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1 INTRODUCAO

O objetivo deste artigo ¢ analisar a relagio entre a participagao social e a agenda de boa governanca.
Para tanto, apés breve apresentagao do conceito de boa governanca, na segdo 2 se discutird como tal
agenda ¢é produzida e reproduzida ao longo do tempo. Na sequéncia, na se¢io 3 serao discutidos os
mecanismos de interagao e a matua influéncia estabelecida entre os conceitos e as préticas de participagao
e de boa governanga, enfatizando a significativa discrepancia entre os conceitos e suas experiéncias
empiricas. Com base nessa andlise, na se¢io 4 as consideragoes finais advogam pela reducao do fosso
entre discurso e pritica em torno da participagao. Tal redu¢io pode advir de uma reavalia¢io das
formas de difusio da agenda de boa governanga.

2 A AGENDA DA BOA GOVERNANCA E A PARTICIPACAQ SOCIAL

Para Grindle (2004), governanca consiste em: distribuicdo de poder entre institui¢oes de governo;
legitimidade e autoridade dessas institui¢oes; regras e normas que determinam quem detém o poder
e como sio tomadas as decisoes sobre o exercicio da autoridade; relagdes de responsabilizagio entre
representantes, cidadaos e agéncias do Estado; habilidade do governo em fazer politicas, gerir os
assuntos administrativos e fiscais do Estado, e prover bens e servicos; e impacto das instituigoes e
politicas sobre o bem-estar publico. O processo de governanga envolve multiplas categorias de atores,
instituicoes, inter-relacoes e temas, cada um dos quais suscetivel a expressar arranjos especificos entre
interesses em jogo e possibilidades de negociagao (McFarland, 2007).

Coincidindo com o periodo de disseminacdo das praticas do neoliberalismo e como resposta as
criticas as politicas de desenvolvimento dos anos 1980, o conceito de governanga foi adotado por agéncias
internacionais de desenvolvimento, como o Banco Mundial e o Fundo Monetdrio Internacional (FMI),
e passou a ser um elemento-chave da agenda de implantacio de projetos de diversas naturezas,
em paises de capitalismo periférico. Nesse contexto, os organismos internacionais de financiamento
do desenvolvimento definem diversos componentes que consideram como ingredientes necessdrios
para uma boa governanga, em um processo que tem muito de tentativas, erros e acertos, ou seja,
de aprender fazendo.

Critérios que, de alguma forma, sao entendidos como suscetiveis a contribuir para o aprimoramento
do processo politico, sao adotados em checklists de aspectos considerados essenciais aos programas e projetos.
E isso que chamamos aqui de Manual da Boa Governanga (MBG) (Fonseca e Bursztyn, 2009).

Como exemplo de critérios do MBG, o Banco Mundial e o FMI analisam e selecionam
os projetos que financiam com base em uma lista de condicionalidades que devem ser atendidas
(Nanda, 2006; Drake ez a/., 2002). Santiso (2001) demonstra que, ainda no ano de 1999,
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os projetos e os programas financiados por essas duas organizagoes deveriam atender a uma extensa
lista de condigoes ligadas a governanga, como ¢ o caso do Senegal (99 condigoes), do Quirguistao (97),
da Indonésia (81), do Mali (67), do Camboja (65), do Brasil (45), entre outros. Conceitos
e critérios como participagao, empowerment (empoderamento), capital social, accountability
(responsabiliza¢ao), descentralizagdo, entre outros, comparecem em uma agenda cada vez mais
ampla e repleta de boas intengoes.

Nesse sentido, autores como Anete Ivo (2001) lembram que a governanga é um conceito com um
forte componente histérico, passando de resposta a dilemas de governabilidade a construc¢ao de
uma matriz societal de poder e, finalmente, de uma nova racionalidade mediadora entre Estado e
sociedade. De um sentido original focado nos entes estatais, envolvendo busca de coesao social para
medidas normativas de ajuste, o termo foi reapropriado ao longo do tempo por diferentes atores
sociais e politicos, que enfrentaram as propostas limitadas de criacao de consensos controlados e as
formulagoes evasivas sobre processos de devolugio de poder. Nessa atual ressignificacio, “o protagonista
da governanga ¢ a for¢a ou o poder social da sociedade civil, j& que monopoliza a historicidade livre
dos atores sociais e politicos” (ibidem, p. 69).

O conceito de participagdo social é hoje um dos pilares do MBG. Isso promove a difusao do
conceito no nivel da retdrica, mas propicia condigoes para que sua implementagao seja descontextualizada,
acritica e, por vezes, pouco Gtil no aumento da eficicia e da eficiéncia de instituigoes participativas (IPs),
bem como no fomento a cidadania e & democracia.

O conceito de participagio ocupa o mainstream da agenda de boa governanga. A participagao
levaria a diversos beneficios, mas é possivel situd-los em dois conjuntos: a influéncia dela nos resultados
préticos das politicas e o impacto da participagdo nos agentes e nas comunidades locais. A influéncia
da metodologia participativa no resultado da politica tem como premissa a crenca em que a postura
ativa da populacao local contribuiria para a legitimacao e a aplicagao da politica no contexto local,
tornando-a mais eficiente e eficaz. J4 o impacto da metodologia nos préprios atores sociais locais parte
da premissa de que a participagdo estimularia a cidadania e impulsionaria os agentes locais a serem
atuantes no processo politico, ou seja, proporcionaria o empoderamento dos agentes.

Entre tais beneficios esperados, é improvédvel que a participagio receba criticas, jd que carrega
consigo a aura politicamente correta e consensual em que so baseadas as diversas politicas de
desenvolvimento e combate a pobreza.

3 0 DISCURSO E A PRATICA DA PARTICIPACAO SOCIAL: UMA AMBIGUIDADE RECORRENTE

O conceito e a pritica da participagdo social se alastram. No Brasil, mudangas na Constitui¢ao
nacional, apés a redemocratizagao nacional, levaram a difusdo de um grande niimero de instituicoes
participativas, tais como conselhos (Avelino, Ribeiro e Machado, 2017), conferéncias (Avelino e
Goulin, 2018), orgamentos participativos (OPs) (Wampler e Avritzer, 2006), audiéncias e consultas
publicas (Fonseca er al., 2013). Movimento similar pode ser notado no campo internacional.
Com forte impulso de organizagoes multilaterais, as institui¢des participativas ganham corpo na
Europa, na América do Norte, na Africa e na Asia. Virias formas e metodologias sio utilizadas,
tais como os juris de cidadaos e as leis participativas em niveis regionais e nacionais.

Entre as metodologias, ressalta-se o OP enquanto forma mais reconhecida internacionalmente.
Com forte apoio do Banco Mundial, estudos recentes apontam a existéncia de mais de 795 OPs em
nivel global (Sintomer ez al., 2010). Recentemente, cidades de grande porte, como Madri, Lisboa e
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Milao, adotaram o instrumento (Secchi e Allegretti, 2018). Em 2017, Portugal deu inicio a primeira
experiéncia de OP nacional (Falanga, 2018).

Em contraposi¢io a esse quadro otimista, multiplicam-se andlises que apontam deficiéncias e
incompletudes nesses mecanismos, com fortes gargalos em torno de sua efetividade, que apresenta,
em si, diversos entraves para sua adequada mensuragao (Pires, 2011).

Por um lado, a literatura identifica pontos positivos nas experiéncias participativas,
tais como promover uma democratizagio atuando de dentro do Estado (Abers e Von Biilow, 2011;
Santos, 2004) e ampliar as capacidades estatais em dreas em que a atuagdo governamental é frigil
(Abers e Keck, 2008; Pires e Vaz, 2012).

Por outro lado, tem sido enfatizado que, apesar da participagao ter se tornado um imperativo
no 4mbito das politicas ptblicas (Blondiaux e Sintomer, 2004), a implementagao destes mecanismos
nao segue a mesma toada. Relagoes de poder e desigualdades sao reproduzidas no interior de espacos
participativos (Cleaver, 2005; Alencar ¢t al., 2013); os individuos que participam tendem a fazer parte
de uma elite econdmica, cultural e social, em um fenémeno conhecido como elitizagao da participagao
(Tatagiba, 2005); hd casos em que a participagao ¢ usada como ferramentas de cooptacio de liderancas
(Manor, 2004) ou para facilitar a aprovagio de pautas previamente decididas por grupos com mais
poder politico (Sayago, 2008).

Apesar dessas limitagoes, tais andlises criticas nao parecem afetar o consenso teérico em torno
do tema no Ambito da perspectiva da governan¢a. Dessa forma, se é verdade que a agenda de boa
governanca contribui para difundir as prdticas participativas, também ¢é verdade que tal forma de
difusao deixa em segundo plano preocupagoes com a efetividade das préticas concretas de participacio
social, o que pode ampliar o fosso entre o discurso e a prética.

A explicagio da distAncia entre discurso e prdtica assenta-se em dois pilares. O primeiro refere-se
a banaliza¢do e a confusdo conceitual em torno dos objetivos e das fung¢des da participagdo social.
Nesse contexto, existe uma convergéncia entre diversos atores — tanto da esquerda quanto da direita —
sobre a necessidade da participagdo social, ainda que a fung¢ao da participagao social para cada grupo
de atores seja bastante diferente e, por vezes, contraditéria (Dagnino, 2002; Mohan e Stokke, 2000).

Na visao da esquerda, a participacdo e a deliberagao tendem a ater-se mais diretamente aos
ideais de revitalizagao e ao aumento da legitimidade democrdtica, assim como de inclusao politica,
reducio de desigualdades e cidadania ativa. Nesse contexto, o foco nos atores locais estaria relacionado
com a celebracao da sua diversidade e das diferencas, assim como na rela¢io comum com o meio
circundante e em experiéncias de vida compartilhadas.

Por sua vez, o olhar da “direita” tende a enfatizar o potencial efeito da participagio no aumento
da eficiéncia das politicas e na reducao de conflitos em torno de intervengées privadas e publicas
(tais como a implementagao de grandes obras de infraestrutura). A escolha dos atores locais como
atores centrais recai na crenga de que a sociedade civil pode exercer pressao em Estados autocriticos
e ineficientes, promovendo boa governanga e estabilidade democritica.

O outro pilar tem relagio com a implementagio. Apesar de contar formalmente com mecanismos
participativos, o desenho de algumas politicas pablicas tende a relegar um papel marginal a tais instituicoes
(Fonseca, 2018), e as decisdes formais continuam a ser prioritariamente tomadas por determinados
grupos de atores (tais como atores estatais ou empresas), bem como a ser orientadas predominantemente
por critérios técnicos, que, muitas vezes, nao representam os anseios das comunidades e dos grupos
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envolvidos. Em outras palavras, é uma estratégia de “usar a participagao, mas em niveis de ‘pouca
democracia’[,] sem provocar os riscos de ‘muita democracia” (Ivo, 2001, p. 65).

4 CONSIDERACOES FINAIS: A PARTICIPACAO SOCIAL DENTRO DE UMA AGENDA DE BOA GOVERNANCA

Apés discutir a relagdo entre governanga e participagdo, este artigo chega a duas conclusoes
principais: uma que representa um movimento tedrico e outra com foco na prdtica empirica de
instituigoes participativas.

Quanto a primeira conclusio, este artigo evidenciou que a agenda da boa governanga — impulsionada
nacional e internacionalmente, com o auxilio de agéncias internacionais de desenvolvimento — incorporou
o conceito e os mecanismos de participagao social enquanto uma boa pritica, gerando um circulo
virtuoso em torno do tema: a centralidade do conceito de participagio e os recursos disponiveis para
tanto auxiliam na multiplicacao “conceitual” e na difusao de experiéncias empiricas. O grande niimero
e as formas de implementacio de experiéncias participativas, por sua vez, tornam ainda mais centrais
os conceitos e as préticas de participagio no 4mbito da agenda de boa governanca.

Esse processo ciclico termina por relegar ao segundo plano uma légica — enraizada empiricamente —
que mostra os processos participativos como entidades ambiguas e em continua construgao, enfrentando
diversos obstdculos em torno de sua efetividade. Se é verdade que tais limites & participagdo sio
recorrentes em andlises académicas recentes sobre o tema, também parece ser verdade que o ciclo
virtuoso em torno da agenda de boa governanca nio parece ser profundamente afetado por estas
criticas empiricas — e esta seria segunda conclusao deste estudo. Os novos processos participativos
europeus parecem sofrer das mesmas limitacoes que os processos anteriores, desenvolvidos tanto na
Europa quanto na América Latina.

Ao repensar o papel da participagao social na agenda de boa governanga, nao parece adequado
pensar em interromper o circulo virtuoso estabelecido em torno da participagao e da boa governanca.
Tal movimento poderia representar um duro golpe para a agenda participativa. No entanto, a partir do
conjunto de estudos e andlises empiricas sobre o tema, ¢ possivel dar um passo além, no sentido de propor
nao apenas a necessidade de participa¢io, mas sobretudo apontar quais sao os critérios minimos para
contar com uma participagao efetiva, que contribua para que as iniciativas de governanca participativa
sejam nao apenas pegas de retdrica, mas solu¢oes empiricamente vidveis e sustentdveis ao longo do
tempo, considerando e respeitando os contextos histéricos e politicos em que sao implementadas.
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