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Resumo

No Brasil, apés vinte e um anos de regime autoritdrio, a transi¢ao para a democracia
politica demarcou nio somente a volta das liberdades civis e do direito politico,
mas também a ascensdo da participagdo social nos processos e dindmicas da politica
brasileira. As arenas de deliberacio politica expandiram as capacidades para que novos
atores participassem da construgio de pontos fundamentais das agendas politicas,
marcando, assim, diferenca fundamental com formas pregressas de incorporacio de
atores nos mecanismos de representagio dos interesses. Dentre vdrios destes espagos
publicos encontram-se os conselhos de politicas. Os Conselhos de Satde sao exemplo
da importincia da constru¢ao do ator para a participagao democrdtica. Desde a
redemocratiza¢io do pais, o setor Sadde vem salientando a importancia da participagao
social ampliada como via de construgio de “circulos virtuosos” na prética politica. Se
os conselhos governamentais sdo espagos que geram proposigoes para as agendas de
governo, o quanto participam, de facto, da produgao das politicas?
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Dynamics and participatory processes in policy councils: theoretical and
conceptual approach and an approach on the Health Councils
Abstract

In Brazil, after twenty-one years of authoritarian rule, the transition to political
democracy demarcated not only about civil liberties and political rights but also the
rise of social participation in the processes and dynamics of Brazilian politics. The
arenas for political deliberation expanded capabilities for new actors to participate in
the construction of key points of the political agenda, thereby, fundamental difference
with stunted forms of incorporation of actors in the mechanisms of representation of
interests. Among several of these public spaces are the policy councils. Health Councils
are an example of the importance of building the actor for democratic participation.
Since the democratization of the country, the health sector has stressed the importance
of participation as a means of expanded social construction of “virtuous circles” in
political practice. If the governing councils are spaces that generate propositions for the
agendas of government, how involved, in fact, the production of policies?
Keywords: participation; policy councils; political agendas; social movements.
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Introducao

A promulgagio da Constituigio de 1988, em 5 de outubro, estabeleceu o retorno
ao regime democrdtico, regido por procedimentos que definem o modo representativo
e participativo da democracia. A proliferagao dos espagos piiblicos no Brasil — entendidos
como novas formas de participacio social, sejam eles conselhos de politicas, organizagoes
da sociedade civil ou movimentos sociais — apds a redemocratizagio é fendmeno que
remete as andlises e ao redimensionamento das relagées entre Estado e sociedade.

No que se refere as teorias sociais e politicas, cldssicas e contemporaneas, que
informam os estudos sobre as relagoes entre Estado e sociedade, pode-se perceber
abordagens que: (1) ora pendem para um dos polos de investigagao (como se comportam
esses “novos’ espagos publicos dentro das estruturas de Estado, ox, como os atores
sociais se mobilizam diante das institui¢des); (2) apresentam as diversas formas de
participagio sociopolitica (por exemplo, os conselhos de politicas) enquanto instincias
representativas de determinados setores da sociedade, apesar de nio aprofundarem
as relagdes estabelecidas entre “representantes” e “representados’; ou, ainda, (3) que
abordam a conexdo e aproximagdes necessdrias, para o entendimento do papel dos
espagos piblicos em regimes democrdticos, entre Estado (organizador das estruturas
institucionais) e sociedade (/oci de construcio das identidades coletivas e de formacio
dos “sujeitos politicos”).

Atualmente, como se tentard demonstrar, os estudos sobre diferentes modalidades
de espagos piiblicos vém procurando se associar a terceira das abordagens acima apontadas:
a tentativa de integragao do foco de investigagio das relagoes entre Estado e sociedade.
Para tanto, uma série de abordagens tedricas e conceituais serao mobilizadas no intuito
de demonstrar a integragio necessdria entre polos que nao se antagonizam (Estado-
sociedade), apesar de enfrentarem intimeros desafios no sentido da democratizacio
fundamental.

A perspectiva adotada neste trabalho ¢ tedrico-conceitual e analitica, no sentido
de apontar para uma série de delineamentos necessdrios acerca do funcionamento da
categoria espagos publicos (Dagnino, 2002) no Brasil, a partir dos anos 1970-1980.
Em sua primeira segdo, serdo feitas algumas incursdes sobre alguns eixos tedricos
abrangentes que informam as abordagens sobre os espagos publicos. Trata-se de
estabelecer as diferencas analiticas entre movimentos sociais e representacio dos
interesses: de um lado, procurando compreender o papel que cada uma das abordagens
faz da formagio de “sujeitos politicos”; de outro lado, de questionar qual o rendimento
analitico dessas categorias para a compreensio dos conselhos de politicas. Na segunda
parte, procuramos analisar a singularidade dos Conselhos de Satde no processo de
redemocratiza¢io brasileiro e a importincia atribuida pelos atores a participacio
social ampliada. Uma parte, nao menos importante, estd referida ao impacto das
“politicas de ajuste” dos anos 1990: serd que essas politicas impuseram restri¢oes ao
desenvolvimento do Estado de bem-estar social? E, em consequéncia desta resposta,
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serd que a participagio social ou os “circulos virtuosos” das politicas e, com isso, a
importincia dos “sujeitos politicos” estd em processo de decrescimento? Na terceira e
tltima partes, sugerimos um questionamento em aberto: se os conselhos de politicas
sao considerados instdncias da deliberagio politica (politics), em que medida, ou o
quanto, de facto, participam da policy? Ou melhor, o quanto os conselhos se relacionam
com as instancias que “fazem funcionar” as decisdes governamentais (policy)? Estas sio
questoes ainda em aberto, mas que pretendem colocar em tela dindmicas e processos
das novas formas de participagio no Brasil.

Aspectos tedrico-conceituais: a importdncia da formagao do “sujeito
politico” para os processos e dinamicas participativos

O aporte analitico sobre os novos movimentos sociais emprestam importantes eixos
de referéncia para se pensar na formagao dos espagos piiblicos. Entre outros aspectos, as
formagoes de identidades coletivas e do “sujeito politico” sao pontos de importante
consideracio porque, se ndo nos permitem falar acerca de espagos publicos enquanto
movimentos sociais per se, possibilitam pensar sobre as suas bases estruturantes:
quem s3o os atores e em torno de que eixos de mobilizagio se identificam dentro das
arenas de debate nos espagos publicos? Em outro registro, ¢ importante diferenciar
a perspectiva do movimento social da esposada pela literatura neocorporativista —
que vem ressaltando a questao dos tipos de corporativismo que fazem parte da vida
politica. Essa diferenciagio ¢ importante porque, a0 mesmo tempo em que esclarece
sobre perspectivas diferentes acerca do vinculo de “sujeitos politicos” com as esferas
de deliberagao politica, demarca conceitual e analiticamente, por outro lado, duas
categorias importantes na compreensio dos processos ¢ dindmicas que se estabelecem
em instAncias governamentais, como ¢ o caso dos conselhos de politicas.

O paradigma dos movimentos sociais modernos se estabelece na oposi¢ao ao corte
teérico de andlise da “logica da agao coletiva”. Na perspectiva dos tedricos da acio
coletiva, grupos sociais de interesse se formam no intuito de agir dentro da esfera
estatal defendendo seus préprios interesses. Assim, o individuo ¢ caracterizado como
um calculador dos préprios interesses e sua motiva¢do para qualquer forma de acio
coletiva estaria, portanto, baseada no célculo racional de custo-beneficio (Olson,
1999). Ao contrério, no paradigma dos movimentos sociais, tem-se o reconhecimento
de uma esfera antagénica dos interesses puramente individualistas: além de seu foco
de atuagdo se centrar fora da esfera estatal, a sustentagio do confronto politico se
estabelece na delimitagio de objetivos comuns e na formacio de identidades coletivas
(Tarrow, 2009, p. 23).

Assim, a acdo coletiva nio se constitui enquanto movimento social per se. Na
verdade, como nos esclarece Alain Touraine (1980), o sistema de a¢do coletiva funciona
como uma predisposi¢do para a constitui¢io de um movimento social. Estes seriam
uma forma de “agao conflitante de agentes de classes sociais lutando pelo controle do
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sistema de agao histérica” (ibidem, p. 335). Ou seja, 0 movimento social questiona os
modelos sociopolitico, econdmico e cultural, justamente quando estes estao em crise,
ou quando h4 desgastes nas relagoes entre Estado e sociedade. E quando as organizagoes
(politicas) se tornam impermedveis as demandas sociais, quando se tornam incapazes
de responder as necessidades da sociedade, que se abrem frentes para a formagio dos
movimentos sociais.

Neste sentido, enquanto o sistema de agdo coletiva se organiza como agio
reivindicatéria dentro do modelo politico vigente, os movimentos sociais agem fora
deste, de forma tal que possam colocar em xeque o sistema organizacional. Apesar
de se complementarem, a agdo coletiva deve ser entendida como um embriio para
o movimento social. Ou seja, como coloca Alberto Melucci (1985), os espagos onde
o conflito social se estabelece podem ser considerados terrenos abertos a mudangas;
estes estdo, assim como a formagio de movimentos sociais, sempre “latentes” na
sociedade. Para este autor, a laténcia desses espagos de conflito, onde podem proliferar
os movimentos sociais, ¢ independente — na mesma linha de Touraine (1980) — das
institui¢des de governo e do sistema partiddrio. Assim, para Melucci, a possibilidade
de pontos de conexio entre institui¢oes politicas e demandas coletivas se estabelece no
reconhecimento do conflito como condi¢ao necessdria das democracias contemporaneas.

Apesar de o paradigma cldssico dos movimentos sociais ser ressaltado como
fundamental, deixa entrever algumas condi¢des necessdrias para sua sustentacio
enquanto eixo de mobiliza¢io social, que nio passou negligenciada pelos autores que
se alinham ao paradigma dos novos movimentos sociais.

Talvez as caracteristicas mais marcantes dos novos movimentos sociais, que os
diferenciam tanto da perspectiva da agdo coletiva quanto de algumas abordagens
cldssicas dos movimentos sociais, sejam o reconhecimento e a énfase nas prdticas
culturais singulares, nas lutas sociais cotidianas e no papel da formagio de solidariedade
entre os individuos. A énfase de vdrios autores dessa corrente (Touraine, 1984; Laclau,
1986; Cohen, 1985) é na construcao de identidades coletivas (ou solidariedade entre
os individuos) e na formacio do “sujeito politico”.

Para Alain Touraine, em uma abordagem acionalista, a presenca do “azor” nos
novos movimentos sociais é uma varidvel sem a qual nio ¢ possivel pensar em termos
de projeto e sustentagao das mobilizagdes. A concep¢io de ator, para Touraine, nio se
confundiria, nem com uma ideia liberal de individuo, nem com a mera consciéncia de
classe das perspectivas marxistas. Tal como coloca o autor, “o que opde 0 movimento
social a classe ¢ que esta pode ser definida como uma situagio, enquanto o movimento
social ¢ um a¢do, a agio de um sujeito, isto ¢, de um ator que pde em causa a formacio
social” (Touraine, 1984, p. 103).

Assim, a singularidade do ator destaca uma diferenca fundamental em relacio
aos movimentos sociais cldssicos. Enquanto estes se identificam através de um eixo
de luta mais amplo (como, por exemplo, o movimento da classe operdria), os novos
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movimentos sociais sao difusos e os motivos de reivindicagoes se aproximam da
multiplicidade das questoes sociais. A presenca do ator nos novos movimentos sociais,
assim, requer que haja uma identificagiao daquele com determinados valores culturais
do seu grupo de pertenca (mulheres, negros, homossexuais, indios, entre outros). A
questio da formacio de identidades singulares, conforme Alessandro Pizzorno (1983),
envolve demandas inegocidveis que permitem aos novos movimentos sociais manterem
sua autonomia reivindicatdria e se expressarem politicamente.

Nesse sentido, para Ernesto Laclau (1986), a formacio do “sujeito politico” no
paradigma dos novos movimentos sociais refere-se a (1) diversificagio das lutas e
reivindicagoes sociais, em que (2) “cada posigdo de sujeito ocupa locais diferentes no
interior de uma estrutura” (ibidem, p. 3). Estes conjuntos de posi¢oes diferenciadas das
reivindicagbes sociais se estruturam na forma de “discursos”. As formacoes discursivas
permitem “abordar o agente social como uma pluralidade, dependente das virias
posigdes de sujeito, por meio das quais o individuo é constituido” (ibidem, p. 4).

Aqui, o conceito de sociedade civil esposado por autores contemporineos, e
que vém trabalhando o tema dos novos movimentos sociais, se torna fundamental.
Jean Cohen e Andrew Arato (2001) fazem uma defesa enfitica da sociedade civil
enquanto “procedimento”. Afirmam que sdo justamente as diferentes formas de acdo
coletiva surgidas no tecido social que podem dar sustentagao a uma ampla mobilizacio
autdnoma de atores sociais. Sao esses que “constituyen el elemento dindmico en
procesos que podrian convertir en realidad los potenciales positivos de las sociedades
civiles modernas” (ibidem, p. 556). A chamada acio “ndo institucional-coletiva’ tende
a se formar em 4mbitos nos quais a agio dos dérgaos de controle social nio mais
respondem 4s demandas da sociedade. E deste fato que a conduta “nio institucional-
coletiva” passa de uma agio espontinea de uma multiddo para a formacao de publicos,
que reivindicam seus direitos dentro da esfera publica (ibidem, p. 558-559).

As reflexoes propostas por Michael Walzer (1995) sugerem que a sociedade civil
democritica pode estar criando o cendrio mais favordvel para a “boa vida”. Entendemos
esse termo, utilizado pelo autor, como um conceito que associa um especifico nivel de
bem-estar dos individuos (principalmente no que diz respeito a sua autonomia), com
a participagio na esfera publica. Nesse sentido, a sociedade civil, caracterizada pelo
autor como “the space of uncoerced human association and also the set of relational
networks”, seria a promotora de uma concep¢io compartilhada de “boa vida” (ibidem,
p-89¢91).

Assim, esse espago coberto por redes de associagdes — as “nerworks” —, tais como
os movimentos sociais e os grupos de interesses, corrigiria as distor¢oes efetuadas por
quatro grupos de ideologias predominantes no pensamento ocidental: (1) a “teoria da
vida politica republicana”, que advoga uma comunidade politica democrdtica, mas na
qual a participacdo ¢ iluséria porque a centralizagdo das decisoes se encontra nas maos
de uma elite oligdrquica; (2) a “resposta socialista”, baseada na atividade econ6émica e,
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portanto, na qual o Estado torna-se o gerenciador da luta e dos interesses de classe;
(3) a “perspectiva do liberalismo”, centrada na visio de que somente no mercado os
individuos podem usufruir da liberdade de tomar decisoes estritamente pessoais; e
(4) a “visdo nacionalista”, que advoga a participacio dos individuos, baseando-se nos
critérios de tradi¢des nacionais (ibidem, p. 91-97). As quatro perspectivas, na visio
do autor, sao inadequadas, justamente pelo fato de que em alguma medida mitigam
alguma forma de exclusio social.

O autor acredita — na mesma esteira colocada por Jirgen Habermas (1984)
— que a agency de um Estado democrético que cria espago para uma sociedade civil
democritica ¢ a “associational life of civil society”, na qual:

[...] only democratic civil society can sustain a democratic
state. The civility that makes democratic politics possible can
only be learned in the associational networks. [...] Civil society
is sufficiently democratic when in some, at least, of its parts we
are able to recognize ourselves as authoritative and responsible
participants. [...] And civil society is tested by its capacity to
produce citizens whose interests, at least sometimes, reach further
than themselves and their comrades, who looks after the political
community that fosters and protects the associational networks.

(ibidem, p. 104-105)

Walzer defende um “associativismo critico” (“critical associationalism”), que é
a agdo da sociedade civil sobre forma de Estado ampliado (ibidem, p. 105). Assim,
sociedade civil pode ser entendida enquanto um “argumento” — na medida em que
fora dela ndo hd espago publico de organizacio dos interesses —, a0 mesmo tempo em
que é um “procedimento” — que coloca os conceitos formais de liberdade e igualdade
sob a dimensio da responsabilidade que estd implicita na formacio das “networks” da
sociedade civil.

Ou seja, o que estes autores (Walzer, 1995; Cohen e Arato, 2001; Laclau, 1986;
Touraine, 1984; Melucci, 1985) colocam e demarcam ¢é a importincia do “sujeito
politico” na formagao, dindmica e processo dos novos movimentos sociais; e, de outro
lado, a diferenciagio desta forma de agao coletiva, com as de corte neocorporativista —
que procura definir a politica enquanto espago de concertagio (ou pacto social).

A diferenca dos movimentos sociais, nas abordagens corporativistas, os formatos
institucionais que sdo criados a partir dos espagos piiblicos (como, por exemplo, os
conselhos de politicas) aparecem enquanto uma construgao do Estado. O “sujeito
politico”, nesta perspectiva, é determinado ex ante, ou seja, é identificado pelos grupos
de interesse (ou pressdo) a que pertence. A forma organizacional desses espagos, via de
regra, possui caracteristicas extremamente rigidas:
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e H4 um ntmero limitado de categorias singulares inseridas no sistema
ou aparato estatal (empresariado, sindicatos, por exemplo);

e O cardter da participagio ¢ compulsério (como demonstraram vérios
estudos sobre a estruturagio do corporativismo no varguismo, por
exemplo');

e A estrutura organizacional do sistema de representacio estd
hierarquicamente ordenada;

e A natureza dos interesses representados ¢ funcionalmente diferenciada.

Nesse sentido, o corporativismo ¢ apenas uma das formas pelas quais diferentes
grupos de interesse se capilarizam no interior do Estado, nio se constituindo
como um substituto para qualquer tipo de ordem politica — no caso brasileiro, a
democridtica. Desta perspectiva, a forma de relacionamento entre Estado e sociedade
formou a cldssica separagio, estabelecida por Philippe Schmitter (1974), entre dois
tipos de corporativismos: o “estatal’ e o “societal”’. Enquanto no primeiro tipo hd a
cooptacio dos interesses, ou a intermediagdo destes pelo Estado, sem a incorporacio
da participagio da sociedade civil, o segundo tipo aponta para o modo pelo qual o
Estado institucionaliza, em suas esferas de deliberacio, a participagio da sociedade
civil organizada. De qualquer forma, o corporativismo se refere, em ultima instincia,
a um constructo estatal e que implica arranjos setoriais de representacio dos interesses
(Stepan, 1980).

As teorias construidas sob o argumento do corporativismo ganharam relevo no
Brasil no sentido de demonstrar dois momentos das disposigoes das relagoes entre
Estado e sociedade:

1. Em um primeiro momento, a disposi¢ao das relagdes entre Estado
e sociedade se deu pela sobreposicio do tipo estatal sobre o societal (tal
como no periodo varguista, no governo Kubitschek e/ou no periodo de
regime autoritdrio vigente a partir de 1964);

2. Em um segundo momento, na redemocratizagio, o tipo de
corporativismo societdrio prevaleceu (ou seja, o Estado reconhecendo e
institucionalizando a participagao nas estruturas e formatos de conselhos).

Na verdade, arranjos neocorporativistas somente se estabelecem enquanto formas
institucionais, em ambientes democrdticos, com o objetivo de se criarem canais de
representagio dos interesses bem delimitados. Assim, a abordagem neocorporativista
nao permite indicar, necessariamente, tendéncias quanto ao maior ou menor grau de
democratizagio de um regime politico. Estas perspectivas apenas permitem ilagdes
sobre as disposi¢oes dos atores (sociais, politicos e de mercado) dentro das arenas
estatais. De resto, esta abordagem nos permite olhar para uma das possibilidades de
modos de regulacio do conflito social e/ou politico. Alan Cawson estabelece que o
neocorporatismo seria,
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[...] um processo sociopolitico especifico pelo qual as
organizagdes monopolicas representativas de interesses funcionais
estabelecem com as agéncias estatais intercAmbios politicos
relativos aos resultados da politica publica, e que outorga a essas
organizagoes um papel que combina a representagio de interesses
com a implementacio de politicas através da delegacio de self
enforcement (ou poder de auto-regulagio). (Cawson, 1986, p. 79)

Mediante uma abordagem mais aprofundada, Wolfgang Streek e Philippe
Schmitter (1985) sugerem que quatro modos distintos de regulagio do conflito politico
e/ou social podem ser distinguidos: comunidade, mercado, Estado e associagoes.
Cada um destes modos estd associado a um principio-guia, que se reflete na tonica do
mecanismo regulativo:

[nstituicao Principio-Guia
Comunidade Solidariedade espontanea
Mercado econdmico/politico Concorréncia dispersa
Estado/burocracia Controle hierarquico

Fonte: Labra (1999, p. 135).

Na verdade, seria por meio da mistura entre os quatro modos de regulagio do
conflito social e/ou politico que a ordem social poderia se estabelecer, mas, na verdade,
cada um deles conduz a uma resposta diferente sobre a questiao das relagoes entre
Estado e sociedade. Talvez, entre a perspectiva do modelo de regulagao baseado na
“ordem comunitdria’ e no “associativo” possamos apreender uma diferenca entre as
abordagens dos movimentos sociais (mais préximos do modelo comunitdrio) e as de
corte neocorporativista (mais proximos do segundo modelo, associativo).

O modelo neocorporativo se difere em inimeros aspectos do modelo “comunitério”.
Entre outras caracteristicas, a énfase do neocorportavismo estabelece que: (1) o objetivo
definido ¢ o arranjo dos grupos de interesses mediante participagio formal destes nas
esferas de decisao; (2) a légica da agao coletiva induz & moderagao (ou equilibrio?)
entre os grupos de interesse e, portanto, leva ao estabelecimento de pactos estdveis;
e, finalmente, (3) os grupos de interesse visam ao reconhecimento do szatus publico,
concedido pelo Estado. A diferenca mais evidente com o modelo de movimentos sociais
¢ que, neste, os objetivos-guia sio: (1) o reconhecimento politico de movimento social,
na “ordem comunitdria’, que estd na base dos direitos de cidadania; e, (2) a politica
do reconhecimento, por parte do Estado, da pluralidade de movimentos sociais e das
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questoes sociais colocadas, ou seja, das especificidades culturais e socio-histéricas de
cada uma das demandas coletivas expressas nos espagos publicos.

As abordagens tedricas matizadas nesta primeira parte do artigo serdo, a seguir,
cotejadas pelo caso dos Conselhos de Saide — entendidos enquanto conselhos de
politicas — no intuito de delimitar: (1) qual a importancia atribuida pelos Conselhos
de Saide a participacio democrdtica e formacio do “sujeito politico”; (2) associar esta
perspectiva aos paradigmas, ora das teorias dos novos movimentos sociais, ora das
abordagens do neocorporatismo; e, (3) apontar o impacto das politicas dos anos 1990
(ou também chamadas “politicas de ajuste”) nas dinAmicas e processos participativos.

A singularidade dos Conselhos de Sadde: uma via para a democratizacao
da participagao

Os Conselhos de Satde sio exemplos desses novos arranjos institucionais que
vdo se criando nas arenas da politica brasileira. O setor Satdde pode ser citado — e
singularizado — como um exemplo, porque os “modos de associativismos” criados por
ele estdo vinculados justamente & mobilizagao social e politica; ou seja, da “laténcia”
dos novos movimentos sociais no tecido social brasileiro. Enquanto novos movimentos
sociais, os Conselhos de Satde se inserem na agenda politica brasileira por meio da
(re)criagao desses “modos de associativismos”; estes se caracterizam pela diversidade de
demandas especificas (local de moraria — bairro —, satde, assisténcia social, crianca e
adolescente, entre outras). Aqui, segundo Leonardo Avritzer (2007), importa ressaltar
o ressurgimento da sociedade civil brasileira; ou seja, importa marcar a “pluralizacio
dos formatos participativos” dos espagos publicos. Assim, trata-se da propria recriagao,
a partir dos anos 1970 e 1980, das concepgoes de democracia, participagio e
representagao’.

Ao longo desse processo, o movimento de revitalizagio da sociedade politica
brasileira viu ascender a onda reversiva propugnada pelos programas de cunho
neoliberais. Muito embora tivesse por intengio a diminui¢io do papel do Estado em
relagio aos mecanismos de regulacio dos mercados, além das imposigoes (via Banco
Mundial, FMI) de “politicas de ajuste estrutural™, pesquisas vém demonstrando que
nao houve diminui¢des drésticas no ingresso nos sistemas de seguridade por parte
dos governos. Nesse sentido, importante ressaltar que, mesmo em tempos em que
se cogitam “retracoes” nos Welfare States, segundo a investigacio de Susan Giaimo
(2001), as politicas de ajuste nao se fizeram refletir, no todo, na contengao de custos
sociais. A autora, a partir de pesquisas sobre os custos de Estados com a seguridade
social, demonstra que, entre 1960 e 1996, gastos com satide nao diminuiram em paises
como Inglaterra, Alemanha e Estados Unidos. Pelo contrdrio, houve aumentos, tanto
por parte dos governos, como por parte dos empregadores (“payers”), na atencio a
satde. Por exemplo, a relagio entre os gastos com a atengo a sadde e a porcentagem
do Produto Interno Bruto (PIB), mostram, nos trés paises, uma constante ascensao:
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se em 1960, respectivamente, 3,9%, 4,8% e 5,2% do PIB era gasto neste setor da
seguridade social, em 1996 esses percentuais aumentam para, 6,7%, 10,4% e 14,0%,
na Inglaterra, Alemanha e Estados Unidos.

Muito embora a série histdrica seja diferente no caso do Brasil, pesquisa promovida
pelo Instituto de Pesquisas Econdmica Aplicada (IPEA) demonstrou que entre 1995
e 2001 o gasto total das trés esferas de governo na drea social, dependente do PIB,
foi crescente e sem reversoes drésticas’. Ou seja, apesar da evolu¢io dos gastos com a
seguridade social serem pequenos, nao houve “retragio”. No 4mbito do setor Satde
houve clara demonstracio de aumento nos dispéndios orcamentdrios do governo
federal, embora nio demonstrem valores crescentes ou estaveis: se em 1995 foram
gastos R$23.030 milhoes, em 2001 esse montante chega a R$23.181 milhées (Castro
et al., 2003, p. 19).

O desenvolvimento do sistema de satide brasileiro, ao longo do século XX, ¢, de
alguma forma, também, herdeiro de uma longa trajetéria na qual as diferenciagdes
entre modernizagio econdmica e atraso nas condicoes de bem-estar da populacio
impoem caminhos e trajetdrias de reformas estruturantes e planejamento em longo
prazo. Muito embora, ao redemocratizar-se, o Brasil tenha adentrado na rota de esforcos
pela superacio daquela diferenciagio (entre desenvolvimento econémico e social) e
aperfeicoado em um alto nivel seus sistemas de seguridade social (do qual a satde ¢
uma componente fundamental), ainda siao grandes os desafios que estdo colocados
para a gestio da saide. O contexto histérico-politico de desenvolvimento das lutas
pela Reforma Sanitdria brasileira e dos Conselhos de Satde — instituidos por lei com o
objetivo de atuar nas discussoes e defini¢oes sobre a politica de satide — sao aspectos que
matizam esse dilema e avangam na proposta de democratizagio fundamental.

A trajetdria da Reforma Sanitdria brasileira, a partir da década de 1980, possibilitou
a articulagio de intimeras demandas para o desenvolvimento ampliado e universal da
seguridade social. Importante ressaltar nesse trajeto o aprimoramento do contetdo das
politicas publicas, pautadas por diretrizes definidas, tanto na Constitui¢ado como nas
leis que sancionam as chamadas “politicas nacionais”. Disto decorre que a gestio da
satide pode se pautar na diregio, entre outros aspectos, de adensamento dos aspectos
modernizadores do sistema de satide (como, por exemplo, a integralidade de agoes e
servicos), fortalecimento do cardter e das relacoes interfederativas (agdes intergestores,
compartilhadas), além da inclusao da participacio da sociedade — em cardter rotativo,
mas permanente e paritdrio — nas esferas de delibera¢io (como ¢ o caso dos Conselhos
de Sadde).

Muito embora esses aspectos de cardter macroestrutural sejam extremamente
relevantes no entendimento dos avancos politicos e sociais do pais, diversos aspectos
ligados a dinimica interna ao jogo politico e as lutas pela redemocratizagio devem
ser ressaltados. Estes aspectos esbocam uma trajetéria em que o conflito entre atores e
agendas tem um papel central em termos de avangos e retrocessos no desenvolvimento
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do sistema de satde, entendido constitucionalmente como integrante da organizacio
do conjunto integrado da seguridade social brasileira (Constitui¢ao de 1988, titulo
VIII, capitulo I, artigos 194 a 204).

No que se refere ao tltimo aspecto, devem ser ressaltados os esforcos de governos
democriticos recentes de restabelecer os canais de representacdo dos interesses da
sociedade em formas de “corporativismo societal” (Schmitter, 1974, p. 24). Neste sentido,
trata-se — como ¢ o caso do Brasil — da mudanca dos modos pelos quais os interesses da
sociedade civil foram, e sdo, incorporados nas arenas publicas de deliberagao estatal. O
fortalecimento do didlogo social pode ser observado em diversificadas experiéncias de
instituicio de conselhos (de satide, de assisténcia social, do trabalho, de desenvolvimento
econdmico e social, entre outros), entendidos como formagdes organizativas que: (1)
promovem experiéncias inovadoras de “corporativismo societal’, na medida em que se
estruturam como 6rgaos — sejam deliberativos ou consultivos — paritdrios (ou seja,
com composi¢io — igual nimero de assentos — para atores da gestao de governo e da
sociedade civil); e (2) reconhecem que a solugio de dilemas sociais marcantes (como
a pobreza, as desigualdade, a dindmica insuficiente da economia), via formulagao de
um novo modelo de desenvolvimento, deve ser compartilhada com atores relevantes
da sociedade (empresariado e sindicalismo sendo os dois setores que mais fortemente
atuam em instincias conselheiras).

No que e refere ao processo introduzido pela Reforma Sanitdria brasileira, os aportes
teérico-metodoldgicos sintetizados acima facilitaram a identificacio da correlagio de
forgas existentes no desafio da redemocratizagao e estruturagio do Welfare State: de
um lado, a criagdo de identidades politicas — ou do “sujeito politico” — que se refere ao
movimento social mais amplo; e, de outro lado, a introdugio do neocorporativismo
enquanto mecanismo estratégico de fortalecimento de “politicas de alianga” atreladas a
interesses especificados (grupos de interesses como, por exemplo, os médicos e os planos
privados). Desse modo, para o movimento sanitdrio, foi importante a perspectiva de
se constituir enquanto “sujeito politico” no processo de reformas, de forma a buscar
um consenso social amplo referente a satide enquanto direito social: como estabelecido
na Constituigio, “um dever do Estado”. Apesar do hibrido puablico-privado, ou na
acentuagio da dominincia de mercado (planos privados)®, a luta empreendida com
o projeto da Reforma Sanitdria se relaciona a proposta de fortalecimento do cardter
universal da sadde enquanto direito de cidadania.

Assim, no Brasil, os Conselhos de Satde, por meio da Lei n° 8.142, de 1990,
organizaram-se enquanto esferas deliberativas da politica de satde, em 4mbitos nacional,
estadual e municipal. A ideia motora foi a de organizar uma arena de debate publico entre
atores politicos, atores sociais e atores do mercado. O objetivo foi de institucionalizar a
participagio societdria nos canais de definigio das politicas de satde, sendo, para tanto,
a estrutura de representacdo paritdria: governo, prestadores de servico, profissionais
de satde, usudrios e agentes do mercado. Enquanto passo fundamental do projeto
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de Reforma Sanitdria, os espagos nos quais se organizam e debatem os conselheiros
requerem a identificagdo dos atores enquanto sujeitos politicos. No contexto, portanto,
da democratizagio, “a efetividade dos Conselhos relaciona-se & pressio exercida pelos
usudrios, pelos movimentos sociais organizados e profissionais de satide e & maior
proximidade da populagio com as autoridades locais” (Gerschman, 2004, p. 244).

No entanto, a fragmentagdo das demandas sociais e, consequentemente, dos
movimentos sociais, imprimiram certa paralisia a0 movimento popular em satde.
Apesar de os chamados “novos movimentos sociais” terem se modificado em indmeros
aspectos de suas agendas politicas (mulheres, negros, meio ambiente, consumidor), essas
novas demandas encontraram, na década de 1990, grande dificuldade de penetracio
na arena politica, dos tomadores de decisio (policy makers) e, por fim, no processo e
formulac¢ido de politicas publicas. Esse ponto vem sendo ressaltado por diversos autores,
entre os quais podemos citar Silvia Gerschman:

Quanto aos movimentos sociais, nio lograram existéncia
duradouraalém das demandas sociais pontuais nem se estruturaram
de maneira a incidir na politica e promover mudangas substantivas
no exercicio do governo, transformando-se em grupos de pressao
mais ou menos institucionalizados. Foram importantes para
questionar a democracia, mas nio conseguiram colocar-se de
maneira mais incisiva. [...] Nesse sentido, os “novos movimentos
sociais” nio tiveram propostas mais amplas capazes de relacionar e
estruturar a visio de si mesmos num todo social e politico maior,
de maneira a expandir seu papel numa proposta mais abrangente
de relagdes societdrias e de inser¢io na politica que encaminhasse
processos democrdticos fundadores de uma nova democracia
societdria. (Gerschman, 2003, p. 60)

Os anos 1980 e 1990, ao contrdrio das tendéncias que apontavam as “politicas
de ajuste” neoliberais como um ponto de enfraquecimento do tecido social brasileiro,
viram a revitalizagio da sociedade civil (pluralismo partiddrio, surgimento de novos
movimentos sociais, aumento no associativismo, entre outros aspectos). Assim, o
encontro entre sociedade civil e Estado ¢ ressaltado (Dagnino, 2002; Durham, 1984)
como uma das novidades dessas duas décadas. Porém, ao contrdrio da vituose que
gira em torno de muitos estudos, como aponta Evelina Dagnino, os processos de
abertura na via da democratiza¢io fundamental se caracterizaram pela fragmentacio
e nio-linearidade, o que corta as possibilidades de “conceber a sociedade civil como
o demiurgo do aprofundamento democritico” (Dagnino, 2002, p. 279). Também a
cultura politica brasileira, conservando préticas autoritdrias e corporativistas, deixa
entrever sérias lacunas e desafios. Na verdade, como ressalta a mesma autora,
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[...] o impacto da sociedade civil sobre 0 desempenho do Estado
(governance) é uma tarefa que nio pode se apoiar num entendimento
abstrato dessas categorias como compartimentos separados, mas
precisa contemplar aquilo que as articula e as separa, inclusive
aquilo que une e opée as diferentes for¢as que as integram, os
conjuntos de interesses expressos em escolhas politicas: aquilo que
estd sendo aqui designado como projetos politicos. (ibidem, p. 282)

Assim, com a Constituigao de 1988 ¢ a (re)estruturacio do Welfare State, podemos
observar a capacidade e multiplicidade de mobilizagio de diversificados atores em
torno do planejamento das agendas de politicas governamentais. Os casos da Reforma
Sanitdria brasileira e dos Conselhos de Satide remetem 2 reflexao de que é preciso
observar o movimento dos atores e como esses se constituem em “sujeitos politicos”
que exercem papel na estrutura da correlagio de for¢as em jogo. Assim,

[...] gostarfamos de apontar para a significagdo da constitui¢ao de
agendas sociais em estreita relagio com as politicas, o que implica
a definicao das demandas referidas a politica social, a0 mesmo
tempo que esses agentes sio, também, o “sujeito” da politica.
(Gerschman, 2003, p. 54)

Ou seja, o lugar ocupado pela formagio dos Conselhos de Satide e a significacio
do projeto de Reforma Sanitdria brasileira requerem que reconhegamos estes enquanto
espagos e/ou “lugares politicos” abertos a apropriagdes, interferéncias, elaboracio
de concertagdes etc., na formulagio e implementagio de agendas para as politicas
governamentais. Atualmente, como vimos acima, nio hd espago para o argumento
da “retragao” dos welfares democréticos, portanto, os canais decisdrios das politicas
de ampliagao dos direitos sociais nio se destituiram de lugar politico estratégico. Para
tanto, por maior que seja a autonomia relativa do Estado em relagio as classes e fragoes
de classe, a institucionalizagao da participagdo e o fortalecimento dos interlocutores
politicos sdo objetivos imprescindiveis para a legitimidade da democracia.

Na verdade, ¢ de dificil comprovacio a tese de como e se o discurso sobre a
“retragdo” dos Welfare States impactou nos processos e dindmicas de participacio social.
O que alguns autores, como, por exemplo, Robert Putnam (2002) vém ressaltando ¢é
que, de fato, existem dados que apontam para um progressivo “desengajamento civico”;
e esse fendmeno decorreria das taxas crescentes de desconfianca nas instituicoes da vida
politica e social.

[...] la desconfianza [podria ser comprendida como] algo mayor
en el préjimo en general manifestada por quienes viven en grandes
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ciudades [qué] no es una paranoia peculiar nacida del modo
de vida urbano, sino una expresion realista de sus auténticas
experiencias y de las normas sociales de su entorno. [...] cuando
los habitantes de las grandes ciudades expresan desconfianza social,
estan informando con precisién sobre algo relativo a su entorno
social. (ibidem, p. 181)

Assim, ndo se trata, segundo Putnam, meramente de estabelecer a quantidade
de participantes em associagdes civicas, mas de questionar sobre a qualidade dessa
participagio; o que, em ultima instancia, diz respeito a qualidade da prépria democracia
(D’Aragjo, 2009). E, nesse ponto, a questio social colocada — que se esbo¢a num
crescente “desengajamento” — se refere ao ziming entre as demandas sociais que se
complexificam e as capacidades institucionais — sejam das instituigées politicas, de
representagdo dos interesses ou dos movimentos sociais — de resolutibilidade (ou
melhor, de efetividade da governabilidade).

A questio, portanto, dos conselhos de politicas — como é o caso dos Conselhos de
Satide — coloca em xeque nao somente a sua capacidade de incorporar atores relevantes
que carregam consigo uma pluralidade de demandas fragmentadas, mas também sua
prépria inser¢do nos mecanismos e processos politico-democraticos.

Consideragoes finais: os conselhos de politicas “participam” da construgao
das politicas?

A questio da participagio, e com ela a relagio de proximidade entre os novos
movimentos sociais e os canais de deliberacio politica, se tornou chave nos regimes
democrdticos, principalmente, apés a transi¢io do autoritarismo’. Para uma série de
autores (Gomes, 2003; Cohen, 2003) os processos participativos — dentro dos espagos
pitblicos— devem levar em consideragdo a distingdo entre os tipos de atores envolvidos no
processo. Mas, a concepgao de “atores societais”, segundo Soraya Vargas Cortes (2009a,
p. 28), se torna muito ampla, no sentido de nao marcar a diferenca entre, de um lado,
os atores que se associam ao conceito de sociedade civil, e de outro, aqueles ligados a
nogao de economia de mercado. A autora, nessa via, estabelece algumas diferenciagoes
importantes na defini¢ao de atores sociais:

O conceito de atores societais nido expressa diferencas
essenciais entre dois tipos de atores: os sociais e os de mercado.
Enquanto os primeiros estdo associados ao conceito de “sociedade
civil”, os segundos estdo relacionados com a nog¢io de economia
de mercado. Sem assumir a carga normativa por vezes aferida ao
conceito de sociedade civil — criticada por atribuir positividade ao
conceito em contraposigao a negatividade conferida as instituicoes
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politicas — este trabalho considera que a sociedade civil e seus
atores seriam diferentes do Estado e do mercado, e de seus atores.
Os atores estatais ¢ de mercado seriam compelidos a agir em
ambientes regidos pelo poder e pelo dinheiro, enquanto o mesmo
nao aconteceria com os atores sociais. Atores sociais nio visam
a tomar o poder do Estado ou organizar a produg¢ao, mas, sim,
“[...] exercer influéncia por meio da participagio em associagdes e
movimentos democrdticos”. (Cortes, 2009b, p. 1627)

Assim, Cortes chama a atengio para um importante aspecto: cada grupo de
atores se refere a distintos projetos. De alguma forma, os autores alinhados a teoria
dos novos movimentos sociais apontaram a singularidade do “sujeito politico” (Laclau,
1986) como um ator social, que difere dos atores governamentais e de mercado. Tendo
por enfoque a questdo do ator social, nos espagos priblicos, a participagio sociopolitica
cumpre, pelo menos, trés objetivos: aprofundar a educagao politica e a construgio da
cidadania; identificar as demandas sociais; exercer controle social sobre as instituicoes
politicas (Gomes, 2003, p. 5).

Para tal empreendimento, antes é necessdrio observar até que ponto, nos vérios
niveis do processo politico democrdtico, os atores se envolvem. O quadro a seguir
esboca os trés niveis desse processo (polity, politics e policy) e nos permite ir “mais além”
na explicacio dos processos e dindmicas de participagio:

Natureza das dimensdes ideais do processo politico democritico

Dimensao Natureza Denominacao Caracteristica Caracteristica
substantiva formal
Normatividade | Parimetros Polity onsenso Generalidade,
constitucional | gerais do minimo relativa
jogo politico pactuado entre | neutralidade
(estrutura) diversos atores
politicos
Embates e Jogo politico | Politics Relacionamento | Conflito e/ou
coalizoes dinimico cooperagio
politicas entre os atores
politicos
Normatividade | Resultados Policy Vitéria/derrota | Especificidade,
governamental | do jogo de diferentes controvércia
politico atores politicos

(conjuntura)

Fonte: Couto e Arantes (2006, p. 47)
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Na verdade, sugere-se aqui que os conselhos de politicas participam, efetivamente,
da polity e da politics. Fica em aberto a questdo de como e o quanto esses conselhos
alcancam o nivel das policies; 0 que remete ao problema dos mecanismos de controle
(politicos e sociais) que essas instincias promovem. Ou seja, em verdade, trata-se: (1) de
observar a forma como esses distintos atores se colocam na arena e propoem suas agendas
politicas; (2) perceber em quais niveis as estruturas politicas (como, por exemplo, os
conselhos de politicas) se movem; (3) até que ponto esses atores estabelecem relagoes
entre si (por exemplo, até que ponto os conselhos de politicas estabelecem relagoes com
o Poder Legislativo depois que encaminham uma deliberagao?); e, finalmente, (4) se
considera-se que os atores “poderiam’ participar, por completo, de todos os niveis do
processo democrdtico, até que ponto, ou como poderiam, as instincias participativas
como ¢ o caso dos Conselhos de Satde, estabelecer mecanismos de policies mais
fortalecidos (que, em dltima instAncia, aponta para os controles politico e social que
os conselheiros exercem: na defini¢io da agenda politica do governo e da execugao das
politicas publicas preestabelecidas como importantes nas plendrias).

Nos termos expostos por este artigo, o desafio dos conselhos de politicas,
atualmente como € o caso da Satde, se encontra nos dois tltimos pontos colocados
no pardgrafo acima. Assim, cabe ressaltar: (1) se e como os conselheiros agem diante
das necessdrias relagdes com os Poderes Legislativo e Executivo — porque, de resto, serd
nessas instancias e nas relagdes instrucionais entre elas, que as politicas serio aprovadas
e encaminhadas; e (2) como os mecanismos de controle social e politico podem ser
incentivados e inovados — importando, neste aspecto, tanto as relagdes com a sociedade
quanto as relagdes com as instituigoes politicas.

As perspectivas acerca da atuagio da sociedade civil e do papel dos novos
movimentos sociais formam parte, no Brasil, de uma agenda de investigacio que, seja
no aspecto nacional ou local, procura pensar nos avancos e desafios da democratizacio
do pais. Experiéncias tais como os movimentos sociais, conselhos de politicas, féruns
nacionais, organiza¢oes da sociedade civil, associagbes de moradores, entre outras,
formam um leque de espagos piiblicos criados durante os anos 1980 ¢ 1990 que atestam,
segundo alguns autores (Dagningo, 2002), a um s6 tempo, a capilarizagio e a mudanga
das relagoes entre Estado e sociedade.

Outro ponto fundamental nas abordagens sobre a atuagio da sociedade civil e
dos novos movimentos sociais, atualmente, é aquela que retoma os termos bdsicos
de “direito a ter direitos”. Uma “nova cidadania® que, diferente da concepcio liberal,
“requer (...) a constitui¢io de sujeitos sociais ativos, definindo o que eles consideram
ser os seus direitos e lutando pelo seu reconhecimento” (Dagnino, 1994, p. 108).
Mas, em outra medida, tornar-se cidadao (ou, tal como viemos estabelecendo, “sujeito
politico”) requer a difusio, em larga escala e em longo prazo, de uma “cultura de
direitos”, entendida enquanto pedagogia civica.

Nesse sentido, praticas como a dos conselhos de politicas (nas dreas da sadde,
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assisténcia social, educagio, justi¢a, entre outros) — que proliferam em A4mbito
nacional, estadual ¢ municipal — podem trazer consigo esses projetos emergentes da
sociedade civil e dos novos movimentos sociais. Conforme Maria da Gléria Gohn, os
conselhos gestores se constituem em espagos priblicos onde se exerce o controle social,
conformando “a interagio dos grupos organizados da sociedade, origindrios das mais
diversas entidades, organizagoes, associagoes, movimentos sociais etc., destinados ao
debate, face a face, dos problemas coletivos da sociedade” (Gohn, 2001, p. 35).

Como colocou Eunice Durham, as formas pelas quais os individuos se socializam
na esfera publica, mobilizados, seja em movimentos sociais, em partidos politicos ou
em conselhos gestores, ¢ um processo sempre novo, e que requer o “jogo do mutuo
reconhecimento que ocorre internamente, na prdtica comunitdria’. O processo de
socializacio dos individuos, de passagem da dimensio privada da vida para a publica,
tem significado forte, porque nessa transi¢do vivenciam “uma intensificagio de sua
qualidade de sujeitos” (Durham, 1984, p. 28, énfase da autora).

Seria possivel afirmar que, se por um lado, nas dltimas trés décadas, as
transformagdes vivenciadas no Ambito da sociedade civil e dos novos movimentos
sociais apontam para tendéncias inovadoras e de diversificagio (novas formas de
participagio, tais como os conselhos de politicas), por outro lado, a confluéncia entre
projetos muitas vezes antagonicos de Estado e sociedade® se impoe como um desafio
a democratizagdo dos espagos piiblicos no Brasil. No limite, como coloca Maria Eliana
Labra, “as unidades associativas sofrem o impacto do déficit mais geral da sociedade
brasileira de atributos préprios de ‘comunidade civica™ (Labra, 2006, p. 380). Como
ressaltado no trabalho de Robert Putnam (2005, p. 102), a participacio pressupoe uma
série de “relagdes horizontais de reciprocidade e confian¢a”, que sio apreendidas na
base e nos fundamentos da socializagio constante dos individuos.

Finalmente, se alguns dos paradigmas mencionados no artigo nio podem ser,
como um todo, avalizados para a experiéncia brasileira, apontam para importantes
critérios de andlise. Talvez a principal tendéncia se refira ao desafio de formacio de
atores sociais ou “sujeitos politicos”, participes dos espagos piiblicos (conselhos de
politicas, movimentos sociais, organizacdes da sociedade civil), motivados pelo
desenvolvimento da democratizagio fundamental. A proliferacio dos conselhos de
politicas — por exemplo, os Conselhos de Satide — marca essa tendéncia da sociedade
politica brasileira, na medida em que, pelas vias institucionais, os novos movimentos
sociais e a sociedade civil organizada se fazem presentes de forma paritdria nos processos
de formulacio e deliberagio de politicas.

Recebido em 31/05/2010; aprovado em 12/06/2010.
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Notas

I A esse respeito ver Wanderley Guilherme dos Santos (1979). Para citar apenas alguns
exemplos, seja na “era Vargas”, no periodo do governo Kubitschek, ou, ainda, durante
o regime militar que se inicia em 1964, podem ser elencados: Conselho Federal de
Comércio Exterior (1934), Conselho Nacional do Petréleo (1938), Conselho Nacional
de Politica Industrial e Comercial (1944), Conselho de Desenvolvimento (1956),
Conselho Monetdrio Nacional (1964) e Conselho de Desenvolvimento Econdmico
(1974).

* A énfase no equilibrio se refere, também entre outros aspectos, a relagio de simetria-
assimetria informacional dos atores envolvidos no processo politico.

3 Para uma visaio de marcagio das diferencas entre “democracia representativa’ e
“democracia participativa’, ver Gabriel Vitullo (2009).

* Podem ser citados como pontos do chamado Consenso de Washington, (1)
reorientagdo dos gastos publicos, (2) reforma tributdria e (3) privatizagdo, para citar
apenas trés pontos que teriam impacto regressivo, significativo em rela¢io ao papel do
Estado na manutengio dos gastos sociais. Ver, a esse respeito, John Williamson (1990).
> As porcentagens sio: 20,7%, 20,9%, 21,3%, 22,0%, 22,3%, 22,6% e 22,9%,
respectivamente para os anos de 1995, 1996, 1997, 1998, 1999, 2000 e 2001 (Castro
etal., 2003, p. 17).

¢No setor satde, como mostram José Patricio Bispo Junior e Kelly Messias (2005, pp.
83-80), confrontam-se trés tipos principais de sistemas de servigos de satide: dominancia
de mercado, seguros sociais obrigatérios e dominancia estatal. Enquanto no primeiro,
os mediadores coletivos de servicos de satide sio as empresas seguradoras (planos
privados), no segundo caso a cobertura dos servicos é partilhada entre empregadores e
empregados e, finalmente, no terceiro caso a caracteristica é a “forte presenca do Estado
[...] como provedor das trés macrofuncoes do sistema (financiamento, regulagio e
prestacio)”.

7-As transi¢des & democracia, segundo a literatura (Schmitter e Karl, 1991; O’Donnell,
1988) que se debrugou sobre o tema da “transitologia”, deram-se por meio de, ao
menos, quatro possibilidades, ou vias: “imposta” — quando hd uma “decisio unilateral”
que estabelece a mudanga de regime — “pactuada” — quando as elites estratégicas
entram em acordos entre si —; “reformista” — forma pela qual as massas se mobilizam e
reivindicam solugoes —; ou, “revoluciondria” — quando as massas derrotam, pelo uso da
violéncia e recursos armados, impoem a queda dos “antigos dirigentes” (Gerschman,
2004, p. 30). Em todo caso, a transi¢io do regime autoritdrio ao regime democrético
possibilitou uma “institucionaliza¢io da participagio”, na qual as institui¢oes politicas
agregaram e canalizaram demandas populares. Para uma visdo critica desses modelos
tedricos, ver Gabriel Vitullo (2001).

8 Dagnino refere-se, aqui, ao que chama de “confluéncia perversa” entre, de um lado,
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a ampliagdo, expansio e diversificacdo dos atores da sociedade civil e da cidadania, e,
de outro lado, as o “o projeto de um Estado minimo que se isenta progressivamente do
seu papel de garantidor de direitos” (Dagnino, 2002, p. 288).
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