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rocuramos sintetizar neste artigo! algumas conclusoes da anélise re-

alizada sobre o papel politico da sociedade civil frente ao poder lo-

cal, a partir das contribuiges te6ricas de Jean Cohen, Andrew Arato
(1992) e Habermas (1997)). Os primeiros, em trabalho exaustivo de revi-
sdo de toda a literura sobre a teoria da sociedade civil e do debate em
torno das mudangas politicas ocorridas na década de 80, redefine e recons-
tréi o conceito, concebendo-o como movimento e como instituigdo, com
agdes coletivas desenvolvidas por uma pluralidade e heterogeneidade de
atores no sentido da democratizagéo da sociedade e do estado, do controle
social do mercado. Arato (1995:27) acentua a necessidade de analisar os
governos locais em termos de fortalecimento da sociedade civil. Habermas,
(1997: 94) em seu dltimo livro, retoma a discussfio sobre esfera publica,
relacionando-a com o conceito de sociedade civil, diferenciando-a do sis-
tema (econdmico e politico), descrita como “rede adequada para comuni-
cagdo de contetidos, tomadas de posigdo e opinides”. Fundamentados
nestas perspectivas tedricas, buscamos situar as observagées de experién-
cias e agdes coletivas realizadas em vérios paises frente aos desafios coloca-
dos pelo processo de globalizagio, em que o local, por vérios motivos, passa
a ser valorizado enquanto espago de inovagdes de gestio piblica e de par-
ticipagdo cidada.

Os exemplos de agdes coletivas observadas demonstram o exercicio
de uma l6gica presidida por valores de solidariedade, respeito s diferen-
cas, busca do convencimento racional, através do debate piblico das ques-
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toes e de realizagio de projetos econdmicos, educativos e comunicacionais,
num processo de empowerment dos segmentos sociais marginalizados. Nao
obstante, ndo se pode minimizar as assimetrias existentes na sociedade
quanto ao dominio das informagées e recursos e das limitagdes cognitivas
que dificultam a agfo comunicativa; nem obscurecer a existéncia dos inte-
resses que permeiam as a¢des dos grupos sociais nos embates nos espagos
publicos. Buscamos, como sugere Habermas (1997), identificar, nas prati-
cas sociais, fragmentos de uma “razéo existente” e verificar como a catego-
ria “sociedade civil”, além de constituir-se num marco orientador impor-
tante para a agdo politica (Costa, 1997), pode desempenhar fung¢io anali-
tica relevante, apesar das limitagbes que podem levar & superestimagéo do
seu papel politico e sua idealiza¢éo, se ndo se leva em conta que é um
conceito em reconstrugdo e que a realidade é bem mais complexa.

O conjunto dos elementos que constitui o que hoje se denomina
“sociedade civil” — pluralidade de atores, publicidade, privacidade, legali-
dade - exige um suporte de institucionalidade com base nos direitos funda-
mentais que motivam as agdes coletivas dos diversos atores, ndo apenas no
sentido de circunscrevé-los a uma ordem juridica estatal, mas de amplia-
los pela construgdo de novos direitos. Em termos globais, o papel exercido
pelas organizagoes da sociedade civil nas conferéncias internacionais do
Sistema ONU tem sido relevante para tematizar e publicizar questdes vivi-
das no cotidiano pelas populagdes, criando assim uma esfera piblica de
carater global. Através do debate publico, das mobilizac6es sociais, as au-
toridades sdo impelidas a assumir compromissos e dar-lhes respostas medi-
ante leis e politicas publicas, a exemplo dos direitos das mulheres, das cri-
angas e adolescentes e da seguranga alimentar, objeto em muitos pafses
como o nosso, de legislagdes especificas e programas governamentais. Tra-
ta-se, pois, de uma nova institucionalidade em que a sociedade civil, por
meio dos setores sociais diretamente envolvidos, passa a fazer parte de sua
construgio, seja pelo atendimento objetivo das demandas, seja pela cria-
¢do de canais permanentes de interlocugio entre sociedade e Estado, como
os conselhos de gestdo, plataformas de ago, f6runs , constituindo assim,
uma esfera pablica, para além do Estado. No entanto, h4 4reas institucionais
de decisdes estratégicas até agora impenetraveis a qualquer influéncia de
outra légica que ndo a sistémica, a exemplo das politicas macroecondmicas
do Banco Mundial ou da OMC que geralmente orientam politicas nacio-
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nais e, em termos locais, das decisdes das elites tradicionais. Nesse proces-
so de interlocugfo sociedade/estado ha o risco da burocratizagdo de pro-
cedimentos, da cooptagdo de atores sociais, mas, de alguma forma contor-
nado por outros tipos de agdo coletiva desenvolvidos paralelamente pelas
organizagdes em espagos publicos auténomos. A prépria organizagdo autd-
noma da sociedade civil cria espagos ptblicos abertos, propensos a
rediscussio das questdes e ao controle social do poder pablico. Em termos
nacionais e locais, os exemplos referidos em relagdo ao Brasil e a alguns
paises do Terceiro Mundo demonstram as possibilidades criadas com essa
institucionalidade e, a0 mesmo tempo, suas limitages concretas em fun-
¢io da cultura politica vigente e da impermeabilidade das estruturas politi-
co-sociais desses pafses.

O papel da sociedade civil em relagio ao Estado e ao mercado, na
visdo que adotamos, é concebido como autolimitado, no sentido de ndo
substituir a fungdo dessas estruturas, mas de exercer influéncia sobre suas
decisdes e politicas. Nessa 6tica, tal influéncia ndo é apenas exercida na
escolha dos decisores, através de eleigbes periddicas, mas também na pro-
posi¢do de pardmetros para decisdo. As experiéncias analisadas indicam
um papel permanente da sociedade civil face ao Estado, em vérios paises,
seja através dos mecanismos institucionais criados ou instrumentos legais
disponiveis aos cidados, seja por meio da pressao social e da agfo direta. A
sociedade civil ndo assume poderes de decisdo ou gestdo, criando estrutu-
ras paralelas, nem exerce apenas uma agéo peri6dica (elei¢des) ou episédica
(referendo, plebiscito). O papel da sociedade civil é realizado em dois
planos: um — ofensivo - relacionado com o Estado e o mercado, constitu-
ido dos diversos tipos de agfio coletiva; o outro, de cardter “defensivo”,
buscando ... preservar certas estruturas da associagdo e da esfera publica,
produzir contra-esferas publicas subculturais e contra-instituigdes, solidificar
identidades coletivas e ganhar novos espagos na forma de direitos mais amplos e
instituicoes reformadas ( Cohen e Arato, apud Habermas, 1997, p. 103).

Observa-se o exercicio incipiente desse duplo papel, principalmente
em relagio ao Estado: agbes coletivas voltadas para a formagéo de opinido
e para pressdo sobre Orgdos decisores, visando 4 adogio de determinadas
politicas nos espagos global, nacional e local; em termos defensivos, a cria-
¢ao de redes internacionais ou nacionais, a realizagdo de projetos de coo-
peragdo, capacitagdo, encontros e congressos para debate dos problemas
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comuns tendo em vista o fortalecimento da prépria sociedade civil. Quan-
to ao mercado, os exemplos analisados sfo ainda escassos, a ndo ser no
aspecto defensivo: redes de “comércio justo” na Europa, cooperativas de
pequenos produtores e sistemas de créditos alternativos, defesa do consu-
midor, etc. O papel ofensivo nesse campo € ainda muito limitado. Por exem-
plo, a discuss@o sobre regras relativas 4 atuagio do capital financeiro e sua
responsabilizagio pelos efeitos no empobrecimento dos paises do Terceiro
Mundo e no meio ambiente é ainda restrita a algumas organizagdes intet-
nacionais do sistema ONU, e as diversas Conferéncias Internacionais,
apesar da crescente atuagio de organizagdes voltadas para o acompa-
nhamento e questionamento das politicas financeiras globais, a exem-
plo da Rede Brasil sobre Institui¢6es Financeiras Multilaterais. Inexistem
porém, canais institucionais para uma interlocugdo permanente entre
sociedade civil e organismos multilaterais, apesar de algumas iniciati-
vas em andamento como o GTONG.- Grupo de Trabalho de ONGs
junto ao Banco Mundial e outras entidades internacionais, o Painel de
Inspecdo do Banco Mundial, etc.

N3o obstante, percebemos também uma ago cada vez mais forte de
alguns tipos de organizagdo no espago internacional, visualizando a pers-
pectiva de uma “sociedade civil global”. Através da participagio nas Con-
feréncias Oficiais internacionais, principalmente nas teméticas sociais e
culturais, as organizagbes da sociedade civil, hoje atuam como delegados,
com direito a voz ou através de Féruns Alternativos, paralelos s Confe-
réncias, discutindo teméticas e questdes cruciais, propondo alternativas e
diretrizes. Realizam também ages coletivas de mobilizagio e de protestos
contra as politicas globais, principalmente as de natureza econémico-fi-
nanceira, sem maiores impactos a nio ser a publicizagio de posicoes e a
dendncia dos efeitos perversos da aplicacio dessas politicas.

As experiéncias analisadas refletem pois a insuficiéncia do exercicio
do papel politico da sociedade civil. Consideramos que os agentes do poder
ptblico ndo devem transferir as préprias responsabilidades para as organi-
zagbes da sociedade civil pois recebem um mandato para exercé-las e de-
vem ser cobrados por isso. Cabe 2 sociedade civil, sim, o papel de controle
social sobre o Estado, em dois sentidos : — o de accountability, envolvendo a
transparéncia das decisGes e a prestagfio de contas e o deresponsabilizagio
dos agentes pelos atos e politicas adotadas.
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Em relagéo ao controle social do poder politico, iniciativas de éxito
tém sido promovidas em alguns paises (controle da apurago de votos no
México; controle da corrupgdo na Coréia; Observatério de Cidadania-
avaliagido dos compromissos assumidos nas conferéncias internacionais).
No entanto, tratando-se de proposi¢des de mecanismos de aperfeicoamen-
to do sistema representativo, de combate 2 ineficiéncia do Estado, sfo
poucas as experiéncias até porque, em termos tedricos pouco se avangou
nessa questio ( Bobbio, 1986; Przeworski, 1998). A questdo vital para a
avaliagio dos mandatos de representantes politicos como a accountability e
a consequente reponsabilizago politica e penal no mereceu ainda a aten-
cdo devida das organizagdes, considerando que se trata de um problema
crucial para que a sociedade civil possa desempenhar seu papel de influen-
ciar as decisdes do poder politico e administrativo.

A diferenciaco de papéis entre sociedade civil e Estado, assumindo
a participagio cidada cada vez mais claramente a dimensdo de controle
social e de proposicio, recoloca a discussio sobre o conflito entre represen-
tagdo e participagio. A legitimidade dos agentes politicos eleitos pelo su-
fragio universal, obedecidos os procedimentos de lisura e critérios justos de
representatividade, é refor¢ada quando a sociedade civil participa de for-
ma autolimitada, n@o os substituindo, mas exercendo o papel especifico de
tematizar as questdes, formar consensos, fornecer parimetros para decisfo.
Diante do quadro de deslegitimagao e desprestigio social que enfrentam as
instituicdes do sistema representativo, a participagdo cidada pode contri-
buir para revitaliza-lo, nfo obstante verificarmos que essa contribuigdo é
ainda muito reduzida. Da mesma forma, verifica-se que a participagdo
cidadi ressente-se de dificuldades objetivas colocadas pela estrutura social
e politica que marginaliza os cidaddos e suas organizagGes, assim como de
uma cultura politica corporativa e imediatista que reduz sua eficcia politi-
ca. Algumas experiéncias desenvolvidas com éxito na relagdo com o poder
plblico carecem de uma reflexdo mais profunda sobretudo tendo em vista
possibilidades de ampliar a escala de atuagéo, reproduzindo-a enquanto
politicas publicas através da sua assungfo pelos aparelhos estatais. Para
isso, do ponto de vista da sociedade civil, é necessdrio sistematizar essas
experiéncias e submeté-las ao debate publico com a participagio dos dife-
rentes atores. Do ponto de vista do poder piblico, a adog¢do de um novo
processo de elaboragdo de politicas pablicas que supera os limites burocra-
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ticos e amplia seu espago para além das fronteiras dos aparelhos estatais,
tornando-as menos governamentais e mais pablicas. Nesse sentido assume

fungdo estratégica a dimensfo expressiva da participagdo, ndo s6 em ter-

mos de construgdo de identidades dos diversos grupos e movimentos soci-
ais , mas do seu fortalecimento enquanto atores politicos que buscam agir
em espagos ptblicos auténomos, construindo uma nova institucionalidade
de que fala Vera Teles (1994).

A partir de exemplos identificados em vérios paises, o papel desen-
volvido pelas organizagdes da sociedade civil no poder local demonstra a
relevancia politica que essa esfera de poder vem obtendo nos dltimos tem-
pos, apesar do intenso processo de globalizagfo. No espago local repercu-
tem os efeitos, sobretudo na 4rea social, das politicas postas em prética por
organismos intergovernamentais internacionais e das estratégias das gran-
des corporagdes multinacionais. Projetos de politicas compensatérias, com
recursos desses organismos, realizam-se na esfera local, com a participagio
das autoridades locais e até com o envolvimento de organizagbes da socie-
dade civil ( ONG:s). Isto leva a concluir que a méxima dos ecologistas,
“pensar global e agir local”, torna-se incompleta. A globalizaco exige cada
vez mais que as ag0es locais se articulem com agdes globais. A temética do
local, da cidade, esta presente nos féruns internacionais, exigindo também
um “agir global”.

A longa e penosa experiéncia de luta de muitos movimentos e orga-
nizagbes em termos de reivindicagdes e mobilizagdes durante periodos de
governos autoritrios em vérios pafses, passa a ser utilizada agora numa
perspectiva propositiva e critica. Tentam, a partir de experiéncias localiza-
das de projetos em vdrios setores de atividades, oferecer alternativas de
politicas ptblicas que possam capitalizar e generalizar os seus resultados.
Em termos locais, os exemplos indicam uma crescente atuagio politica das
organizagdes, numa relagio mais dindmica com o poder politico, que vai
desde a dentincia, controle de decisGes, & proposigao de politicas, & cogestdo
Ou parceria em projetos concretos.

Tudo isso indica certo fortalecimento da sociedade civil local, em
alguns pafses, através da articulagfo de redes teméticas e de uma atuagio
mais sistemética e coordenada, ocupando espagos nas esferas publicas
institucionalizadas, ao tempo em que se criam espagos autdnomos de
interlocug@o. No entanto, a sociedade civil local enfrenta alguns proble-
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mas e desafios. Cada vez mais as politicas sdo globalizadas e o Ambito de
decisdo da esfera local é reduzido, pois muitos campos de atividades sio
privatizados. As entidades enfrentam hoje o problema de sua propria so-
brevivéncia financeira e a dependéncia aos recursos governamentais. Em
relagdo a outros atores, os dados mostram certo refluxo na agfo coletiva de
vérios movimentos, como o sindical, que enfrenta os duros efeitos da
reestruturagiio produtiva, e o fortalecimento de outros, como os de jovens
e de consumidores, na Europa, e os de camponeses, de género e ecolégicos,
na América Latina.

No Brasil, alguns atores retraem-se numa certa indefini¢io em ajus-
tar-se aos novos cendrios (Movimentos de Igreja, Movimento Operario),
enquanto outros assumem o protagonismo, como € o caso do Movimento
dos Trabalhadores Sem-Terra, dos Movimentos de Moradia. Com objetivo
mais simbélico e expressivo, buscam maior visibilidade (Grito da Terra,
Grito dos Excluidos). A agio no campo institucional tem-se ampliado uti-
lizando-se de espagos criados. No campo da elaboragio de algumas leis
importantes, as organiza¢ées tém participado de forma intensa no processo
de discussfo, tanto em féruns préprios como através de audiéncias publi-
cas no parlamento (Lei de Assisténcia Social, Lei Agraria, Estatuto da Ci-
dade, Lei de Saneamento, etc.).

Do ponto de vista organizacional, os dados indicam relativo fortale-
cimento da sociedade civil, com articulagdes horizontais através de féruns
e redes temdticas; as organizagdes verticalizadas, como as Centrais, per-
dem forga, enquanto novas formas mais descentralizadas (Agdo da Cida-
dania) em certo momento ganharam maior expressao social, sobretudo em
setores médios da populagdo e na midia. As organizacoes de economia so-
lidaria — que t&m o apoio de ONGs — voltadas para setores marginalizados
(cooperativas, associagbes de pequenos produtores), ganham forga diante
do desemprego e do aumento da excluszo.

Experiéncias de participagio no poder local em alguns municipios
do pais mostram, de um lado, a eficicia de inovages na gestéo , a exemplo
do “ orgamento participativo”, por outro lado, a vitalidade de iniciativas da
sociedade civil, embora esparsas, que enfrentam uma cultura politica tra-
dicional e estilos mandonistas e populistas de gestdo. Poucas organizagoes
tém realizado essas experiéncias, mas os exemplos recolhidos indicam que
a participagio nio se d4 apenas por indugio de aparelhos governamentais.
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O problema que se coloca é o da sua continuidade, em virtude das dificul-
dades encontradas no confronto com o poder e os resultados concretos
alcangados em termos de mudangas de métodos.

O estudo de caso realizado em Valente (BA) aponta para essas pos-
sibilidades de participagdo da sociedade civil, quando forgas sociais orga-
nizadas se articulam e obtém apoio em outros niveis (do regional ao
internacional) com certo suporte técnico e financeiro. Mesmo assim, fo-
ram necessérios mais de 15 anos de trabalho de base em cada comunidade,
tendo enfrentado virias crises e desafios e contado com o apoio permanen-
te de uma ONG da regifo — o MOC (Movimento de Organizagdo Comu-
nit4ria) - e recursos de agéncias internacionais. Esse trabalho de base per-
mitiu a formagdo de um tecido associativo distribuido por todo o munici-
pio e o protagonismo de uma das organizagdes que passou a liderar todo
um processo de fortalecimento econdmico, desdobrando-se, depois de al-
gum tempo, em vdrias unidades produtivas (inddstria, cooperativa de cré-
dito, posto de vendas), realizando um trabalho de capacitagfo técnica e
politica com os pequenos produtores e cidaddos (Escola Familia Agricola,
Rédio Comunitaria). Do ponto de vista do empowerment econdmico do
segmento dos pequenos produtores e da regido, os resultados foram signifi-
cativos. No entanto, as implicagdes sociais de um crescimento econdmico
orientado pela légica do mercado, sem considerar alguns pardmetros de
equidade social, resultaram numa crise da organizagio hoje, que afeta as
relagbes com as outras organizagdes, prejudicando um trabalho politico
que prometia mudangas. Sem muita clareza do papel critico e transforma-
dor que poderiam exercer em relagio ao poder local, as duas principais
organizagoes locais entraram na competiggo eleitoral, cada uma optando
por um candidato dos grupos dominantes locais, sem maior discussdo com
suas bases. No caso , por falta de uma estratégia bem definida e de uma
avaliagdo coletiva, as organizagdes deixaram-se envolver no jogo do poder
tradicional, tendo provocado uma séria crise que as levou a reavaliagio e
tentativa de redirecionamento de posigdes, ora em curso.

Vérias experiéncias analisadas indicam as potencialidades da socie-
dade civil de contribuir para a efetivagdo da democratizagio do poder po-
litico, desde que os diferentes atores que a constituem tenham clareza das
dimensdes e limites que caracterizam a participagio cidada e utilizem os
diversos mecanismos institucionais e sociopoliticos disponiveis para mudar
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as relagdes com o Estado e o mercado. Ao mesmo tempo, mostram a
ambivaléncia desse processo. Para as organizagGes, torna-se importante criar
uma base econdmica prépria para garantir sua autonomia e desenvolver
experiéncias concretas que possam servir de base para construir alternati-
vas de politicas pablicas. Entretanto, ao inserirem nesse processo, correm o
risco de assumir a 16gica da competigio e da acumulagio, subestimando as
potencialidades de constru¢do de uma economia solidéria. Em termos po-
liticos, o desafio colocado é o de contribuir para a mudanga da composigio
do poder e do estilo de fazer politica, através de intenso trabalho de educa-
Ao para a cidadania; da utilizagfo dos espagos e esferas publicas; do exer-
cicio do controle social do poder; e, da proposi¢do de alternativas para
melhor aplicagio dos recursos publicos.

O conjunto diversificado de exemplos mostra-nos que as organiza-
coes da sociedade civil comegam a desenvolver esse papel, sobretudo no
espago local, sem disporem ainda de forga suficiente para mudar as rela-
¢Oes, mas persistindo, com erros e acertos, na busca de caminhos e alter-
nativas de uma efetiva participagio cidada.

Nota

"Texto extraido da Tese de Doutorado em Ciéncia Politica, no Departamento
de Ciéncia Politica da Faculdade de Filosofia , Letras e Ciéncias Humanas, da USP
aprovada em 10.12.98 , sob o titulo: Sociedade civil e participagio cidada no poder
local, orientada pelo Prof Dr. Lacio Kowarick.
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