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) CAPITULO |
POLITICA, CIDADANIA E PARTICIPAGAO NA DEMOCRACIA CONTEMPORANEA.

1.1 ESTADO E SOCIEDADE CIVIL NA DEMOCRACIA MODERNA

Bobbio (1988) afirma que o Estado nasce para regular a vida social resguardando a
autonomia da sociedade civil em que o0 homem é independente, porém unido a outro homem
pelo vinculo do interesse privado e pela necessidade natural inconsciente. Nesse sentido, a
sociedade civil se aproximaria do estado de natureza de Hobbes, marcado pelos interesses
isolados e individuais. No entanto, a sociedade civil pode ser analisada a partir de diferentes
referenciais analiticos. Em Rousseau, a sociedade civil tem status superior ao da sociedade
civilizada. E o local de gestagdo de uma sociedade politica diferente do estado de natureza,
embora ainda permeada pela corrupgao do dominio dos fortes sobre os fracos, dos ricos sobre
os pobres. Por isso, 0 homem deve instituir a republica fundada no contrato social, ou seja, um
acordo paritario de cada um com todos os demais.

Na andlise hegeliana, a sociedade civil representa o primeiro momento da formagao do
Estado, a instancia administrativa que tem como atribuicdo regular as relacdes externas. Como
instancia ético-politica, tem como fungéo favorecer a adeséo intima do cidaddo a totalidade de
que faz parte, dirimindo os conflitos de interesses particularistas e egoistas que surgem nas
relagbes sociais privadas, acompanhando a administracdo da justica e o bem-estar dos
cidadaos. A distincao entre sociedade civil e Estado representa a diferenciacao entre o Estado
inferior, fundamentado pela constituicao e pelos poderes constitucionais, € um Estado superior,
que opera apoiado em dois poderes juridicos subordinados, ou seja, o poder judiciario € o
poder administrativo.

Na andlise marxiana, alicercada no materialismo histérico, a sociedade civil € uma
sociedade de classes, em que a burguesia completou a sua emancipacao politica libertando-se
dos vinculos do Estado absoluto e dos privilégios da aristocracia, trazendo como contraponto
os direitos do homem e do cidaddo, ainda que, organizando os interesses sociais com
interesses de classe. Para Marx, a sociedade civil € o resultado de um conjunto de relagdes e
oposicoes travadas, primordialmente, na esfera econémica.

Na analise de Gramsci, a sociedade civil pertence & superestrutura. E uma esfera na
qual os aparatos ideolégicos atuam para a formagado da hegemonia de classe e do bloco no
poder. Portanto, ela representa o0 momento do consenso e da formagdo da legitimidade,
enquanto o Estado representa 0 momento politico, com o primado do exercicio da forca para
manter o poder, pelo menos, até quando o poder for exercido por uma classe restrita e néo
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pela classe universal do ideario marxista. Na transformacao da ordem social a sociedade civil
representa o ideal de uma sociedade sem Estado, surgida da dissolucao do poder politico.

No significado do Estado politico distinto de qualquer forma de Estado nao politico, a
sociedade civil foi comumente empregada também para distinguir entre a competéncia do
Estado e a do poder civil em que se fundem a tradicional sociedade doméstica/sociedade civil
em relacdo a competéncia do poder religioso. Nesse sentido, o direito se desenvolve para a
organizagao social em trés niveis, a saber: sociedade religiosa, sociedade doméstica e
sociedade civil, um tripé que objetiva a conjuncao da dicotomia familia/Estado e Igreja/Estado.

Numa revisdo do conceito gramsciano de sociedade civil, Coutinho (1981) indica que
ele € um conceito portador da forma social da hegemonia, através da mediacdo entre a infra-
estrutura econdmica e o Estado, e tem relagdo com o vinculo de condicionamento reciproco
entre infra-estrutura e superestrutura. Sua concepgao de sociedade civil possibilita entender o
Estado de forma ampliada e permite o reconhecimento da socializagcdo da politica no
capitalismo desenvolvido (com sujeitos politicos coletivos de massa, leis e fungdes autbnomas
e especificas), bem como dos aparelhos repressivos do Estado. O Estado ampliado apresenta
duas formas principais: primeiro, a sociedade politica que é constituida pelo conjunto dos
mecanismos de monopolio que detém a classe dominante da repressao e da violéncia por meio
do aparelho de coercao através das burocracias executivas e policial-militar. Segundo, a
sociedade civil abriga as organizag¢des responsaveis pela divulgacao das ideologias, tal como o
sistema escolar, as igrejas, os partidos politicos, as organizacdes profissionais e a organizacao
material da cultura (meios de comunicagdes de massa).

Por outro lado, a sociedade civil € o campo politico em que as classes e 0s grupos
sociais buscam legitimar sua hegemonia, formando aliangas e construindo consenso,
contrapondo-se a dominacao, pois € na sociedade civil que os organismos sociais coletivos e
voluntarios auténomos fazem frente a sociedade politica. Para ele, o consenso ativo e
organizado possibilita uma base para a socializagdo da politica. Entdo, o Estado surge como
uma sintese entre sociedade politica e sociedade civil, em que os aparelhos privados de
hegemonia possibilitam as visbes de mundo em disputa, em luta pela hegemonia (tal como,
revolugao ou reestruturagao do direito, social-democracia ou comunismo). Por isso é possivel
dizer que a sociedade civil € débil onde a tradicdo da democracia politica e as organizagbes
populares autbnomas sao fracas ou inexistentes.

No debate atual, utilizado em diversos contextos das experiéncias histéricas, predomina
o conceito de sociedade civil que se aproxima do de sociedade politica. H4 uma reapropriacao,
em que o Estado de direito é transformado em Estado Social, regulando as relacdes
econdmicas e as condigbes de distribuicdo, o que alguns chamam de um processo de
estatizacao da sociedade por meio do desenvolvimento das vérias formas de participagéo nas
acOes politicas e pelo crescimento das organizagbes de massa que expressam, direta ou
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indiretamente, algum poder. O Estado Social pode ser compreendido ndo apenas no sentido
deste permear a sociedade, mas também porque a acao do cidadao participante exige sempre
maior apoio e protecdo do Estado. Nesse sentido, sociedade e Estado atuam como dois
momentos distintos, mas interdependentes do sistema social.

Desse modo, a sociedade civil € hoje o lugar em que se desenvolvem nao sé os
conflitos econdmicos, mas sociais e ideoldgicos (religidao, etnia, género, identidade). Os
agentes envolvidos sédo, ndo sé de classes, mas também grupos e movimentos sociais,
associagbes e organizagbes que representam movimentos de luta pela emancipacao de
minorias diversas e pela defesa da ampliagdo dos direitos civis e de sua capacidade de
inclusdo social (BOBBIO, 1988). Nas analises mais recentes sobre a sociedade global, a
sociedade civil ocupa o espago reservado a formagéo das demandas que se dirigem ao
sistema politico, o qual tem o dever de respondé-las. Hoje, o contraste entre sociedade civil e
Estado esta relacionado com a quantidade e qualidade das demandas, da capacidade de
pressdao da sociedade civil organizada e da capacidade das instituicbes em responder
adequadamente as oportunidades.

A questédo da sociedade civil é essencialmente vinculada a formacao da democracia
com a separacao dos principios universalistas de liberdade e igualdade da soberania popular e
dos direitos do homem. Para Touraine (1995), a democracia sé é forte quando ela submete o
poder politico ao respeito dos direitos do homem, os civicos mas, também, os sociais e até os
culturais. A idéia dos direitos do homem ganha forga porque seu conteudo principal é proteger
o individuo contra um poder que se identifica com uma modernidade que ndo deixou um
espaco para a contestacdo e iniciativas que possam consagrar a participacdo em todos os
niveis de vida social.

A democracia se opde ao poder absoluto e a um individualismo extremo submetido a
atividades facilmente corruptoras ou ao poder usurpador das administracbes e empresas.
Democracia é combinar a integragdo da cidadania que por meio da liberdade das escolhas
politicas, com o respeito das identidades, das necessidades e dos direitos, permitindo aos
atores agir livremente. Na sociedade democratica os atores desenvolvem uma consciéncia
interiorizada de direitos pessoais e coletivos, bem como lutam pelo reconhecimento da
pluralidade dos interesses e das idéias, particularmente dos conflitos entre dominantes e
dominados, com responsabilidade de cada um no respeito as orientagdes culturais comuns.
Isso acontece por meio das instituicdes politicas através de trés principios: o reconhecimento
dos direitos fundamentais que o poder deve respeitar; a representatividade social dos
dirigentes e de sua politica; a consciéncia de que cidadania € pertencer a uma coletividade
fundada sobre o direito (TOURAINE, 1995).
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Nao é somente a vontade coletiva que deve ser respeitada, mas a criatividade pessoal e,
portanto, a capacidade de cada individuo de ser o sujeito da sua prépria vida, se for preciso
contra os instrumentos do trabalho, da organizagdo e do poder da coletividade. E preciso que
0s atores sociais se sintam responsaveis pela sua prépria liberdade, reconhecendo o valor e 0s
direitos da pessoa humana e que nao definam os outros apenas pela coletividade ou por seus
interesses.

Do ponto de vista da organizagdo do poder, € na democracia que 0s governados
escolhem seus governantes e participam da vida democratica, na defesa de interesses e de
opinides diferentes por meio da representagdo. Um sistema representativo supde, portanto,
uma sociedade civil muito bem estruturada, associada a uma sociedade politica integrada com
a coisa publica e a continuidade entre demandas sociais e decisées de longo prazo. Esse
sistema é definido por um conjunto de instituicbes, mecanismos de tomada de decisao
reconhecidos como legitimos, formando um espago publico em que ha a influéncia dos meios
de comunicagbes e das iniciativas dos intelectuais. Assim, a democracia é ao mesmo tempo
tratamento institucionalizado dos confltos e uma nova forma de associagdo entre
racionalizacdo e subjetivacdo na definicio do que é ser moderno. Mas quando as
desigualdades sociais sdo grandes, isto faz com que os cidaddaos ndao desenvolvam um
sentimento de bem comum, falta-lhes o fundamento da democracia.

E neste sentido que a democracia extrapola a questdo da representacdo
institucionalizada e dos recursos formais de seu funcionamento enquanto sistema politico. Do
ponto de vista da cidadania e da justica ela significa — deve significar — uma certa igualdade de
condi¢cdes. O cidadao sente-se responsavel pelo bom funcionamento das instituicbes quando
ha o respeito pelos direitos do homem e quando a representacdo das idéias e dos interesses
se volta em direcdo a justica, ndo sé como uma relacao entre direitos e deveres, mas a justica
social, aquela forma integral de justica que desenvolve a sociedade e a condi¢gdo do individuo
no seu contexto historico.

Democracia, portanto, supde a orientagdo do homem e de suas condutas para o bem
comum e a realizacao individual. Rawls (2000) argumenta que nas sociedades pluralistas a
concepgao politica de justica fundamenta-se no respeito as formas de vida variadas que sao
aceitaveis entre os cidadaos, em que as reivindicagdes que transgridem os limites aceitaveis
nao tém gravidade alguma. Desse modo, a justica estabeleceria os limites (0 espago
autorizado) e o bem indicaria a finalidade nas relagcdes sociais através de uma concepgao
moral concebida para um campo especifico - a estrutura basica de um regime democratico
constitucional, com principios gerais e espaco para valores especificos.

Ele desenvolve seu argumento sustentado em cinco idéias do bem: o0 bem como racionalidade,

0s bens primarios, as concepcdes abrangentes e aceitaveis do bem, as virtudes politicas, e,
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por fim, o bem representado por uma sociedade politica bem ordenada. Na primeira idéia, ele
pressupde que os membros de uma sociedade democratica possuam pelo menos
intuitivamente, um projeto de vida racional, com planejamento, em relagao & distribuicdo dos
recursos, inclusive mentais e fisicos. Pressupde que as pessoas levem em consideracao as
suas expectativas em matéria de necessidades e de demandas em relacdo a sua situacao
futura e de todas as fases de sua vida, avaliando as condi¢cées normais de existéncia humana,
e tendo uma compreensao da nogao geral do bem.

Destarte, a idéia do bem deve ser combinada com uma concepgédo politica dos
cidadaos livres e iguais, assim como determinar o que necessitam e 0 que demandam como
membros normais e integrais, por toda a sua vida, de cooperagao social. A idéia do bem como
racionalidade é fundamental em uma sociedade politica bem ordenada, pois ela agrega um
entendimento publico ndo apenas das reivindicagées que os individuos expressam quando se
levantam questdes de justica, mas o proprio modo de como as reivindicagdes devem ser
defendidas, influenciando a produgéo de consenso entre os cidadaos.

A segunda idéia é a dos bens primarios, em que o autor considera as necessidades e
demandas futuras das condi¢gdes normais da existéncia humana e que compreende os direitos
e as liberdades basicas, a liberdade de circulacao e de escolha de uma ocupacao, os poderes
e as responsabilidades de posi¢cdes nas instituicbes politicas e econbmicas basicas, as
riquezas e as rendas e, finalmente, as bases sociais do respeito préprio em termos
institucionais, através do reconhecimento e da aceitacdo publica dos principios de justica.
Quanto as concepgoes abrangentes e aceitaveis do bem, elas compreendem o que tem valor
para a existéncia humana, ou seja, os ideais provenientes da virtude e do carater pessoais,
ideais esses que influenciam boa parte das nossas atitudes nao politicas, que praticamente
ocorrem em toda a nossa existéncia, por meio de valores compartilhados por cidadaos
considerados como pessoas livres e iguais.

Quanto as virtudes politicas, o autor se refere as responsabilidades que os cidadaos
tém com as instituicdes politicas e econdmicas. Finalmente, o sentido moral e politico do bem
sao representados por uma sociedade politica bem ordenada, que deve construir uma base
publica de justificacao para a estrutura basica de um regime Constitucional, onde os principios
de civilidade, tolerancia e moderacgao, de senso de equidade estejam presentes entre cidadaos
livres e iguais. Eles precisam compreender os principios de justica e agir em conformidade com
as virtudes das exigéncias das situagdes. Ao assegurar os direitos e as liberdades basicas
iguais para todos, bem como a igualdade equitativa das oportunidades, a sociedade politica
garante os fundamentos essenciais do reconhecimento publico das pessoas com o seu status
de cidadaos. Para Rawls (2000), a salvacao das liberdades democraticas exige a participacao
ativa de cidadaos que possuam as virtudes politicas necessarias para a sustentagdo do regime

constitucional.
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A idéia do bem e da justica permite uma percepgdo sobre o seu oposto: a exclusao
como injustica. Laniado (2001) discute a justica e a exclusao do ponto de vista da cultura
politica e seus componentes basicos na sociedade moderna, indicando os fundamentos da
acao social que ressaltam os principios da reciprocidade e da confiangca na sociedade
contemporanea. A discussao sobre reciprocidade e confianga informa sobre a interagao social
entre atores individuais e coletivos no ambito da sociedade civil, pois influenciam as normas
sociais € 0 modo como comportamentos sao construidos. A nog¢ao de reciprocidade como um
elemento basico de pertencimento a um grupo social deve ser entendido como um lastro
importante na construgao de identidades, tanto no micro como no macro espaco social, seja no
contexto privado ou publico das democracias.

Em sociedades diferenciadas, a reciprocidade expressa e produz normas sobre
diferenciagdes internas da estrutura social, relativa a poder e desigualdades; é constituida de
relacées de troca pautadas num dar-receber ndo paritario, estabelecendo o perfil da ordem
social. A troca possibilita o reconhecimento mutuo na relagdo, produz o consentimento e a
cooperagao e tem implicagdes para a legitimagédo da ordem relacionando a sociedade civil e a
sociedade politica.

O aspecto da cooperagao permite pensar a reciprocidade como expressao para além
das normas sociais, por meio de estratégias que estabelecem a agédo social e politica, e
confirma a adesao dos individuos aos sistemas de reciprocidade em diferentes estratos sociais.
A cooperacao se fundamenta na experiéncia envolvendo a cultura social da comunidade de um
senso de dever que se desenvolve através da participacao e da redistribuicdo. A reciprocidade,
a cooperacgao e o dever (o sentido social da obrigacéo) produzem efeitos ambivalentes sobre a
integracao da cultura politica quando as identidades e 0 senso de pertencimentos se formam,
pois tanto podem aproximar os individuos de forma associativa como podem afasta-los da
participacao.

Nesse sentido, Laniado (2001) destaca a confianga como elemento integrativo da acao
social diretamente relevante para a cultura politica; ela condiciona a motivagao dos individuos
em direcdo aos outros e as proprias instituicbes onde a conduta dos individuos € controlada
pelas leis e normas, com as contingéncias e 0s riscos que 0s processos sociais envolvem. A
exclusdo no mundo moderno surge de uma anomia mais complexa, quando o individuo “esta
fora” em relagdo sistema social porque depende de condigbes que se modificam
continuamente, ao nivel pessoal do compromisso e mais sistémico da participagao.

A dimensao social da justica é a base de normas e regras que permitem considerar
situacdes e coisas justas ou injustas. Nao se finda em uma questdao moral, mas nas convic¢des
politicas e sociais sobre como lidar com os interesses, as oportunidades e a distribuicdo dos
beneficios, numa linha de intersecdo entre justica e injustica, valores gerais e os valores

particularistas, que, em ultima instancia, promovem a inclusdo ou a exclusao.
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No ambito da cultura politica, uma tradigdo histérica mais democratica ou menos
democratica, mais inclusiva ou excludente, tem fortes implicagcbes sobre a capacidade da
sociedade civil de influenciar na politica e no desempenho das instituicdes. Sob esse prima,
Putman (1998) considera que a articulacdo entre sociedade civil, reciprocidade, cooperacao e
confiangca é sintetizada em um conceito bastante relevante para a democracia, o de capital
social que permite explicar em que medida a capacidade cooperativa (por exemplo, as
associagbes) possibilita uma maior participagao politica. Afirma que as diferentes formas
associativistas, horizontalizadas, estariam na base das relagcdes entre democracia e sociedade
civil. A sociedade é caracterizada por redes sociais de comunicacdo e troca (reciprocidade),
formal ou informal. Para o autor, a participagdo politica esta acima da dimensao econ6mica,
até porque é através da mesma e da cultura civica que os individuos podem objetivar o
desenvolvimento e a justica social, configurando uma forte relagdo entre modernidade
econdmica e desempenho institucional por um lado e vida civica — e o bem comum, pelo outro.

Para Giddens (1991), a confianga nos outros é desenvolvida em conjungdo com a
formagdo de um senso interno de confiabilidade, que fornece no momento presente ou no
futuro uma base para uma auto-identidade estavel. Portanto, a confian¢a implica em uma
mutualidade de experiéncia, um sentimento de seguranga com continuidade das coisas e das
pessoas que permanecem intimamente ligadas entre si na personalidade adulta. Com
experiéncia independente em relagdo aos outros, desenvolve-se a continuidade das rotinas da
vida diaria que é realizada através da consciéncia pratica, formando um meio organizador de
relagdes sociais de confianga e que refletem na acao politica e na vivéncia dos direitos.

Para pensar a questdao da excluséo social em todos os tipos de comunidades, em que
os lagos sociais ou morais, a reciprocidade, a solidariedade, a confianca, a mutualidade e a
autoridade se apresentam, entram em cena multiplos atores que movimentam o campo social e
politico, por meio da agao social coletiva ou de movimentos sociais (religiosos, étnicos, etc.)
referidos a localidades ou situacoes.

1.2 DEMOCRACIA, PARTICIPAGCAO E EXCLUSAO SOCIAL

A questao do espaco publico é fundamental para entender a democracia. E impossivel
buscar a relacdo direta entre Estado e atores sociais, pois isso requer a necessidade de um
sistema politico autbnomo, em que a democracia aparece como uma forma desenvolvida e
coerente. Quando ha falta de instituicoes politicas livres, freia-se a formagao de atores sociais e
ha o controle repressivo através do aparelho do Estado sobre as reivindicagées e mobilizacbes
sociais. Atualmente, a defesa dos direitos fundamentais estd associada ao campo das
industrias culturais (saude e educacédo) e através do comportamento moral e pessoal. Nesse
sentido, torna-se relevante a capacidade de expressédo e o reconhecimento dos atores sociais,



Jonas Araujo Filho 8

pela acado dos proprios interessados. Abre-se o campo social e politico para uma visdo de
sociedade de producéao e de redistribuicao, criando a possibilidade de inser¢cao de novos atores
sociais e politicos, promovendo uma politica que reduza as desigualdades e que dé uma nova
vida aos debates politicos (TOURAINE, 1995).

Para o autor, é do lado da cultura e ndo das instituicbes que se deve buscar o
fundamento da democracia. A cultura democratica é a concepgdo do ser humano que
contrapde a resisténcia mais forte ao poder absoluto e que pode permitir a vontade de criacao
e preservagao das condigdes institucionais da liberdade pessoal através de dois principios
elementares de uma cultura democratica: a liberdade do sujeito pessoal e a consciéncia das
condi¢des publicas dessa liberdade privada, através do reconhecimento do outro. Contudo,
antes de ser um ator de uma vida social o individuo é um agente de uma obra coletiva. O
individuo é a unidade particular em que se misturam a vida, o pensamento, a experiéncia e a
consciéncia. O ator € aquele que modifica 0 meio ambiente material e social no qual esta
colocado, modificando a divisdo do trabalho e as formas de decisdo bem como as relagdes de
dominagédo ou as orientagbes culturais. Sujeito e ator sdo nogdes inseparaveis e resistem
conjuntamente a um individualismo egoista.

Portanto, para Touraine (1995), a acéo coletiva de um movimento social é o esforco de
um ator coletivo que busca a conquista dos valores e das orientacées culturais de uma
sociedade, opondo-se a acao de um adversario ao qual esta ligado por relacées de poder. Por
isso, na defesa do sujeito as orientacdes de cultura politica de uma sociedade séo inseparaveis
da forma dos conflitos sociais ou forma com que os interesses da classe dirigente conseguem
uma autonomia extrema. As grandes mudangas em curso na sociedade industrial e de uma
nova economia mostram uma nova sociedade e novos atores histéricos moldados pela
cidadania ativa, participativa e presente.

Pode-se dizer que, o capitalismo organizado, hoje, é caracterizado pela passagem da
cidadania civica e politica para uma cidadania social através da conquista de direitos sociais
nas relagbes de trabalho, da seguranca social, da salde e da educagdo nas sociedades
centrais, e de um modo menos caracteristico e intenso nos setores das classes trabalhadora
em alguns paises semiperiféricos (SOUZA SANTOS, 1995). O autor reconhece que um
conteudo de pertenga igualitdria em uma comunidade politica € medido pelos direitos e
deveres e pelas instituicbes existentes. Por isso, a cidadania é construida por diferentes tipos
de direitos e instituicbes e esta inscrita como produto de histérias sociais diferenciadas e
protagonizadas por grupos sociais distintos.

Os direitos civicos equivalem ao primeiro momento do desenvolvimento da cidadania;
S840 0s mais universais em termos de base social que atingem e dao suporte as instituicoes do
direito moderno e do sistema judicial. Os direitos politicos sdo mais tardios e de universalizacao

mais dificil e sustentam-se institucionalmente nos parlamentos e nos sistemas politicos em
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geral. Ja os direitos sociais s6 se desenvolveram depois da Segunda Guerra Mundial e visa as
classes trabalhadoras; sdo aplicados através de diversas instituicdes publicas, principalmente
no modelo do Estado-Providéncia.

No periodo do capitalismo organizado, a cidadania social ancorou-se nos interesses das
classes trabalhadoras, servindo em grande medida de transferéncia de recursos de uma
economia de mercado e conduzindo a uma relacdo mais equiliborada entre o principio do
Estado e o principio do mercado, colocando uma nova estrutura de exploragao capitalista, o
capitalismo organizado. Touraine (1995) sintetizou a relagédo entre direitos e Estado em torno
de trés grandes categorias de normas juridicas: o direito integrador (garantia da ordem no
sentido geral), direito contratual (organiza relagcées de interesses diversos do mesmo conjunto
social), direito protetor (que defende os individuos e minorias contra o poder do estado e da
dominagéo social), sendo que sua manifestagéo esta associada aos principios gerais.

Como afirma Souza Santos (1995), a renovacao da teoria democratica se sustenta na
formulagao de critérios democraticos de participagao politica, ndo s6 no ato de votar, mas em
torno de uma articulagdo entre democracia representativa e democracia participativa. E
importante proceder a repolitizacdo da pratica social para uma maior transparéncia das formas
novas de dominacédo a fim de criar novas oportunidades para o exercicio da democracia e da
cidadania, identificando formas praticas de transformacao de relagdes de autoridade partilhada
como, por exemplo, a descentralizacdo administrativa voltada para as politicas publicas
(conselhos municipais, estaduais e outros). A pratica transformadora se apdéia na criagdo de
obrigagOes politicas horizontais de escala nacional e transnacional, entre cidadaos e grupos
sociais das diferentes regides e do sistema mundial, possibilitando ampliar o conceito de
cidadania para além do principio da reciprocidade e da relacao entre direitos e deveres. Nesse
sentido, a emancipagéo implica na criagdo de um novo senso comum politico, onde a cidadania
tanto se constitui como uma obrigacdo politica vertical entre os cidaddaos e o Estado, no
respeito as normas e leis, como na obrigacao politica horizontal entre cidadaos, revalorizando o
principio da comunidade, com uma idéia de igualdade, de autonomia e de solidariedade.

Nessa perspectiva, a agado coletiva aparece como um campo de acao social que
favorece a consolidagdo da sociedade democratica, pois, como indica Gohn (1997), por meio
de movimentos sociais, ela flui e transita em espacgos ndo consolidados das estruturas e
organizagdes sociais, questionando as estruturas vigentes e propondo novas formas de
organizagao para a sociedade politica. H4 uma forma diferenciada de representacdo que
envolve um coletivo de pessoas demandando algum bem, material ou simbdlico, através dos
processos sociopoliticos e culturais da sociedade civil em um universo de forgas sociais em
conflitos. O entendimento da acao coletiva diz respeito ao comportamento coletivo institucional
e nao institucional, este ultimo definido como uma ag¢édo néo direcionada por normas sociais

existentes, mas construida pela articulacao de situacées indefinidas ou desestruturadas.
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Ao estudar as diferentes abordagens das ciéncias sociais sobre a acao coletiva e os
movimentos sociais que ela possibilita organizar, Gohn (1997) informa que as orientacdes
tedricas que deram sustentacao a questao dos movimentos sociais no Brasil se originaram no
paradigma europeu dos anos 70, com forte influéncia marxista, relativa aos processos
histéricos globais e as contradigbes existentes nas lutas entre as diferentes classes sociais,
valorizando as experiéncias vivenciadas nas formas de producao e no mercado de trabalho. A
partir dos anos 80, a abordagem dos novos movimentos sociais, deu énfase as questdes da
exclusao social, descentralizagao do setor publico e privado e as redes de solidariedades.

Nos anos 90, outra abordagem promoveu outro vetor de andlise, o da estrutura das
oportunidades politicas responsaveis pelo surgimento dos varios ciclos de movimentos sociais,
libertérios ou emancipatérios, em diferentes contextos e lugares histéricos, onde as agbes dos
homens e das idéias motivam a agédo dos cidadaos. A agao coletiva surge como a expressao
de praticas culturais em que ha um novo sujeito coletivo e difuso, ndo hierarquizado, onde a
acao ocorre em um espago nao-institucionalizado, possibilitando a construgdo de um campo
politico de agao diferenciado (OFFE apud GOHN, 1997). H4&, no entanto, duas acepgdes
basicas dos novos movimentos sociais. Uma ampla, que diz respeito as lutas sociais por
interesses coletivos (beneficios e bens); outra, que sdo os movimentos especificos, datados no
tempo e localizados em um espaco determinado. A primeira tem como categoria basica a luta
social de caréter ciclico, com fluxo e refluxo, seguindo a dindmica dos conflitos sociais, na
busca do novo, da reposicao ou da conservagao de interesses. A segunda tem como categoria
fundamental a forca social. As bases de sustentagdo desses movimentos estdo centradas em
atores coletivos pertencentes a diferentes classes e grupos, articulados em certos cenarios da
conjuntura politica, criando um campo politico de forga social na sociedade civil (GOHN, 1997).

Nesse sentido, os novos movimentos sociais criam uma identidade coletiva, de
interesse comum, pela forga do principio da solidariedade. Internamente, o principio da
solidariedade é o nucleo de articulagdo das diferengas do movimento, possibilitando a
visibilidade no espacgo publico a construgdo de uma unidade, através do discurso e da pratica
politica. Apoia-se em instituicbes e em organiza¢des da sociedade civil e politica, e seu triunfo
sao a producgao de leis que redefinem as relagdes sociais existentes, enfatizando a confluéncia
de demandas, novas liderangas e uma nova forma de participagdo. O novo passa a demandar
nao apenas bens e servigos necessarios a sobrevivéncia cotidiana, mas, sim, direitos sociais
tradicionais nao universalizados como o direito a vida (condi¢cdes basicas de sobrevivéncia), o
direito aos direitos sociais modernos (saude e educagdo) como igualdade e liberdade em
relacdo a raca, género e sexo, influenciando as politicas publicas e a agdo dos agentes que
participam de sua implementacéao, gestdo e avaliacao, enfatizando o consenso, a abrangéncia
e as praticas participativas em diferentes setores da vida social (por exemplo, a politica de
saude para as populacées indigenas e o Distrito Sanitario Especial Indigena da Bahia).
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Isto €, o novo enfatiza a questdo do cotidiano, a problematica da relacdo entre a
democracia direta e democracia representativa e a questao das esferas publicas e privadas
enquanto espacgos de participacao social para a democratizagdo da democracia — confrontando
a exclusao. A cidadania coletiva trouxe como novidade pensar o exercicio da cidadania em
termos coletivos, de grupos e instituicdes que se legitimaram a partir da Constituicao de 1988.
Nao se trata mais apenas de reivindicar, pressionar ou demandar, mas trata-se de fazer, de
propor, de ter participacdo qualificada. Questdes ligadas a exclusdo social que decorrem das
condigdes socioecondmicas passam a ser imperativas. A cidadania coletiva é uma cidadania
ampliada, em que as arenas de negociagdes sao formuladas pelo poder publico com os
movimentos sociais como co-participes das a¢des estatais. O novo aporte da agao coletiva tem
gerado redes de poder social local, com algumas instancias institucionalizadas por meio de
conselhos e colegiados criados por exigéncia da Constituicdo de 1988 ou como o proprio fruto
de lutas politicas especificas para enfrentar a injustica e a exclusao social.

De acordo com Zaluar (1997), a exclusdo social demanda considerar a sociedade
nacional com um todo. A exclusdo resulta das diversas formas de injustica. A injustica
distributiva se revela quando pessoas sao sistematicamente excluidas dos servigos e garantias
oferecidas ou asseguradas pelo Estado, pensadas, em geral, como direitos de cidadania. Os
grupos enfrentam a exclusdo por processos distintos, sendo que, em algumas comunidades,
ela é mais aberta ou mais abrangente. Em alguns casos, a exclusdo expde os direitos e
deveres ligados ao territério e em outros a lagos de consangtinidade e de ancestralidades ou
mesmo a caracteristicas de ordem moral. Na dimenséo politica, o termo exclusao esté ligado,
atualmente, ao debate sobre a crise do Estado de bem-estar ou a integracdo na sociedade
nacional. Uma visdo mais universalista pensa a cidadania individual na dimensao da
participagéo politica e civil na sociedade nacional. Pensa os direitos reais e ndo os escritos nas
declaragbes dos direitos universais do homem, nas constituicdes nacionais e demais cédigos
de leis. Nesse sentido, a participagcado politica e civil implica responsabilidade e deveres
concretos e ndo apenas direitos vagamente expressos em lei.

Ainda segundo Zaluar (1997), a questdo da exclusdo e da democracia apresenta um
paradoxo em dois niveis. Primeiro, ha a tendéncia de se pensar os direitos especificos como
conquistas novas em detrimento dos gerais, ou as identidades locais se sobrepondo as
nacionais e muitas vezes contrastando com elementos supranacionais e internacionais, criando
o0 perigo de acentuar demasiadamente a autonomia das comunidades especificas e das
localidades, o que acabaria por desestruturar a nagédo, acentuando os problemas para uma
integracdo dos pobres, tendo em vista que a questdo social € uma questao nacional. Em
segundo lugar, ha o fato de que a nacao como patria sufoca identidades especificas, o que
acabaria por oprimir as diversidades em favor da homogeneizagdo da identidade nacional.

Nesse sentido, afirma a autora, a luta por democracia e inclusdo social precisa refazer a nagéao
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articulando os niveis reconhecidos de sociabilidade e solidariedade. A nova questao social trata
do compromisso de cada um com os outros, relativiza o critério universalista da justica e abraca
critérios locais, situacionais e diversificados desenvolvidos nas multiplas relagées sociais de
distribuicdo e trocas (reciprocidade e cooperacdao) em que o Estado ndo € mais o Unico
mediador.

Nesse contexto, o principio presente na movimentacao de bens e servicos é o0 da
equidade e da justica em um sistema baseado em relagdes impessoais e burocraticas, movido
pelas concepgbes do Direito em uma perspectiva universalista e juridica de justica,
possibilitando a participagado na discussao publica sobre a avaliagao e distribuicdo dos bens e
oportunidades. Zaluar (1997) concorda que a exclusdo vincula o econdmico ao social e ao
politico, mas tem relagdo com a cidadania e com as formas de inser¢cao na sociedade nacional,
além das fronteiras entre os grupos e a légica classificatoria da prépria exclusdo. Por isso que
a participagao politica e civil implica em responsabilidades e deveres concretos e ndo apenas
direitos expressos em lei, fomentando solidariedades, ou seja, obrigagdes morais que cada
individuo tem com todos os outros que fazem parte da nacdo (ROSANVALLON apud ZALUAR,
1997). Nesse sentido, as politicas publicas podem ser vistas como meio de prevencao da
exclusao, mais do que de reinserir os excluidos, possibilitando a criagdo de uma sociabilidade
positiva.

Pode-se dizer que as nocdes de reciprocidade, interesse e desinteresse sao de
fundamental importancia para a reaproximag¢ao do econémico, do politico e do social no que se
convencionou chamar de a nova questado social. Isto amplia 0 campo da discussdao sobre
justica, abarcando, hoje, ramos com principios diferentes: o dos direitos legais, apoiados na
justica como instituicdo, e o das necessidades materiais, apoiado na justica social. Os dois
ramos abarcam questdes sobre reciprocidade e solidariedade entre os homens em geral,
através dos direitos e deveres universais e abstratos, mas cobrem, também, outros elementos
entre individuos concretos que pertencem a comunidades especificas, com direitos e deveres
especificos e mais recortados. A nova visdo da questao social que relaciona direitos e deveres
e questdes de equidade encontra raizes nas demandas formuladas pela acdo coletiva dos
movimentos sociais das Ultimas décadas e na capacidade organizativa e discursiva destes
movimentos na construgdo de novos espagos publicos e espagos na politica aberta e na
politica institucional.

1.3 A DINAMICA DO POLITICO E A DINAMICA DEMOCRATICA

As ciéncias sociais sempre interpretaram as mudancas em dois niveis, o histérico,

concebido como uma juncao de forcas impessoais, tendéncias estruturais e contradicées, em
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que os agentes sdo mais passivos e a mudanga simplesmente acontece por meio de
tendéncias que nao foram iniciadas e tampouco podem ser paradas por alguém. O outro nivel
€ a mudanca social que resulta de esforcos deliberados de agentes racionais para dar
respostas, individual ou coletivamente, a necessidades e problemas da vida social, econémica
e politica. E uma mudanca conquistada pelos agentes de forma ativa e intencional e que
enfatiza a subjetividade, a cooperagcao e a busca racional de interesses e valores. Isso tem
implicagdes para o entendimento da democracia (OFFE, 1999).

As democracias permitem que os conflitos politicos sejam tratados de forma nao
violenta, enfatizando a forca da civilidade democratica em contraste aos horrores e terrores dos
regimes autoritarios. Elas tém sido o potencial para o progresso social, para os grupos mais
vulneraveis e menos privilegiados da populagdo, dando impulso aos direitos positivos ou
sociais e possibilitando o crescimento, a prosperidade e a justica social. Mas, ndo ha uma
garantia de que os regimes democraticos possibilitardao sempre a prosperidade e a justica
social no mundo atual, ainda que estas sejam um pré-requisito para a prépria existéncia da
democracia. A ordem social subentende os direitos e deveres associados de comunidades
concretas. A base que integra os membros das comunidades € a identidade, o sentimento de
pertencimento e 0 compromisso com um modelo ético que informa os projetos de vida. O valor
da igualdade de status legal sintetiza esta identidade que corresponde aos direitos e deveres
no ambito dos Estados, a liberdade de escolha no caso dos mercados e a identidade e sua
preservagao por meio de compromissos, solidariedade e lealdade. No Estado moderno, a
marca da justica é a extensdo na qual os direitos (direitos iguais e o dominio da lei) sdo
garantidos e sdo cumpridos pelas agéncias estatais. No interior da comunidade ela é definida
de acordo com critérios de necessidade reconhecida, em que os membros participam mesmo
qgue eles ndo se beneficiem diretamente das melhorias proporcionadas pela assisténcia estatal
(OFFE, 1999).

Em uma outra perspectiva de analise, Souza Santos (1999) afirma que a reforma do
Estado possibilitou a emergéncia de dois paradigmas sobre a transformagdo social na
modernidade, a saber: a revolugao e o reformismo. A revolugdo aparece como estratégia de se
contrapor ao Estado enquanto que o reformismo surge como uma estratégia a ser
implementada pelo Estado. O reformismo foi caracterizado pela acdo do movimento operario
como resisténcia a reducdo da vida social e da acumulagao, permitindo uma cooperagéo e
solidariedade por meios das instituicbes publicas. Entretanto, isto foi enfraquecendo a
comunidade, pois as formas de cooperacao e solidariedade foram mediadas pelo Estado como
Estado-providéncia. Assim, a participacdo e a representacdo politica foram centradas na
dicotomia democratico/antidemocratico, a distribuicio e o consumo foram centrados na
dicotomia do justo/injusto e a equidade, o consumo cultural e a educagao foram centrados na

dicotomia leal/desleal.
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O Consenso de Washington' destruiu os espacos nacionais de conflito e negociacéo e
solapou a capacidade financeira e reguladora do Estado, dando fim ao reformismo social. O
movimento de desregulamentacdo e reducdo do Estado considerou o Estado como
irreformavel, ineficaz, parasitario e predador, provocando uma redugdo do consumo coletivo e
da protecao social. O Estado passou por uma reforma do sistema juridico (sistema judicial) e
do papel do terceiro setor na sociedade. Este entendido como o conjunto de organizacdes
sociais que ndo sao nem estatais nem mercantis, e que sendo privadas nao tem fins lucrativos.
Para o autor, a emergéncia do terceiro setor permitiu que a regulagao social assumisse o que
ele chama de principio da comunidade, imprimindo um senso de obrigacao politica horizontal e
solidaria entre os cidaddos para uma nova regulagdo social (articulando tensdes e
compromisso) com emancipacgao social. Essas transformagdes possibilitaram o surgimento de
uma nova forma de organizagao politica mais ampla do que o Estado que resulta no que Souza
Santos (1999) chama de reinvengao solidaria e participativa do Estado, uma valorizagao da
cooperagao, da solidariedade e da distribuicdo de bens e recursos.

Em vérias partes do mundo vém se desenvolvendo agdes coletivas dos mais diferente
tipos, objetivos e graus de intensidades. Algumas sdo voltadas para demandas sobre mais e
novas oportunidades sociais e outras buscam a garantia minima da sobrevivéncia de parcelas
excluidas das comunidades locais. Isso porque, o Estado em crise ndo consegue dar respostas
as demandas dos mais pobres e dos que séo vitimas de discriminacao de alguma natureza.
Esses constroem sua identidade em um processo de expressao de luta e pressao frente ao
Estado, agindo coletivamente e colocando suas aspiracdes e demandas. Nesse cenario, eles
compdem novos atores sociais e politicos como sujeitos demandantes de direitos e de uma
cultura politica que exige mais participacao. Vale ressaltar que a formacao da sociedade civil
nas décadas de setenta e oitenta na América Latina possibilitou a articulacdo desses novos
atores com setores liberais e liderangcas empresariais através de uma rede de movimentos,
instituicoes e grupos, tal como no processo de democratizagao do Brasil (TEIXEIRA, 2001).

Por meio de agdes coletivas esses atores sociais participam da formulagédo de
propostas de politicas publicas, participam de Conselhos Municipais para influenciar e
acompanhar as agdes do poder publico e as aplicagbes de recursos e participar da elaboracao
dos orcamentos, afirmando a agao cidada na gestao da coisa publica. Para Teixeira (2001), o
conceito de participacdo politica tem um conteldo ideoldgico e permite sua utilizagao, tanto
como estratégia de manipulacdo como, também, para a negagdo de qualquer papel de
institucionalidade. Adverte o autor, que os pressupostos da participagdo tém proposicdes

' Diz respeito a visdo norte-americana sobre a condugao da politica econémica, através de um conjunto
de reformas essenciais, sobretudo nos paises periféricos, e em especial nos paises da América Latina,
ou seja, um grande consenso em trés planos: ordem macroeconémica (equilibrio fiscal), ordem
microecondémica (desonerar fiscalmente o capital para o aumento da competitividade no mercado
internacional) e desregulacao dos mercados financeiros e o do trabalho (FIORI, 1996).
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distintas, mas todos tém em comum a defesa da emancipacéo politica, valores comuns no
sistema mundial, como a solidariedade, o respeito a pluralidade e as diferencas e a pratica de
relagcdes democraticas. O elemento politico na agao coletiva permite que o cidadao construa
uma identidade como ator politico, através de um processo contraditério que o afirma como
sujeito de direitos e obrigacdes. Portanto, de acordo com Teixeira (2001), a participacao pode

ser entendida como:

(...) fazer parte, tomar parte, ser parte de um ato ou processo, de uma
atividade publica, de agdes coletivas, ou seja, perceber a interagao
continua entre diversos atores, onde sado partes, o Estado, outras
instituicoes politicas e a prépria sociedade (p. 16).

No Brasil, a partir dos anos oitenta, verifica-se a criagdo de canais de articulagdo entre o
Estado e a sociedade, através de organizagdes autbnomas que buscam nao sé o seu interesse
particular, mas, a participacdo como fundamento politico transformador. Desenvolve-se uma
cultura politica sustentada em valores da acao coletiva solidaria na pratica cotidiana, criando
distintos espacgos de interlocucdo como exercicio da cidadania ativa. A participacéo cidada é
um processo complexo e conflituoso entre sociedade civil, Estado e mercado, cujos papéis se
reorganizam pelo fortalecimento da sociedade civil por meio da atuagdo organizada dos
individuos, grupos e associagdes. O fortalecimento da sociedade civil € conseguido pelo
equacionamento dos deveres e responsabilidades e por um maior controle sobre o Estado e o
mercado, com énfase na negociagao (TEIXEIRA, 2001).

A nogao de participacao cidadé, diferentemente da participacdo popular?, diz respeito ao
processo social em constru¢a@o inventado no cotidiano das lutas sociais. O elemento decisério é
fundamental, pois é através da decisdao baseada na igualdade de poder que é possivel
determinar resultados e influenciar diretrizes, ou seja, a participagao cidada se da na busca de
mecanismos que a administrem, articulando as diferengas, identidades e aspira¢cdes dos
diferentes grupos sociais, com representacao, que buscam potencializar a generalidade e, a
universalidade da cidadania. Na participacao cidada o instrumento de controle social e politico
da sociedade frente ao Estado permite que os cidadaos participem da elaboracéo dos critérios
e parametros para orientar a agéo publica.

O controle social tem duas dimensdes basicas. A primeira diz respeito a transparéncia e
a prestacao de contas do Estado conforme critérios estabelecidos nos espacgos publicos
préprios. A segunda consiste na responsabilidade dos agentes politicos pelas acdes praticadas
em nome da sociedade respeitando os procedimentos legais e os padrdes éticos relativos a
soberania popular. Portanto, o controle social do Estado é um mecanismo de participagdo dos

2 Teixeira (2001) informa que a expressado “participacdo popular” diz respeito as agbes desenvolvidas
pelos movimentos sociais com carater reivindicatorio, para o atendimento de caréncias, sem nenhuma
relacao institucional, tendo o Estado como adversario.
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cidadaos que, para ser efetivo, deve ter como objetivo ndo s6 a agéo coletiva sobre os centros
periféricos, mas, também, sobre as decisdes estratégicas e o préprio sistema econdmico. Isso
possibilita a transparéncia, a visibilidade e a eficacia do Estado e o livre acesso dos cidadaos
as politicas publicas.

Nessa mesma perspectiva, em sua analise comparativa de experiéncias européias e
latino-americanas sobre o principio participativo, Milani (2005) afirma que a participacao nas
decisGes da esfera local € defendida um dos principios organizativos para a inclusdo dos
individuos nas politicas publicas. No entanto, observa que as origens do discurso e da pratica
da participagao sao multiplas, desde a sua inclusdo nos manuais de agéncias internacionais de
cooperacao para o desenvolvimento, nos processos de reforma do Estado, nas politicas de
descentralizagdo assim como no debate académico e intelectual contemporaneo. No caso
brasileiro, as politicas publicas de focalizagdo (politicas direcionadas para minorias e
determinados grupos) tém possibilitado o desdobramento em dois eixos de mudancgas: o
primeiro foi a descentralizagdo do poder de decisao e de recursos; € 0 segundo a ampliagéo e
a institucionalizagao da participacao por meio da legitimagao da voz politica. Entretanto, o autor
chama a atencao para o fato de que a existéncia de dispositivos institucionais nao garante a
legitimidade do processo institucional na constru¢ao do interesse coletivo. No momento atual,
os sentidos da participacao vém sendo alterados, considerados como elementos do projeto de
re-significacdo do espaco publico. Nesta perspectiva, as reformas de gestao publica devem ser
alicercadas na necessidade de estimular a participagdo dos multiplos atores sociais, permitindo
uma maior igualdade entre os cidadaos na definicdo das politicas publicas.

Nesse cenario, os cidadaos e sujeitos coletivos teriam que utilizar as regras e os
recursos a partir de uma acao reflexiva, baseados na existéncia de processos politicos que
contemplem oportunidades de desenvolvimento da capacidade dos diferentes discursos na
definicdo da vontade coletiva e na elaboragdo de espagos abertos a participagéo. Portanto, a
acao publica local ndo se refere somente a agdo do Estado, mas a agao coletiva, onde todos
tomam parte de um processo politico sobre um assunto de natureza politica, mesmo porque,
como afirma Milani, (2005), um dos desafios maiores para a gestao publica € a necessidade de
democratizar os processos decisorios na formulacdo de politicas publicas e permitir a
efetividade democratica, isto €, a participagdo pode construir uma oportunidade para as
politicas sociais nos diferentes niveis de governo.

Cohn (1999) argumenta que o enfrentamento da questao social e das politicas publicas,
desde 1994 no Brasil, tem demonstrado pouca capacidade de inovagdo. A articulagéo entre
politicas econbmicas e politicas sociais continua atendendo a mesma légica da era
desenvolvimentista, mantendo um alto grau de autonomia entre as dimensdes sociais e
politicas; os problemas sociais sdo enfrentados de forma isolada e desarticulados de outras

questdes centrais. H4 uma segmentacao da questédo social — uma formulagédo e implementacao
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de politicas setorializadas sem um projeto, em longo prazo, para a sociedade. Deixa-se de lado
o enfrentamento da superacao da pobreza, promovendo apenas a sua diminuicado nos grupos
socialmente mais vulneraveis. Reduz-se, portanto, a questao social a questdo da pobreza; as
politicas sociais se tornam uma questao de escassez de recursos orgcamentarios para o setor,
geralmente associadas a uma concepcao dos servigos publicos estatais como sendo
perdularios (desperdico de recurso e pouca racionalizagcdo dos gastos sociais). A
responsabilidade do Estado nas politicas sociais é focalizada na descentralizagdo e nas
parcerias entre governo e sociedade, reduzindo as competéncias do Estado em relagéo a
financiamento, controle e execucdo. Para Cohn (1999), a focalizacdo manifesta os limites
estruturais do proprio Estado, isto é, a insuficiéncia de recursos para cobrir a totalidade das
demandas que deveriam obedecer aos direitos universais dos cidadaos, justificando-se a
reducdo do papel do Estado como provedor dos direitos sociais dos brasileiros.

Como afirma a autora, isto distancia cada vez mais as instancias politica e social,
criando um sistema dual e desigual de politicas: a dos inseridos e dos nao inseridos, ou a dos
organizados e o dos ndo organizados, o que prejudica o préprio debate sobre a construgao de
um pacto de solidariedade social que permita a formulacdo e implementacdo de politicas
socioecondmicas redistributivas. As politicas sociais acabam sendo condenadas ao alivio da
pobreza, com descontinuidade, pois tornam-se programas de governo topicos e pontuais para
compensar caréncias e nao para superar desigualdades geradas pelo proprio mercado e pelas
politicas macroeconémicas. Mas isto é apenas um lado de um paradoxo desta situacao. Pois a
descentralizacdo demonstra que ha também um rico processo de experiéncias locais
inovadoras e criativas para o enfrentamento da pobreza, fortalecendo a pressdao de
comunidades locais por demandas sociais junto as instancias local/central. Assim, a
descentralizagdo é também um mecanismo de maior democratizagdo do Estado, através do
exercicio de um maior controle social sobre a gestdo publica local, enfatizando mais a
dimensao politica do que a econdmica desse processo (necessidades x demandas de grupos
organizados), ainda que em detrimento de um atendimento universal de base e de qualidade.

As experiéncias de descentralizagdo ocorridas no Brasil demonstram, de certa forma,
que ela é insuficiente para a superagédo das desigualdades sociais. Os espacos institucionais
de participagao na formulagao e controle de implementacao das politicas sociais tendem a ser
ocupados exatamente por representantes dos setores organizados, afetando a forga dos
interesses gerais e universais, ou seja, dos direitos sociais basicos generalizados. Apesar
disso, nao resta davida que os espacgos institucionais de participagdo vém beneficiando a
emergéncia de novos atores, multiplicando, assim, a possibilidade de constru¢cdo de novas
identidades sociais, em especial as das minorias.

Para Ivo (2001), a redemocratizacao brasileira foi um empreendimento coletivo no qual

0 povo e as elites reelaboraram os valores de reorganizacdo da convivéncia civil, viabilizados
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em um novo fazer politico. As pressdes desenvolvidas pelos movimentos populares nas
décadas de 70 e 80 possibilitaram avancar para novas e melhores formas civis de convivéncia,
coordenadas em torno do reconhecimento dos direitos sociais, da liberdade e igualdade como
sustentaculos de formagédo de uma nova governabilidade, de carater democratico. A transicao
politica brasileira logrou inscrever no campo institucionalizagdo acgdes solidarias dos
movimentos sociais. A Constituicdo de 1988 expressa uma nova consciéncia civil capaz de
superar os localismos das estruturas de poder politico e, 0s interesses parciais, significando
uma evolugdo da cidadania ao nivel de unidades subnacionais, dos municipios. O grande
desafio desse processo de mudancga institucional € reverter as formas de saber politico em
novas praticas politicas. Os cidaddos perceberam que as mudangas ndo podiam estar restritas
a protegcao de seus bens ou ao acesso a direitos, mas implicavam na percepgao dos proprios
direitos. Surge uma nova institucionalidade, estabelecendo uma conjungdo maior entre
cidadaos e governantes com énfase no poder local. A redemocratizagéo brasileira enfrentou os
limites e dificuldades de um estilo autoritario, hierarquizado, verticalizado e centralizado de
poder, introduzindo recursos de regulacao e redistribuicado em favor do poder local através da
descentralizagdo como alternativa para o desenvolvimento local.

Com as politicas de descentralizacdo do Estado a idéia de governanca local entra na
arena do debate. Segundo Ivo (2001), o termo sugere mecanismos de intermediacdo entre a
sociedade civil e 0 Estado como alternativa a crise do Estado em que estabilidade politica e
gestdo econdmica sdo pré-requisitos para o desenvolvimento. A governanca local deve
possibilitar a construcao do desenvolvimento auto-sustentavel através de estimulo a inovagoes,
a participacdo social e a descentralizacdo das politicas publicas. Ela tem um sentido de
regulacdo social com vista a governabilidade, permitindo postular a geragdo de melhores
praticas para as politicas publicas através da participacao e da confianga como condicao para
evitar o clientelismo e a corrupgéo e, consequentemente, melhorar os padrdes de inclusdo e
distribuicao.

Ha, no entanto, uma tensdo entre a dimensao técnica de mudanga (os ajustes fiscais) e
a dimenséo politica (a construgao de espagos publicos ampliados de participagéo). A chave da
solugdo é institucional e envolve o campo da representagdo na democracia e a criagao de
arenas politicas em que os excluidos possam se expressar e participar da tomada de decisdes.
Isto implica na inclusdo da acao coletiva no ambito da burocracia, coordenagéo e elaboragao
orgamentaria, considerando o carater e o papel das diversas entidades da sociedade civil em
termos de participagao nas politicas publicas, tal como comissdes, conselhos e organizagdes
nao governamentais. O carater nao estruturado das ac¢des dos individuos reforgca o vinculo
organico com as comunidades e permite criar legitimidade e responsabilidade no
encaminhamento de interesse para o conjunto da sociedade (IVO, 2001).
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Na redefinicdo da natureza das politicas sociais, foi substituido o principio da
responsabilidade publica do Estado por uma responsabilidade de toda a sociedade, através da
transferéncia de acdes para o nivel municipal e estadual e a implantagédo de uma racionalidade
centrada em programas focais. Por isso, o Estado e os governos locais se tornaram os
gestores da pobreza. Isso permite identificar que a questdo da pobreza requer o
desenvolvimento de capacidades dos proprios pobres no enfrentamento e superacado da
mesma, tornando-os sujeitos participativos e ativos através de uma cultura civica (IVO, 2001).
Mas, por outro lado, esse novo quadro implica na passagem de um tratamento universal para
um tratamento parcial, portanto, fora da estrutura dos direitos sociais que tém a sua base
regulatéria na sociedade do trabalho.

Do ponto de vista da administracdo publica, a descentralizacdo e as politicas locais
permitem a constituicdo de politicas publicas voltadas para a distribuicdo do poder decisério e
administrativo nas agéncias publicas centrais, através da desconcentragcdo de recursos e
responsabilidades administrativas, em relagdo aos servigcos publicos béasicos, da esfera
nacional para as gestdes regionais e locais. Sob esse prisma, a descentralizagao delega aos
gestores locais e regionais a transferéncia de competéncias e de fungbes entre as unidades,
esferas de governo e entre érgaos, permitindo maior celeridade e eficacia, pois elimina as
intermediacdes burocraticas e aproxima os cidadaos e a gestao local, facilitando a relagédo
entre usuario e gestor, através da simplificacdo dos procedimentos burocraticos e
possibilitando o enfrentamento das demandas de forma mais diversificada, adaptando as suas
diferencas.

Somente para exemplificar, a descentralizacdo da saude no Brasil tem tido uma
abordagem privilegiada na literatura. Para Lessa (2001), a diversidade contempla trés grandes
vertentes: a primeira argumenta a descentralizacdo como forma racional de organizacdao dos
servicos de salde e de execugado dos recursos financeiros; a segunda, como um conjunto de
reformas politicas do setor, visando a sua democratizacdo e a terceira diz respeito aos
enfrentamentos politicos, as intervengdes de interesses e as possibilidades da reforma politica
da saude no Brasil. A primeira defende a descentralizagdo enquanto forma de organizacao dos
servicos do sistema a nivel nacional, identificando a responsabilidade de cada esfera de
governo, especialmente na esfera local, a qual é responsavel pela implantacdo e
implementagdo das acdes béasicas de saude. A segunda vertente da descentralizagao
possibilita um processo de reforma politica da saude articulada com as reformas mais amplas
do Estado, priorizando a municipalizagdo da saude. Ha também a criagao de féruns colegiados
de decisao do sistema de saude através dos conselhos de saude que compdéem a estrutura do
Sistema Nacional de Salde, a partir da criacdo do Sistema Unico de Salde. A terceira vertente
trata da analise dos processos de reformas na area social, ressaltando a saude, e discute os

enfrentamentos politicos no nivel local, as intermediacées de interesses e as provaveis
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tendéncias das reformas em conjunturas especificas; observa os aspectos de viabilidade
politica, avaliando os obstaculos e os confrontos entre os atores politicos na implementacao da
reforma da salde.

Em seus estudos, Chac (2001) aponta o problema na utilizacdo dos recursos ou na
capacidade administrativa da esfera local, inclusive quanto a vontade politica para implementar
uma verdadeira descentralizacdo, ou seja, é preciso que haja os elementos suficientes para
gue 0s governos locais possam cumprir suas fungdées na descentralizagdo. Para Brava (2002),
algumas experiéncias de participacdo em conselhos tém possibilitado uma nova forma de
governar, com descentralizagdo administrativa e deciséria, por meio de agées compartilhadas
de gestao entre governo, grupos sociais e sociedade, de forma a organizar a sociedade e
garantir as reivindicagbes dos direitos. Nos ultimos anos, com as mudangas incorporadas no
cotidiano dos governos e da populagédo, através de muitas inovagdes e da utilizagdo de
recursos tecnoldgicos, foi possivel a alteragao das formas de resolver os problemas coletivos,
através de gestées municipais democraticas, embora com dependéncia e iniciativas dos
prefeitos, denotando uma participagéo cidadao ainda incipiente e restrita. Isso sinaliza para a
necessidade de reorientacdo da estrutura administrativa dos governos locais para permitir um
novo modelo de gestdo, de novos espacos e da descentralizacao do poder, para incrementar a
capacidade de escolha do cidaddao e onde os governos possam combinar comando central
efetivo com descentralizagdo de politicas publicas.

1.4 OS DIREITOS DO HOMEM E A FORMACAO DOS ESPACOS DEMOCRATICOS DE
PARTICIPACAO.

Para Bobbio (1992), os direitos humanos sdo frutos da civilizacao e de determinantes do
desenvolvimento das forgcas materiais de existéncia e das necessidades culturais e simbdlicas
do homem. Eles resultam das transformagdes sociais por meio dos conflitos e das lutas de
classes que acompanham o desenvolvimento da produgdo e da riqueza na formagédo das
sociedades.

No Estado de Direito o cidaddo tem frente ao Estado tanto direito privado como direitos
publicos (seguranca, escola, saude etc), e isso possibilita a instituicdo do Estado dos cidadaos.
Os direitos do homem, como afirma Bobbio (1992), indicam um sinal de progresso moral da
humanidade. O desenvolvimento da teoria e da pratica dos direitos ocorre em décadas mais
recentes na direcdo de propédsitos da universalizagcdo e multiplicagdo dos mesmos,
transformando o direito das “gentes” em direito dos individuos. Inicialmente, os direitos civis
(século XVIIl) e depois os politicos (século XIX) viabilizaram a condicdo de liberdade e
igualdade do homem. Ao longo do século XX desenvolveram-se os direitos sociais que
viabilizaram oportunidades de vida relativa a justica social e consolidagao da cidadania. Mesmo
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assim, desde a segunda metade do século XX, os direitos se multiplicaram abrangendo, agora,
outros entes que os sujeitos sociais. A diversificagdo e multiplicacao dos direitos referem-se ao
aumento dos bens que requerem tanto a tutela como a ampliacdo dos direitos a sujeitos
diversos do homem (animais e natureza) e a especificidade dos diversos estilos de vida em
uma sociedade. Outro aspecto nesse processo foi a passagem do homem genérico para o
homem em especifico, levando em consideragdo a diversidade dos individuos no status social,
centrados em critérios de diferenciacao (sexo, idade, raga). Vale ressaltar que o processo de
multiplicacdo ocorreu principalmente no contexto dos direitos sociais. Igualdade e diferenca
tém relevancia diversa em questdes sobre direitos de liberdade e direitos sociais. Contudo, a
existéncia de um direito implica em um sistema normativo que garanta a prépria acao do
individuo na relagéo entre o Estado e a sociedade.

Comparato (1999) afirma que foi o0 movimento socialista do século XIX quem possibilitou
o principio da solidariedade como dever juridico, além da virtude civica. Esse principio se
sustenta na idéia da responsabilidade de todos pelas caréncias ou necessidades de qualquer
individuo ou grupo social e o seu fundamento ético esté centrado na idéia de justica distributiva
(compensacao de bens e vantagens entre grupos, com a socializacdo dos riscos normais da
existéncia humana). O principio da solidariedade passa a ser reconhecido como base dos
direitos humanos e dos direitos sociais correlatos que se materializam através das politicas
publicas, capazes de assegurar e garantir a prote¢do social aos mais fracos e mais pobres. Os
direitos humanos de segunda geracdo, ou seja, os direitos econébmicos, sociais e culturais,
creditaram aos individuos a titularidade do direito na relagdo com a sociedade e permitiram a
convivéncia em comunidade nacional.

Sem os direitos do homem a democracia ndo poderia ter evoluido. Ela requer a
interdependéncia de trés principios: limitacao de poder, representatividade e cidadania que sao
equilibrados pela relagdo com os direitos do homem e a positividade dos mesmos (TOURAINE,
1996). Uma democracia é forte quando o ator é definido positivamente para comandar a agao
politica e legitimar sua a¢édo através dos direitos fundamentais e da constru¢do da cidadania. A
representagdo dos interesses por meio da maioria possibilitou a formagédo de associagoes,
sindicatos e partidos, os quais permitiram a insercdo das massas no cenario politico. Por isso
que quanto mais grupos de interesses maiores sdo as chances das demandas serem
agregadas por atores que garantem a articulacdo entre sociedade civil e sociedade politica. O
Estado-providéncia pode possibilitar trés categorias de normas juridicas: o direito integrador
(garantia da ordem no sentido geral), o direito contratual (organiza relagbes de interesses
diversos do mesmo conjunto social) e o direito protetor (defende os individuos e minorias
contra o poder do estado e da dominacao social), sendo que sua manifestacdo esta associada
aos principios gerais.
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Nos paises que respeitam as liberdades fundamentais, a democracia enseja a
reorganizacdo da vida politica, através da constituicdo de novos movimentos sociais e pela
renovacao da producdo e da redistribuicdo, abrindo a possibilidade de inser¢cdo de novos
atores, valorizando os direitos do homem e politicas que reduzam as desigualdades e que
permitam uma nova vida aos diferentes estratos da sociedade. Para Touraine (1996), durante
muito tempo o espacgo da democracia foi, em certa medida, o espaco da atividade econémica e
das relagbes de trabalho. Contudo, na sociedade pds-industrial 0 que se evidencia séo bens de
outra natureza como a educagdo, a saude e a informacdo que desempenham um papel
fundamental para uma ampliagdo democratica em um espaco politico transformador. A cultura,
por sua vez, reforca as instituicoes para fortalecer a democracia. Segundo o autor (1996):

A cultura democratica € a concepgao do ser humano que contrapde a
resisténcia mais forte ao poder absoluto e que pode permitir a vontade
de criagdo e preservacao das condi¢des institucionais da liberdade
pessoal, através de dois principios elementares de uma cultura
democratica: a liberdade do sujeito pessoal e a consciéncia das
condig¢des publicas dessa liberdade privada, através do reconhecimento
do outro (p. 156).

Touraine afirma que o individuo é a unidade particular onde se misturam a vida, o
pensamento, a experiéncia e a consciéncia. O ator € aquele que modifica 0 meio ambiente
material e social onde se encontra, modificando a divisao do trabalho e as formas de deciséo,
bem como as relacbes de dominacdo ou as orientacdes culturais. Portanto, um movimento
social é o esforgo de um ator coletivo que busca a conquista dos valores e das orientagdes
culturais de uma sociedade. Porém, a democracia e a conquista dos direitos ainda ndo sao
suficientes para a realizagédo plena da cidadania. Continua a existir um descompasso entre a
governabilidade, a representagao politica, a participagcao e o controle social nos diversos niveis
de governo (federal, estadual e municipal). H4 pouca harmonia entre os direitos formais e a
pratica cotidiana nos paises latinos americanos, por causa do predominio da hierarquia social
em que relacdo com o Estado é ainda atravessada pelo clientelismo e paternalismo
(BAQUEIRO, 2001).

Ainda assim, o desenvolvimento dos direitos do homem e os fundamentos que
produzem para os direitos sociais sdo cruciais para a democracia. Para Laniado e Ramos
(2003), um dos principios desses direitos humanos é a solidariedade que tem estrita relagéo
com os direitos sociais e com a reciprocidade e distribuicdo, formando meios de protecao do
Estado para com o cidadao. Os direitos sociais, portanto, englobam recursos de decisdes e de
aclOes de justica social e devem considerar, sempre, a liberdade e a igualdade e a diferenca
como principios universais e de organizacao das relagdes sociais, pois que sdo conquistas da

civilizagao.
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Carvalho (1996) enfatiza os direitos humanos como expressao da cultura civica, como
um dos fundamentos da democratizacdo e do acesso a justica. No Brasil, primeiro houve a
conquista dos direitos sociais na década de trinta, com a incorporacdao de parte dos
trabalhadores as leis trabalhistas, aos servigos de saude e a educagao. Na década de quarenta
vieram os direitos politicos. No tocante aos direitos civis afirma que o pais se depara com
problemas de auséncia de uma cultura de liberdade porque o processo democratico no Brasil
foi construido de forma verticalizada, com instituicoes formalmente independentes, a exemplo
do sistema judiciario, mas que nao tem qualquer controle por parte da sociedade civil. O
Estado brasileiro ndo se configura por meio dos principios afirmados por T. H. Marshall
(construgéo de uma cidadania fincada nos direitos civis, politicos e sociais); no caso brasileiro
ha uma fraca consciéncia do cidadao e uma tradicdo mais estatista. Ha, também, o dificil
acesso a justica como realizagao de um direito social. Para o autor, uma maior integragéo entre
cidadania, instituicdes publicas e participagdo pode se dar pelo fortalecimento da educagao e
do papel da Defensoria Publica articulada com um Judiciario mais eficiente, o que permitiria
gue a cidadania potencializasse a relagao entre o Estado e a sociedade civil.

Ainda sobre direitos do homem como direitos sociais, Neves (2001) informa que os
espacos publicos abrem-se em novas formas de luta, configurando uma cidadania simbélica. E
sustentada na legitimidade de grupos especificos (negros, homossexuais, idosos, indios, etc),
0s quais reivindicam mais direitos e inclusao social. Com a abertura do processo democratico
no Brasil, e a agdo dos movimentos sociais criou-se uma maior visibilidade para contestar a
influéncia da classe dominante dar mais énfase aos problemas que afligem as classes
populares, através de embates simbdlicos e divergéncias na forma de se ver e aplicar os
direitos humanos e sua correlagdo direta com os direitos sociais na democracia. As
transformagdes sociais, tecnolégicas e macroeconémicas ocorridas nas ultimas décadas
colocaram em discussao as politicas sociais, sobretudo com o aparecimento de novas formas
de pobreza e novos excluidos. Conseqliientemente, formou-se um eco no imaginario social
para a defesa da cidadania das classes populares estruturando um campo simbdlico e politico
ao mesmo tempo em trono da questdo dos direitos hoje. A sociedade civil alia-se a grupos
sociais organizados para a ocupagao de espagos publicos, como forma de reivindicar direitos e
criar visibilidade social para grupos especificos, minorias diversas.

As reflexdes traduzidas neste capitulo vislumbram oferecer um parametro de anélise
para as agdes de conduta coletiva de uma minoria pouco reconhecida no Brasil: as da
sociedade indigena e as questdes que dizem respeito a sua relagdo com a dimensao do bem
publico, viabilizado por meio dos direitos sociais das minorias, através da participacao
especifica em érgaos publicos do Estado, que é o engajamento dos conselheiros indigenas nos
Conselhos de Saude, voltados para esta populacdo. Nesse sentido, a participacdo cidada

discutida anteriormente, passa a ter relevancia no contexto da agéo coletiva que procura
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ampliar interesses, participacdo e distribuicdo na relacdo entre cidaddos de uma minoria
legitimamente reconhecida enquanto tal e as politicas publicas focadas na reorganizacao da
acao governamental setorial.

Como afirma Teixeira (2001), participar do processo decisério € de fundamental
importancia, visto que isto amplia a igualdade de poder, influenciando nos resultados e nas
diretrizes, ou seja, a participacdo cidada se da na implementagdo de mecanismos que a
administrem, articulando interesses, identidades e aspiracdes de distintos grupos sociais por
meio de representacbes que buscam potencializar a ampliagdo da cidadania. Assim, o
instrumento de controle social e politico das sociedades indigenas frente ao Estado por meio
da participagdo em 6rgaos colegiados permite que, como cidadaos, recriem o0s critérios e
parametros para orientar a agao publica a seu favor.

O estudo desse tema aponta para uma articulagdo entre as diversas dimensfes que
envolvem a participacao cidada, ao privilegiar o entendimento dos arranjos institucionais com a
dimensao politica, os embates e confrontos de poder entre esferas de governo e minorias nos
Conselhos Distritais de Saude para as populagdes indigenas, esfera de integragdo entre
Estado e sociedade civil criados pela Carta de 1988. Estes sdo entendidos como uma
modalidade acao civica que se apdia em normas sociais no ambito do bem publico, criando
condigdes (ainda que nao ideais) de reducdo da exclusao social e agdo para melhoria da
justica social.

Considerando os aportes tedricos indicados até agora, entende-se que a nogao de
participacao cidada é central para uma agdo comunitaria e politica que se aproxima da agao
democratica, da justica social, da solidariedade e do engajamento confianca coletivo. Nesse
sentido, entende-se que a acao participativa promovida pelo Conselho Distrital de Saude
Indigena da Bahia € uma base para a ampliagdo da democracia de forma mais substantiva e
abrangente, influenciando a redefinicdo do papel do Estado, nas politicas publicas de carater
inclusivo. Dentro deste escopo doa andlise, o tema desta dissertacdo se centra no estudo da
acao dos conselheiros distritais de saude no Conselho Distrital para a implementacdo de
politicas publicas especificas para as populagdes indigenas da Bahia.
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