferentes arenas politicas que conduzem a formulagéo e
a implementagdo das acdes praticas e promovem a
efetivagdo da politica proposta (Lindblom, 1981).
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€ 0 caso da area da salde e da assisténcia social na
questdo da protecdo a crianca e ao adolescente.
Outros setores estdo ainda aprimorando ou mesmo
implantando estes mecanismos institucionais em
suas politicas, podendo ser citados os conselhos de
meio ambiente, os comités de bacia hidrogréfica,
os conselhos de seguranca, entre outros (Gohn;
2001; Cortes, 2007).

A seguir serdo apresentadas algumas consideragdes
analiticas dos orcamentos participativos e dos
conselhos gestores desde o ponto de vista do
aprofundamento do polo deliberativo e decisorio
desses espacos.

Na experiéncia do Orcamento Participativo (OP),
gue se dissemina no Brasil desde a década anterior,
é possivel observar uma significativa ampliacao da
possibilidade de controle social em relacdo a
atuacdo do governo municipal. Ao privilegiar uma
configuragdo de OP basicamente focado na
deliberacdo de obras, deixando de lado
perspectivas deliberativas e decisdrias vinculadas a
politicas e planos mais abrangentes, ainda que
vinculadas ao nivel local, “tendeu a limitar a
participacdo ao ambito restrito de agdes mais
pontuais e imediatas, sem enfocar iniciativas mais
estratégicas, que se mantiveram restritas as
deliberagdes do Executivo municipal” (Silva,
2006, p.171-2).

Ja alguns dos obstaculos observados no
funcionamento dos conselhos gestores incluem,
além da cultura pouco participativa em relacdo aos
destinos de seus municipios adotada pela maioria
dos cidadaos, serem os conselhos uma arena de
disputas e jogo de poder, no qual setores
antagbnicos necessitam se aliar em consensos e
acordos. O processo decisdrio resultante da
atividade deliberativa destes conselhos implica em
compreender a formulacdo da agenda de
discussoes, as formas de inser¢do das questbes no
seu seio, assim como o0 comprometimento
relacionado com as mesmas; sendo que em todo o
percurso do fluxo da politica publica é possivel
verificar as tensdes entre 0s poderes institucionais
tradicionais (Executivo, Legislativo e Judiciario) e
os conselhos gestores (Wendhausen; Cardoso,
2007).
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Outra énfase dada as dificuldades de consolidacao
dos conselhos € a heterogeneidade social existente
em nosso Pais. Tanto em relacdo as grandes
diferencas de renda que resultam da mesma forma
em grandes diferencas de influéncia nas politicas
publicas, como as diferencas de dimensdo dos
municipios determinam maior dificuldade em
construir  composicdes diversificadas e com
conselheiros  capacitados para a atuacdo.
Caracteristicas que sdo também identificadas como
dificuldades na consolidacdo dos demais conselhos
gestores de politicas pablicas (Rocha, 2011).

Uma critica possivel a essa incorporagdo das
experiéncias participativas ao funcionamento
estatal reside na tendéncia que parece buscar a
convergéncia da participacdo politica para um
encasulamento no ambito da neo-
institucionalidade, que remete a uma visdo de
sociedade civil comprometida com a estabilidade e
a manutencédo da ordem (Gurza Lavalle, 2003).

Uma concepgdo frequentemente abstrata orienta a
concepcdo de sociedade civil que fundamenta o
funcionamento ideal (monolitico, participativo,
democratico, a-histérico) das  experiéncias
participativas. Sendo que se caracteriza de forma
diferenciada no percurso historico, cindida por
interesses no raro antag6nico, impedindo que possa
ser caracterizado de forma essencialista ou
naturalizante, pois a sua construcdo e reproducgéo
estdo condicionadas por elementos econémicos,
sociais, culturais e politicos. Ao mesmo tempo, é
necessario sopesar a idéia que a sociedade civil é

democratica ou democratizante, pois para
compreender as sociedades latino-americanas
devem ser consideradas as ‘“‘configuragdes

sociopoliticas nas quais e pelas quais eles se
constituiram historicamente” (Silva, 2006, p.176).
Assim ¢ factivel considerar que “a reprodugdo de
estruturas e dinamicas politicas hierarquicas e
personalistas ndo ocorrem apenas pela agdo das
elites politicas e econdmicas, mas também envolve
segmentos significativos da sociedade civil”
(Ibidem).

Para que as experiéncias participativas se tornem
espacos democraticos deliberativos é necessario
que seus membros detenham informacdes que os
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habilitem a essa tomada de decisdes, assim como é
desejavel que possuam qualificacdo e formacdo
permanente na perspectiva de se constituirem em
interlocutores empoderados na senda de tornar
esses espacos decisérios. A disponibilidade das
informacles e a capacidade para tomar decisoes,
em carater pablico sdo requisitos para que as
decisGes sejam assertivas e vinculadas as
demandas, assim como para evitar que 0 poder
decisorio se centralize novamente (Wendhausen;
Cardoso, 2007). Nesse sentido, se a autonomia
apontada for obtida torna-se necessario superar a
relacdo de dependéncia com relacdo as forcgas
politicas a frente do governo municipal, pois, a
situagdo acentua-se na medida em que
considerarmos 0S municipios menores na sua
dimensdo demogréfica e encontram-se afastados
geograficamente dos grandes centros; sendo que é
o poder local “quem acaba dependendo, em ultima
instancia, “aceitar” ou ndo a participacdo e o
controle social, uma vez que a sociedade civil ndo
¢ suficientemente forte para impor essa
participagdo e esse controle” (Silva, 2006, p.174).
Esta limitacdo, ao ser superada, por sua vez,
remete a estrutura vertical do processo decisorio,
no vetor down-top.

Além das criticas apontadas, uma série de outras
guestdes pode ser arrolada como limitadoras da sua
potencialidade, entre as que mencionamos: a
capacidade de intromissdo desses processos
participativos nas decisdes nacionais, e, nesse
sentido, a adogdo de uma ampliacdo da democracia
vertical; a desconsideragédo do fluxo
internacionalizado de decisdo nacional,
relacionado com a crescente influéncia do
comercio comandado pelas empresas
multinacionais e o capital financeiro (Hobsbawn,
2007); o carater efémero dessas experiéncias,
frequentemente  relacionadas as conjunturas
nacionais ou regionais e conduzidos por politicas
governamentais e carentes de continuidade.

Na senda da abordagem apresentada, e ampliando
0 escopo da andlise a um nivel macro, no qual
consideraremos elementos do processo decisorio
em nivel nacional, assim como apontaremos
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caracteristicas da inser¢do dos paises latino-
americanos no sistema internacional.

Ainda que seja possivel apontar diferencas se
considerarmos guestbes relativas a
representatividade em cada um desses ensaios de
participacdo é inegavel atestar a manutencdo da
dindmica que caracteriza a cultura politica
tradicional brasileira: o relacionamento direto entre
populagéo e governantes. Decorrente da formacdo
do sistema politico brasileiro — o qual pode ser
assimilado  aos  paises  latino-americanos,
respeitando as heterogeneidades — no qual os
partidos e as organizagdes sociais tendem a
apresentar uma  escassa inser¢cdo  social.
Simultaneamente, possuem baixa capacidade de
mobilizacdo e representacdo, a relacdo direta da
populagdo com o governo (crescentemente
focalizado pelo chefe do Executivo) instituiu-se
como caracteristica estrutural da politica latino-
americana (com destaques na Ultima década para
0S governos  venezuelanos, bolivianos e
colombiano), como exemplifica a longa tradi¢do
do populismo. Aparentemente a introdugdo de
mecanismos de participacdo direta, como o OP e
0s Conselhos gestores, podem contribuir para
reproduzir e, até mesmo, reforcar tal caracteristica
(Silva, 2006); ao mesmo tempo em que tendem a
“reforgar as desigualdades existentes, as estruturas
paternalistas e hierarquicas e privilégios sociais e
até conviver com a corrupg¢ao” (Frey, 2003, p.182).

Assim, na medida em que o liberalismo avancou
na sociedade brasileira, dois antigos costumes da
cultura politica brasileira tém se perpetuado no
cenario da representacdo politica. E nesse contexto
gue se tem repetido o ciclo vicioso de
personalidades  politicas, promovendo uma
caracteristica impar — o0 voto personalista —
negando-se e desconhecendo 0  principio
ideolégico de uma determinada corrente e
favorecendo a imagem de um Unico simbolo de
lideranca, o politico. Assim, nesta perspectiva é
possivel alegar a “existéncia de um clientelismo de
coalizdo no governo federal” (Baquero, 2001, p.
101), onde pequenos grupos da elite, aliados uns
aos outros e com interesses distintos estariam se
ajudando mutuamente, entrelagcados nas mais
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diversas &reas econdmicas, politicas e sociais,
protegidos legalmente pelas estruturas
constitucionais  para  salvaguardarem  seus
interesses. A crise de legitimidade, portanto, ndo é
apenas uma crise representativa, mas também uma
crise estrutural das instituices publicas que,
amarradas as tradicGes seculares, promoveram no
inconsciente do cidaddo moderno brasileiro o
descrédito com o publico, a desconfianga com as
instituicbes politicas contribuindo para a negagao
participativa caracterizando a apatia politica.

A convergéncia de prerrogativas nas maos do
Presidente traz prejuizo as perspectivas de
accountability vertical e horizontal (acarretando a
inexisténcia de prestacdo de contas entre 0s
poderes publicos). Nessa configuragcdo, quando as
inevitdveis crises politicas ou econbmicas
irrompem, o poder executivo e o legislativo se
imputam alternadamente as responsabilidades
(O'Donnell, 1991). As perspectivas apontadas,
relacionadas a superacdo da condicdo descrita,
rumo a uma democracia institucional consolidada,
sdo poucas, vinculando-as a paciéncia da
populacdo ou a auto-reflexdo das liderangas
politicas. Retomando a @4tica da andlise, a
“democracia delegativa” é o estagio imanente da
dependéncia econbmica e politica em que o0s paises
da regido estdo inseridos. A desvalorizacdo da
economia e a apropriacdo desigual da riqueza
socialmente produzida deveriam ser consideradas
como variaveis medulares para a compreensao.

Uma expressédo recorrente a partir da ultima década
do século passado tem sido o recurso a figuras
juridicas advindas do poder executivo como forma
de legislar sobre questdes importantes,
particularmente da economia e da politica social
(Cruz, 2007). No Brasil, temos assistido a
utilizacdo freqliente de medidas provisdrias como
forma de “agilizar” a aplicagdo de politicas
econdbmicas  (Couto, 2001). Essa forma
concentrada do exercicio do poder presidencial
retira atribuicdes do poder legislativo e judiciario,
confirmando o carater autocratico da arquitetura
institucional.

Nos paises da regido & possivel assistir a uma
“fiebre reeleccionista” ao mesmo tempo em que se
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observa o surgimento de novas elites e liderancas.
Estes, a0 eshocarem uma nova agenda politica,
utilizam-se  de  reformas  constitucionais,
frequentemente  através de referendos ou
plebiscitos, em busca de maiores poderes politicos
para o executivo que redundam em fortalecimento
da “delega¢do democratica” de prerrogativas em
detrimento do jogo democratico participativo
(Moratd, 2007).

Aspectos que atestam pela regressdo democratica
podem ser observados na progressiva diminuigédo
do poder decisério dos parlamentos para
influenciar a agenda politica e econémica nacional;
nos declinantes niveis de resposta governamental
perante as reivindicacdes e demandas da sociedade
e na dréastica reducdo da concorréncia partidaria —
para além da existéncia de numerosos destes
“organismos” representativos em cada pais. A
involucdo democratica também reside na crescente
influéncia do mercado nas politicas nacionais,
configurando uma tirania dos mercados, em que 0s
oligopélios, empresariais e financeiros,
cotidianamente direcionam 0s governos, enguanto
a populagéo vota a cada dois ou trés anos. Isto, por
sua vez, relaciona-se a tendéncia dominante de
apatia politica, que conduz ao retraimento
individualista. No ambito dos meios de
comunicacdo de massas e da industria cultural,
vivencia-se uma concentracao oligopolista que dita
a agenda e os contetdos veiculados.

As dificuldades no  aprofundamento da
participacdo politica como forma privilegiada de
superacdo da democracia competitiva-eleitoral
pode ser creditada a uma composicao intrincada de
elementos econdmicos e politicos que condicionam
a possibilidade de construcdo de uma democracia
que transcenda os exiguos limites da formalidade
juridico-institucional e que promova a necessaria
reforma social (Borén, 2003; Baquero, 2001).

Considerac0es Finais
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Em primeira instancia, é indispensével frisar que
0s niveis de democratizacdo alcancados devem ser
creditados as insistentes mobilizacdes que o0s
trabalhadores e os setores populares realizaram em
protesto ao modelo elitista de dominagdo no
decorrer dos séculos XIX e XX. No presente
periodo € evidente que a democracia se tornou uma
arena de embates das diversas forcas sociais, mas
os trabalhadores se encontram em ampla
desvantagem, pois na democracia eleitoral torna-se
indispensavel deter grandes somas de recursos (que
frequentemente sdo aportados pelo empresariado e
pelo setor financeiro, na espera de diversas formas
de restituicdo).

Nesse  contexto, 0s  regimes  politicos
contemporaneos na América Latina (com maior
énfase para os governos boliviano, venezuelano e
equatoriano) sdo qualificados como neo-populistas,
como expressdo de certo anti-institucionalismo,
personalismo e paternalismo (Burchardt, 2008).
Esses governos encontram-se mais proximos das
demandas sociais, 0 que tém lhes rendido uma
leitura de aproximacdo a esquerda; mas, estes
expressam o arranjo conjuntural através do qual as
forcas populares conseguiram manifestar sua
oposicdo a crescente miserabilidade social
decorrente do projeto neoliberal de Estado. O que
estd no centro das preocupagdes sociais é o bem-
estar da populacdo, sem que venha a se descuidar a
organizagdo politica; no topo da hierarquia da
agenda social encontra-se a satisfagdo das
necessidades sociais. E precisamente neste ponto
gue se localiza a crescente imperativo de
mobilizacédo social, que ndo pode, pelo menos até o
momento, ser satisfeito por uma distribuicéo
desigual da rigqueza socialmente produzida. Ao
mesmo tempo em que as democracias formais se
consolidam decorrentes da participacdo politica
atraves do sufrdgio € possivel verificar crescente
descontentamento nos paises da regido (Alvarez,
2007).

O cenario politico regional reforca a idéia de que a
esquerda procura no arcabouco institucional a
forma de levar adiante o seu projeto politico. Nos
anos 60 e 70 do século passado isso era construido
“por fora” e contra a institucionalidade. Apds a
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dissolucao da Unido Soviética os projetos politicos
de transformacdo social de wuma parcela
significativa da esquerda se encasularam no espago
institucional, o que tem conduzido a que boa parte
dela enveredasse para praticas “pragmadticas” em
franco mimetismo com aqueles a quem dizia se
opuser.

As teorias que propdem uma maior ingeréncia da
populagéo nas decisbes  governamentais
apresentam muitas dificuldades em superar na
pratica a persisténcia dicotbmica entre as
perspectivas descritivas ou prescritivas. As
abordagens participativas e, ainda mais a
deliberativa, debatem-se no ambito prescritivo das
concepcdes democréticas. Assim, desde a ética da
democracia representativa assistimos a uma
revalorizagdo do sufragio universal como
exceléncia da representatividade politica, buscando
compreender, entre tantos enfoques, as relagdes
entre a desigualdade social e o sistema politico.

A persistente mudanga constitucional e o apelo a
modalidades legislativas advindas do Executivo
tornaram-se as formas que esses governantes
consideram mais eficazes para promover o resgate
das formas para acalmar 0s animos sociais.
Vivemos uma reedi¢do da “democracia delegativa”
de que falava O’Donnell, aliado a uma tentativa de
lidar com as “classes perigosas” de que falava
Florestan Fernandes. Essa situacéo, ao se encasular
em personalismos carismaticos e crescente
concentracdo de poderes econdémicos e politicos,

confere a0  modelo institucional  tracos
marcadamente autocraticos. Pois, esses
governantes, respaldados nas urnas visam

promover as transformagdes que o “povo” clama a
despeito da construcdo de  modalidades
participativas e deliberativas de poderes.

Concluimos que as medidas tendentes a uma
Reforma do Estado e o fortalecimento da
democracia restrita visam ao envio de sinais
positivos ao mercado, propiciando uma
reconciliacdo dos seus objetivos, pois, € importante
que a democracia seja inofensiva ante os mercados.
Nessa perspectiva, € possivel pensar que a
modalidade institucionalizada de participacdo
politica torna-se desejdvel nos seus exiguos
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limitess. Com nossas andlises, buscamos
demonstrar que essas politicas ndo sdo ocasionais,
nem tampouco fortuitas; ao contrario, elas
conduzem ao aumento qualitativo de gravitacdo do
imperialismo, significando o estreitamento do
controle ndo somente da vida econdémica como
também politica dos paises da periferia.
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