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Resumo Este trabalho analisa o processo de descentralizagao politico-administrativo das politicas publicas e seu corolario, a participagdo
popular Aborda seus limites em relagdo aos projetos sociais e sua pressuposta funcéo de controle social, vinculada aos projetos das

classes subalternas na organizagéo da cultura e na construcao da vontade coletiva. Discute 0 processo recente de descentra

lizacdo

politico-administrativa nacional, a mediagao das politicas sociais na construgao de um sistema alternativo de controle social e, finalmente,
a participac@o popular e sua possiblidade na consolidacdo de uma nova sociabilidade a partir da insercao critica dos sujeitos nos

processos mais amplos de construcéo da vida social.
Palavras-chave Politicas Publicas. Descentralizagao. Participacdo popular

Public Policies, Decentralization and Popular Participation

Abstract: This study analyzes the political-administrative decentralization of public policies and its copmfauiar participation.
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organization of the culture and in the construction of the collective will. It discusses the recent process of national political-administrati
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Introducao

Descentralizacao e participacdo poputamo expedientes da acao politica, constituem-se, a partir da
Constituicdo Federal de 1988, nos dois principais eixos orientadores de organizacao das politicas publicas. O
gue essencialmente apresentou-se como novidade foi a valorizacdo do poder local e da participagdo popular
como pré-condicdo da pratica democratica recém conquistada.

O primeiro eixodescentralizacdo, define a competéncia das trés esferas governamentais proporcionan-
do os elementos necessarios ao desenvolvimento de acdes sociais descentralizadas, complementares e nao
paralelas. O segundo eixo, participacdo popimgalica reconstruir a relacao Estado-Sociedade reformulando
a relacao publico-privado estabelecendo, igualmente, o principio de gestdo democratica ao definir os meios
pelos quais a sociedade pode participar no processo de definicdo, construcéo e operacionalizacdo das politicas
publicas. No entanto, a implementacdo das decisdes em relagdo a descentralizacdo das politicas publicas
exigiria um redesenho do formato estatal, possivel apenas por meio de um amplo processo democratico de
reforma do Estado. Esse processo, por sua vez, tal como implementado no Brasil, precisa ser compreendido
nos marcos da reorientacdo atual do capitalismo, determinada por inovagdes nos processos produtivos, pela
globalizacdo dos mercados, pela alteracdo da regulacdo econémico-social e pelas novas relagdes entre Estado
e Sociedade. Essas determinacdes vao imprimir um modelo gerencial a acao publica a partir do redesenho da
maquina estatal tendo como substrato uma concepcéo reducionista de Estado como agéncia técnico-adminis-
trativa e autbnoma em relacao a sociedade civil. Em outros termos, o processo de reforma do Estado resulta da
reorganizacao tanto da economia quanto da cultura e do imaginario significando, tdo somente, a reatualizacéo
do sistema de controle dominante. Como diz Mészaros (2002), o Estado é parte estrutural do préprio sistema de
reproducédo do capital e ndo apenas elemento superestrutural da socieglastaBiterar sua configuracao
significa, antes de tudo, superar a compreensao dicotbmica entre capital e Estado.

Este trabalho pretende abordaortanto, os limites da descentralizacdo das politicas sociais em sua
relacdo com os projetos sociais mais amplos e, também, como pressuposto de controle social vinculado aos
projetos das classes subalternas na organizacéo da cultura e na construgdo da vontade coletiva. Para tanto,
discute inicialmente, o processo recente de descentralizacao politico-administrativa nacional; em seguida, a
mediacao das politicas sociais na construcdo de um sistema alternativo de controle social; por Gltimo, a partici-
pacao popular e sua possiblidade na consolidacdo de uma nova sociabilidade a partir da insercéo critica dos
sujeitos nos processos mais amplos de construcéo da vida social.

Descentralizacdo politico-administrativa das politicas publicas, participacdo popular e
possibilidades de controle do Estado

A descentralizacdo politico-administraticancebida na Constituicdo de 1988, reflete os antagonismos
latentes proéprios a crise do Estado brasileiro evidenciados, sobretudo, durante a década de 1980, pois ao
mesmo tempo em que 0 campo politico assumia novos contornos face aos processos de redemocratizacao da
sociedade brasileira, esgotava-se o padrao de financiamento do Estado expresso na fragilidade de sustentacéo
do modelo desenvolvimentista.

Ainda que no campo da cidadania e em relagéo aos principios federativos a Constituicdo de 1988 tenha
representado o esforco de desenvolver um arcabouco institucional compativel com um Estado democratico,
paradoxalmente, expressa do mesmo modo, as consequéncias de uma década de crise e a busca de novas
formas de intervencdo do Estado na economia resultando no que se convencionou designar de reforma do
Estado. Ou, nos termos de Behring (2003), contra reforma, dado seu contedido conservador e regressivo em
relacdo aos direitos universais consagrados de Constituicdo de 1988.

A crise do Estado determinou, portanto, o reordenamento das bases produtivas e de financiamento da
economia nacional e da articulacdo de suas dimens@es produtiva e financeira. Implicou ainda, o reordenamento
das formas e dos mecanismos de organizacdo e representacao de interesses politicos, tanto no plano politico-
partidario, quanto no plano societal. Dessa forma, fazia-se necessario rever o funcionamento e os padrdes de
intervencao das organizacdes e instituicfes publicas e societais, no marco dos processos democraticos em curso.

Entretanto, ha que se destacar que o modelo de gestéo brasileiro é, predominantemente, thadicional.
conducao da coisa publica tem sido operada historicamente pelas liderancas politicas de forma patrimonial,
administrando os interesses coletivos mediante praticas clientelistas, com pouca transparéncia, sem abrir espa-
cos para que a populacdo possa ser legitimamente representada, elaborando seus proprios projetos. Essas
praticas persistem como vias de obtencéo de recursos efpedezcendo a mercantilizacao e a inoperancia
das politicas publicas.
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Por outro lado, uma alternativa a essas praticas seria a institucionalizacdo de mecanismos de partigipa-
cdo popularuma vez que a democracia representativa apresenta restricdes paragarango, os direitos
dos cidadaos. Isso requer a criacdo de espacos e canais de participacdo e confronto de projetos, nos quais 0s
sujeitos coletivos possam expressar seus interesses e demandas orientando a administracdo publica no atendi-
mento de suas necessidades basicas. E preciso pensar um sistema alternativo de controle social que |possa
garantir a plena satisfacéo das necessidades humanas (MESZAROS, 1993).

Para Mészaros (2003), no entanto, no sistema do capital € impossivel a garantia plena da satisfacao das
necessidades humanas, o que tem exigido uma resposta universalmente valida capaz de se apresentar, coma
alternativa viavel ao modo de controle do capital. Esta resposta requerera a organizacdo de um movimento de
massa, rapido, eficiente e radicalmente articulado, apostando, inclusive, na prépria irracionalidade do capital
gue, na conjuntura atual, é qualitativamente inédita por seu potencial destrutivo sem precedentes na histéria. O
exterminio da humanidade é parte estrutural do desenvolvimento do capital, com sua logica de destruicédo
produtiva ou producao destrutivaurgéncia do que ele chama de “atualidade histérica da ofensiva socialista’
deriva da incontrolabilidade da producé&o destrutiva do capital, cuja necessidade de enfrentamento e superacao
€ um desafio que diz respeito a prépria sobrevivéncia fisica da humanidade. Essa é a razdo pela qual Mésgzaros
coloca, como tematica programatica primordial, a questdo ambiental.

Tanto a questdo ambiental como a luta das mulheres por uma igualdade substantiva seriam, segundo o
autor indicativos de que o sociometabolismo do capital, em sua forma altamente desenvolvida, ja se coloca em
antagonismo a propria producéo social da vida, atualizando a afirmag¢édo marxiana sobre a contradicéo entre o
desenvolvimento das forcas produtivas materiais e as relacdes sociais de producao, através da afirmacédo
sobre o atual carater destrutivo do capital:

Independentemente das alegacGes da atual ‘globalizacéo’, € impossivel existir universalidade no mundo social
sem igualdade substantiva (...) e o sistema de capital € enormemente mais incompativel com a Unica realizacéo
significativa da universalidade viavel capaz de harmonizar o desenvolvimento universal das forcas produtivias
com o desenvolvimento abrangente das capacidades e potencialidades dos individuos liviemente assqcia-
dos, baseados em suas aspiracdes conscientemente perseguidas (MESZAROS, 2003, p.17).

A tendéncia globalizante do capital, cujo desenvolvimento se deu e vem se impondo na atualidade de
modo deformado, confirma a impossibilidade de se enxergar na realidade destrutiva do capital o pressuposto do
novo e absolutamente necessario modo de reproduzir as condicdes sustentaveis da existéncia humana, Esta
tese apresenta de modo exemplar os limites da incontrolabilidade do capital, assim como agudiza contradi¢cdes
presentes desde a origem do préprio capital, tais como a contradicdo entre o impulso a expansao, o carater
internacional do capital e as formas nacionais do Estado. Para Mészaros, o capital se articula num tripé
constituido entre capital, trabalho e Estado e consiste num processo metabdlico de controle de todas as esferas
da sociabilidade humana. O capitalismo pode ser derrubado por um ato politico, mas nao a l6gica que preside o
capital, nem o Estado, nem a divisdo hierarquica do trabalho, cujas vigéncias podem fazer ressurgir o capitalis-
mo. Isto explica o malogro das sociedades pés-capitalistas (como denomina as sociedades que passaram por
experiéncias socialistas no século 20) que, segundo Mészaros (2002, p. 128), ndo conseguiram superar a
extracao politica do trabalho excedente:

O Estado soviético foi mobilizado pela forca a aumentar a socializagao da producado — para poder maximizar
politicamente a extracdo do trabalho — e, a0 mesmo tempo, tentou reprimir com todos 0s meios a sua
disposi¢do, como se nada houvesse acontecido desde 1917, as consequéncias que, necessariamente, sur-
giriam da maior socializacdo para a potencial emancipacéo do trabsdim, em vez de remediar os
defeitos produtivos do sistema do capital soviético pos-capitalista por meio de uma taxa politicamente
imposta de producéo, ele terminou com uma taxa de socializagdo da producao altamente forcada, que ndo
poderia ser sustentada devido ao fracasso estrutural no controle do trabalho recalcitrante e também ao
baixo nivel de produtividade que a acompanioimplosdo do sistema soviético ocorreu sob o peso
inadministravel dessas contradicoes.

Neste ponto, aparece como fundamental a compreenséo de Mészaros sobre o Estado moderno definido
por ele como parte constituinte da base material do sistema abrangente do capital, corporificando a necessaria
dimensao coesiva de seu imperativo estrutural orientado para expansao e para a extracao do trabalho exceden-
te. E isto que caracteriza todas as formas conhecidas do Estatigsive, as variedades pos-capitalistas
gue se articulam na estrutura sociometabdlica do capital.
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O Estado moderno, como estrutura de comando politico de grande alcance do capital, € componente
inseparavel da base material do sistema assim como sao as préprias unidades reprodutivas socioecondmicas.
Portanto, compreender a dindmica do desenvolvimento, no sentido de tornar inteligiveis as mudancgas no controle
sociometabolico do capital, exige que se reconheca a reciprocidade dialética existente entre a estrutura de coman-
do politico e a socioecondmica, o que impede que se reduza o Esttatosie superestrutura; “O Estado em
si, como estrutura de comando abrangente, tem sua propria superestrutura — a que Marx se referiu apropriada-
mente como ‘superestrutura legal e politica’ — exatamente como as estruturas reprodutivas materiais diretas tém
suas proprias dimensdes superestruturais” (MESZAROS, 200®)pDhi, porque, ser inverossimil a tese da
autonomia do Estado em relacdo ao sistema do capital, posto que os dois sdo um so6 e inseparaveis.

Na sua funcéo de corretivo da triplice contradicao estrutural do capital (producao e controle, producéo e
consumo, producéo e circulacédo) o Estado moderno, como estrutura totalizadora de comando politico da ordem
produtiva e reprodutiva, cumpre a funcéo de assegurar a reproducdo ampliada do capital. Isso coloca limites
claros a acdo meramente politica que “tera influéncia muito limitada na realizacéo do projeto sqebdifs,
de o Estado ser absolutamente incapaz de assumir as funcdes reguladoras politicas de todas as fung@es produtivas
e reprodutivas (MESZAROS, 2003, p. 125).

Poulantzas (1981), por sua vez, ao tomar o Estado, ni
a partir de uma teoria geral, como generalizagdo abstrate  Para Mészaros (2003), no
extensiva a qualquer sociedade, mas de uma teoria do Este ) ; ;
capitalista, ou seja, da natureza especifica que assume o  €ntanto, no sistema do capital €
tado no modo de producédo capitalista, confere ao concei . , .
uma determinacdo relacional de poder rompendo tanto co IMPOSSivel a garantia plena da
visbes objetivistas que 0 consideram como um instrumento ( ] = ]
classe, como com as subjetivistas que 0 consagram como | satlsfagao das necessidades
sujeito autbnomo. Para o aytmiEstado € um espaco de lutas Rt
entre classes e grupos sociais. O processo de organizagac humanas, o que tem eXIgIdO
Estado capitalista ndo decorre da burguesia ja consolida. yma resposta universalmente
como classe dominante, cuja existéncia prévia dele se ve
COMO MEro recurso para o exercicio de sua dominalids. valida capaz de se apresentar
0 processo mesmo de organizacdo do Estado é elemel ) »
constitutivo do estabelecimento de relacées de producdo ¢ cOmMO alternativa viavel ao
pitalistas como processo historico especifico essencial as cli .
ses em luta. Desta forma, o Estado deve ser entendido cor  Modo de controle do capital.
uma relacao, “mais exatamente como a condensacao mate 2
al de uma relacdo de forcas entre classes e fragbes de ¢ Esta resposta requerera a
se” (POULANTZAS, 1981, p. 148). : = :

Neste sentido, o Estado e o poder devem ser enten Qg ez lgEt de um movimento
dos de forma relacional, como capacidade de uma ou ¢ de massa, répido, eficiente e
determinadas classes de conquistar seus interesses esp
ficos sempre em contraste a capacidade e interesses radicalmente articulado,
outras classes. No capitalismo, o poder politico (assente | ; ;
poder econdmico e nas relagbes de exploracao), cujo lug apostando, inclusive, na
central de exercicio encontra-se e materializa-se, por exc L, .. . .
léncia, no Estado, constitui-se em um poder de classe | Propria irracionalidade do
medida em que “o poder de classe é a base fundamental c c
poder em uma formacao social dividida em classes cujo mot capltal que, na conjuntura
é a luta de classes” (POULANTZAS, 1981, p. 50). Mesmc A ot
sendo o Estado um centro de exercicio de padea atual, e qua“tatlvamente
condensacdo material de uma relacao de forcas e lugar inédita por seu potencial
organizacao estratégica da classe dominante em sua re
cdo com a classe dominada, “ndo possui poder prépric destrutivo sem precedentes na
(POULANTZAS, 1981, p. 169)As lutas politicas que se .
referem ao Estado e que atuam sobre ele, ndo séo Ihes historia.
exteriores, mas estdo inscritas em seu arcabougo, motive
do conclusdes politicas, insiste o autor

O recurso a Poulantzas pretende, tdo somente, apreseritaerior do proprio campo marxista, vari-
adas concepcodes sobre a relacdo do Estado capitalista com as classes sociais. Nao pretende contrapor e
esgotar as ideias de autores da envergadura de Poulantzas e Mészaros, pois a propria relacdo entre economia
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e politica, estrutura e superestrutura nesses dois autores envolve aspectos e dimensdes que exigiriam joutro
esforco e outro processo de abordagem para ndo empobrecer ou simplificemendo de ambo3rata-se
de posicionar nao s6 o Estado como também as lutas, seu alvo, estratégias e alcance, presentes tanto em um
€COMo No outro.
Nos termos de Mészaros (2003), sendo o capital centrado em si mesmo e nao no parlamento, € iluséria
a esperanca em qualquer reforma que possa alterar substancialmente as condic¢des sociais do trabalho pela via
meramente institucional, sem o concurso da intervencéo de uma forca extraparlapeiatza em um amplo
movimento de massas. Por outro lado, esclarece Mészaros, o Estado esta longe de ser redutivel as determina-
¢Oes que emanam diretamente das funcdes econdmicas do capital, embora contribua para sua determinacao
(co-determinacao), seja limitando ou ampliando algumas delas. Portanto, a superestrutura ideoldgica (que, por
sua vez, nao pode ser identificada unicamente com a “superestrutura legal e politica” e muito menos com o
préprio Estado) s6 sera compreensivel quando ndo redutivel as determinac8es materiais e econémicas diretas.
Esta contradicdo, aliada a aproximacao do capital aos seus limites estruturais e a sua incapacidade de
uma racionalidade abrangente adequada a plena satisfacdo das necessidades humanas, permite vislumbrar
num horizonte histérico a possibilidade de re-transferéncia de poder ao corpo social.
Neste aspecto, parece procedente relacionar a ideia de descentralizacdo a de democratizacdo — embora
a ela néo se restrinja — na medida em que passa a ser entendida ndo apenas como distribuicdo de respansabi:
lidades, mas como fragmentacéo do poder através das diferentes esferas sociais. O rompimento da centraliza-
cdo do Estado com todas as formas de poder ocorre proporcionalmente a retracéo do poder do Estado, haven-
do um aumento de seu controle por parte da sociedade civil. Em outras palavras, a sociedade civil, por meio de
diferentes associacdes, grupos e movimentos, aumenta sua participacao no processo decisério do Estado e,
consequentemente, seu controle sobre suas decisées.
No caso brasileiro, no entanto, as caracteristicas débeis de seu tradicional federalismo somam-se as
consequéncias do processo em curso de globalizacao da economia que vem enfraquecendo ndo sé o conceito
tradicional de Estado nacional quanto a sua prépria vitalidade, conduzindo a uma reducéo do espaco de autono-
mia dos governos nacional e estaduais em diversos campos de atuacao. O efetivo estabelecimento do capita-
lismo como um sistema mundial economicamente articulado:

contribui para a erosao e a desintegracdo das estruturas tradicionais parciais de estratificacdo e controle
social e politico historicamente formadas e variaveis de local para local, sem ser capaz de produzir
sistema unificado de controle em escala mundialA(crise de hegemonia ou do Estado em todas as esferas
(Gramsci) tornou-se um fendmeno verdadeiramente internacional (MESZAROS, 2002, p. 991).

Por outro lado, continua Mészaros, a centralizacao do capital, ainda que perigosa, ha de portiuar
capitalismo se institucionalizou de forma irresponsavel. Na sua leituealiberalismo e a globalizacao teriam
acionado forgas que puseram em evidéncia a incapacidade do capitalismo de panquralquer processo
racional, as funcfes de controle que tornam possivel sua legitimidade e sua existéncia a longo prazo. Isso
finalmente tornaria possivel ao trabalho romper sua dependéncia histérica do circulo vicioso do capital e colo-
car-se como forga contraria a ordem do capital, construindo uma nova ordem social, a socialista.

Os pressupostos da descentralizacdo e a mediacdo das politicas sociais

Em relacdo as politicas sociais, no quadro mundial, o lugar e as funcdes do governo local e do municipio
tém-se apresentado de modo descontinuo, marcado por mdltiplas formas de intervencéo do Estado variando
conforme a tradicéo e cultura politicas dos pafsegansformacdes da economia mundial iniciadas, sobretu-
do, nos anos 1980, acrescidas de processos de redemocratizacao, em especial, dos paises latino-americanos
fizeram emegir o tema da instancia local de paaeposicionando, no caso brasileiro, o papel dos municipios.
Segundo Massolo (1988), globalmente vem se efetivando um movimento de descoberta e valorizacdo |dos
espacos locais municipais tomados como territorios politicos, étnico-culturais, sociais e econémicos que, reco-
nhecidamente, devem ser reconsiderados para a luta democratica no campo popular

Logo, pensar em politicas sociais “como um programa de acéo que vise, mediante esfor¢o organizado,
atender necessidades sociais cuja resolucao ultrapasse a iniciativa privada, individual e e S{REFRRIER,
1994) coloca como instrumental o conceito de local/munidpiistancia municipal configura-se como uma
forma de aproximar o Estado do cotidiano da populacgédo. O territério local apresentateegspnivilegiado
da expresséo das necessidades e aspiracdes da populacdo, além de sede importante para a integracéo, coorden
cdo e definicdo do perfil das politicas sociais publicas. Propicia também, uma oportunidade real de controle e
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construcdo democratica das acdes e decisfes do governo. Desse modo, é possivel pensar um processo de
descentralizacao e reorganizacao do Estado que articule a reparticao dos recursos publicos e a divisdo de trabalho
interestatal, reforcando as possibilidades do governo municipal ndo restringir-se a uma instancia de administracao
dos pequenos problemas, mas a uma instancia governamental efetiva na gestéo social, proporcionando condi¢cbes
institucionais de maior eficacia e efetividade dos sistemas publicos de servicos sociais.

A divisdo de trabalhos entre instancias intergovernamentais e territoriais na gestdo social ndo implica a
descaracterizacao do Estado central e das suas funcdes, mas antes, sua rétiéfinigée.articulacéo equilibra-
da entre Estado central e governo local apresenta-se, designadamente no terreno das politicas sociais, como a forma
exemplar de garantir o equilibrio entre o universalismo e o particularismo e possibilitar politicas flexiveis que reconhe-
cam nao so a natureza diversa dos problemas como assegurem a equidade na distribuicdo dos recursos.

No entanto, a descentralizacdo pode, nos termos de Pereira (1996), tomar diversas orientacdes. Num
sentido, pode significar a valorizacdo das funcdes do governo local na esfera social, assente na transferéncia
integrada e abrangente de competéncias, isto €, de servicos, dedpa@solutividade e de recursos no
guadro de normas e politicas nacionais. Noutra perspectiva, a descentralizacdo sera limitada, parcelar e/ou
residual quando restringir-se a mera transferéncia do sistema de competéncias sociais para o governo local,
sem transferéncia significativa de poderes e recursos adequados. Dessa foram, continua a autora, dependendo
do paradigma escolhido e do jogo de forcas em presenca, a descentralizacdo pode apresentar mais riscos que
oportunidades. Concretamente, muitos dos modelos conhecidos de descentralizacdo intergovernamental e
territorial e de redes de parcerias propostos e desenvolvidos mundo a fora, tém vinculos claros e fortes com
politicas utilitaristas de privatizacao, de desmantelamento de direitos sociais sacramentados, de reorientacéo de
gastos publicos em favor de setores produtivos, de seletividade na cobertura da protecédo social e,
consequentemente, de descompromisso e negligéncia com as necessidades sociais.

Para Pereira (1996), uma das implicacdes mais danosas da descentralizacao é a privatizacdo compulsi-
va e indiscriminada, orientada pela onda de liberacdo econémica que vem alcancando o mundo todo, inclusive,

o Brasil. Este tipo de descentralizacao, na verdade, tem nao s6 fortalecido o setor privado mercantil, como
também tem redirecionado o gasto publico para o mercado financeiro em detrimento da melhoria das condi-
¢Bes sociais e de vida da populacdo. E necessaria, entdo, a distingdo entre os diferentes pressupostos que
informam o processo de descentralizacdo, para que se eleja aquele que realmente esteja a servi¢co da popula-
cdo e nado o contrario.

Em uma singular categorizacao, Mishra (1991) propde a distincdo, ainda que proviséria, no campo da
descentralizacdo que possa referenciar as analises sobre o modelo desenvolvido no Brasil: a descentralizacéo
residual, no qual o mercado passa a ser a instancia privilegiada em que direitos sao extintos e restringidos,
recuperando velhas praticas sociais seletivas e estigmatizantes de protecdo social; e a descentralizacdo
institucional, na qual a presenca do Estado no processo de regulacao e provisado social é condicdo essencial.

Reconhecendo que no ambito do que se convencionou chamar de pluralismo de Bem-estar
descentralizacédo tem se colocado como tendéncia a privatizacdo dos servigos sociais, Mishra (1995, p. 106)
adverte que o setor do governo ou do Estado ndo é apenas um fornecedor de servigos sociais, € também e,
principalmente, “a legitima agéncia reguladora dos valores e atividades socigfapap&l do Estado como
fornecedor de bem estar deve ser distinto do seu papel como regldadmiliticas sociais, cuja omissao
conduzira, inegavelmente, a retracdo e perda de direitos.

Para o autgro pluralismo de Bem-Estar tende a sobrepor o papel dual do Estado como regulador e
fornecedorde maneira que nao se consiga distinguir perda de direitos com privatizacao dos Adtigtins.
¢cdo entre responsabilidade coletiva, para satisfazer necessidades, e as formas de prestacao de servicos, utiliza-
dos como meios é imprescindivel para se compreender as tendéncias atuais dos modelos de protecdo social.

O Estado-providéncia, proposto pelo modelo Keynesiano do pds-guerra, tendia a ser altamente centra-
lizado no Estado, tanto na administracéo quanto na prestacéo de servicos. Havia, segundo Mishra (1995), uma
tendéncia para equacionar a responsabilidade coletiva com padrdes minimos de justica e protecéo social, ou
seja, 0 acesso universal, com a prestagdo de servicos pelo Estado. O que o autor diz ndo perceber é a razao
pela qual a responsabilidade estatal, fundamental para manter os padr6es minimos de justica social, ndo pode
desenvolver-se paralelamente a um grande pluralismo na devolucéo e prestacdo dos servicos.

A descentralizacao instituciondkfendida por Pereira (1996), constitui-se, numa estratégia que se ori-
enta pelo principio da universalizacao visando a manutencéo, extensao ou mesmo o estabelecimento de direitos
gue garantam ao povo poder suficiente para exercer o controle sobre as acdes do Estado e do mercado.

A questdo que se coloca como problematica diz respeito a real possibilidade, no quadro da ordem
sociometabdlica do capital, dgoopulacéo exercer qualquer tipo de controle sobre o Estado e o mercado. Isto
porque, historicamente, ndo apenas pela adocéo subjetiva de estratégias equivocadas, mas, principalmente, em
funcdo de determinacdes objetivas, a classe trabalhadora e 0 movimento operario ndo conseguiram, segundo
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Mészaros (2003%. 90), deixar de ser setorial e parcial, constituindo o trabalho no interlocutor do capital se
deixar de serobjetivamente, seu antagonista estruturalmente inconcil&sdentativas de transformar o
trabalho em servo obediente do capital:

variaram desde a absurda e mistificadora propaganda do ‘capitalismo do povo’, baseado na propriedade de
acoes, até a generalizada extracdo politica direta de sobre-trabalho exercida pelas personificacdes pés-
capitalistas do capital que tentaram legitimar-se por meio da alegacédo espuria de ser a representacdg dos

verdadeiros interesses da classe operaria.

O carater fragmentado e parcial do movimento operario e sua articulacdo defensiva resultaram, sob
condi¢cdes favoraveiemalgumas vantagens para uns poucos setores do operariado. O Estado de Bem-estar
viavel num namero limitado de paises, foi para Mészaros (2003), a ultima manifestacdo de uma légica que
combinou a capacidade do capital nacional de ajustar seus elementos internos em sintonia com a dinamica da
expansao e acumulacdo com as exigéncias que lhe eram encaminhadas pelo movimento operario defensiva-
mente articuladdA limitacdo do Estado de Bem-estar decorreu tanto pelas condi¢cdes favoraveis de expansao
capitalista nos paises envolvidos, pré-condi¢édo para o seu surgimento, como pela escala de tempo, marcada ao
final pela presséo da direita radical em torno de sua completa liquidagdo, em razdo da crise estrutural genera-
lizada do sistema de capital nas uUltimas trés décadas.

Ainda que a postura defensiva do movimento operario reconhecido como interlocutor do trabalho, ali
interlocutor racional, segundo Mészaros (2003), cuja racionalidade foi defimiitai de modo a ajustar-se as
premissas e restricdes praticas da ordem dominante, tenha sido capaz de produzir ganhos relativos para os
trabalhadores, a legitimidade da estrutura politica e reguladora geral autoproclamada do capital permaneceu
essencialmente inalterada. Por outro lado, continua o, ammar vez sob pressdo de sua crise estrutural, o

S,

sOes anteriormente concedidas, vilipendiando ndo sé os fundamentos do Estado de Bem-estar como as $
guardas legais de defesa e protec¢do do trabalho por meio de um conjunto de leis anti-sindicais autorit
“democraticamente aprovadas”.

dever intransferiveis de zelar pelo bem estar coletivo.

Notas finais

lo vinculam-se, talvez até mais estreitamente, a diferentes concepcdes politicas e econdmicas também
carregadas de ambiguidades e controvér8gEsm, a participacdo popular ndo pode ser considerada ape-
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nas como um fendmeno singyldelimitado, e sim como um conjunto de processos-ietacionados e
atravessados pela nocdo de conflito.

Os estudos otimistas produzidos em décadas anteriores sobre um possivel carater emancipatorio da
participacdo popular localizada nos conselhos compreendidos como espacos de controle social, por exemplo,
vém perdendo forca e ganhando um sentido mais realista quando referidos a sociedade brasileira marcada pela
desigualdade econbémica e politisatores comd@\wvritzer (2009), Lichman (2009), Dagnindaagiba (2007)
vém refletindo sobre as dificuldades reais da sociedade civil na reversao da légica de poder dominante em
direcdo ao aprofundamento da democracia.

A participacao se revela, no entanto, como um expediente politico absolutamente adequado a construcéo
de um regime democratico. Neste sentido, ao Estado caberia criar um conjunto de mecanismos que incorpore
os cidaddos aos programas de administracdo local, destinados a incrementar o bem-estar da cidadania. Para
isso, é necessario que ocorra uma descentralizacédo efetiva dos recursos e de competéncias de poder

Assim, ha que se diferir descentralizacao de participacdo por expressarem significados diferentes. En-
guanto a descentralizacdo implica um processo organizacional que vem de cima para baixo, a participacéo
pode ser entendida como influéncia direta, exercida de baixo para cima, ou seja, pelo publico como cidadédos e
trabalhadores, independente da sua condigcdo no mercado de {rabltbalecisbes a serem tomadas pelos
representantes ou por outros em posicdes de podkr msponsabilidaddinda que conceitualmente dife-
renciadas e complexas, descentralizacdo e participacdo sao acdes politicas complementares de um mesmo
processo (JACOBI, 1993). Na medida em que a descentralizacao representa ndo s6 uma orientacao politico-
administrativa, mas também, um processo de mudanca qualitativa na dindmica de gestao que envolve, inclusi-
ve, o0 plano sociocultural e territorial, o desafio hoje consiste em estabelecer novas regras de convivéncia entre
as instancias de poder e a populacdo em geral. Segundo Jacobi (1993), quando se fala em participacdo dos
cidaddos deve-se ter sempre em mente que se trata de uma forma de intervencao na vida publica com uma
motivacdo social concreta, exercida de forma direta e de um método de governo num certo nivel de
institucionalizac&o das relacdes Estado-sociedade.

Faz-se necessario, ademais, esclarecer que tratar do Estado pressupde tratar da sociedade civil que,
por sua vez, ndo se pode ser deslocada das relacées econdmicas e sociais, idealizando seu conceito. E
espaco de disputa de projetos antagdnicos pela busca de hegemonia, nos termos gramscianos. Quando
restrita ao controle social, a participacéo popular ja traz em si os constrangimentos que limitam a construcao
de uma nova ordem societaria. No maximo, consegue democratizar a politica, mas ndo o acesso a direitos
universais que respondam as necessidades huméradisso, é necessario que da sociedade civil surjam
interlocutores coletivos legitimos e independentes — grupos comunitarios, movimento sociais — que tornem
possivel uma participagao ativa e representativa, sem que o Estado deles exija qualquer tipo de contrapartida
gue possa gerar dependéncia administrativa e financeira, rompendo-se, dessa forma, com procedimentos
autoritarios, populistas ou clientelistas.

O objetivo principal da participacdo popular é o de concretizar o mais direta e cotidianamente possivel o
contato entre os cidadaos e as instituicbes publicas, de maneira a considerar os interesses e concepcoes
politico-sociais populares no seu processo decisorio. Duas condi¢des, no minimo, sao fundamentais para viabilizar
a participacao popular: a existéncia de organizacdes populares capazes de representar realmente os interesses
dos segmentos sociais dos quais sdo mandatarias, sescsssariamente, coorporativas; e uma administra-
cdo publica que reconheca como legitimas e pertinentes demandas apresentadas pela populacao, por meio de
seus grupos organizados (CAMPOS, 2006).

As normas de participacao popular devem ser formuladas a partir de um amplo e democratico debate,
porque devera partitambém da prépria populacd@anizada, a definicdo de agendas e espacos associativos
autdbnomos como conselhos consultivos, consultas populares, féruns, assembleias, conferéncias, congressos,
articulados organicamente aos movimentos classistas.

Deve-se entender a participacdo como um processo continuado com vistas a democratizacdo dos
negocios do governo e da administracdo publica. Seus objetivos séo o de promover a iniciativa popular a
partir de programas especiais que contemplem os interesses coletivos, bem como o de reforcar o tecido
associativo e, principalmente, de envolver a participacdo popular na definicdo de programas e projetos e
nos rumos da gestdo dos servicos publicos. Em outros termos, é preciso compartilhar o poder de deciséo
guanto a formulacao de politicas publicas que, por sua vez, expressam 0s movimentos contraditérios que
se desenvolvem nos organismos do Estado e que resultam de momentos e circunstancias que colocam em
disputa determinadas forgas e projetos sociais ali inscAifpalitica publica ndo pode ser compreendida
pelo pensamento simplista que a toma como mero decalque do pensamento de especialistas e como se
fosse revestida de neutralidade. contrario, ela deve ser reconhecida como produto da interacdo e dos
conflitos de um processo decisoério que expressa, a cada momento, o resultado das tensdes e de interesses
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antagonicos entre a burocracia estatal e 0s movimentos sociais que atravessam o Estado e dos extratos

sociais que detém o monopolio econémico.

Desse modo, a participacao configura a possibilidade de que os cidadaos representem um papel rele
te no processo de dinamizacéo e de democratizacdo da sociedade, assim como do exercicio de um col
mais permanente e consistente da coisa publica, marcado pelo objetivo da partilha efetiva do poder e
Estado e sociedade civil por meio do exercicio da deliberacao no interior dos novos espacos publicos (DAGNI
2002). Este processo assume caracteristicas complexas e contraditérias quando se pensa a relacao
oferta restrita de servicos sociais publicos e demanda social ampliada. O desafio é a formulacdo de
arquitetura institucional que consiga, simultaneamente, garantir transparéncia administrativa, equacionar
mandas e garantir formas de participacdo em niveis decisivos de gestéo.

O que é fundamental neste processo de participacao é a possibilidade de uma parcela considerav
populacao vir a influenciar o processo decisério das acdes estatais para o qual a existéncia de cana
participacao democratica pode facilitar a insercdo popular na vida politica, favorecendo seu desenvolvime
coletivo. O debate sobre participacdo na contemporaneidade assume contornos tanto menos polarizados
to menos maniqueistas, apés os anos de efervescéncia em meados da década de 1980. O que realmen
debate evidencia é que mesmo oscilando entre aderir a cooptacéo ou desconfiar das instituicdes, a popu
com algum grau de organizacdo, aprendeu com sua histéria. Se se almeja uma participacdo para alén
espacos formais e que possam concorrer para alteracdo da ordem vigente, ndo se pode abrir méao,
recomenda Mészaros, do aspecto global da luta.
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1 Pluralismo de Bem Estar @ielfare Pluralism é a tendéncia que vem ganhando destaque no ambito da protecéo social contemporanea. Por bem-

estar pluralista ou misto entende-se a agdo compartilhada do Estado, do mercado (incluindo as empresas) e da sociedade (organizac¢ées vo|

untarias

sem fins lucrativos, a familia ou rede de parentesco) na provisao de bens e servigos que atendam necessidades humanas basicas. Esta concepg:
define uma diviséo fundamental de responsabilidades no campo do bem-estar e uma redistribui¢&o de fun¢Bes entre os trés “parceiros™: Estado,
mercado e sociedade. De orientagéo neoliberal, tem significado concretamente a omissao do Estado na proviséo social e sua transferéncia as

organizac@es sociais privadas.

Leana Oliveira Freitas
leanaof@uol.com.br
Doutorado em Paliticas Publicas pela Universidade Federal de Maranhao (UFMA)

Professora da Graduacdo em Servico Social e do Programa de Pés-Graduacao em Politica Social na Univer-

sidade Federal de Mato Grosso (UFMT)

R. Katal., Floriandpolis, vi8, n. 1, p. 13-122, jan./jun. 2015




122 Leana Oliveira Freitas

UFMT

Av. Fernando Correa da Costa, 2367, Boa Esperanca
Cuiaba — Mato Grosso — Brasil

CEP: 78060-900

R. Katal., Florianopolis, vi8, n. 1, p. 13-122, jan./jun. 2015



