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IMPLEMENTANDO A PARTICIPACAO PUBLICA NO BRASIL:
Sociologia de atores secundarios’

Marie-Héléne Sa Vilas Boas*

As instituigbes participativas brasileiras foram analisadas por uma densa literatura que estudou os projetos
subjacentes a essas mesmas instituigoes, o engajamento dos cidadaos e os efeitos varidveis da participagao
sobre o campo politico. Porém, a literatura pouco questionou o papel dos profissionais da participagao, ou
seja a atuagdo dos atores especificos que sdo pagos para conceber, organizar e facilitar as instituigoes parti-
cipativas. Este artigo, baseado numa metodologia qualitativa, propoe uma tipologia dos organizadores das
instituigdes participativas no Brasil. A hipétese desenvolvida é que esses atores tém um papel fundamental
na delimitagao do que significa participar e dos publicos legitimos nas instituigoes participativas. Ao privi-
legiar certos perfis de cidadaos, algumas ferramentas ou alguns comportamentos sobre outros, estes atores
podem dar as instituigoes participativas um escopo transformador ou pelo contrério, defini-los como uma

simples consulta dos cidadaos.

PaLavras cHAVE: Participacgao publica. Brasil. Burocratas. Profissionalizagao. Tipologia.

Quem sdo os atores que implementam a
participagédo publica no Brasil e que influéncia
eles tém nas instituicoes participativas (IPs)?
Uma vasta literatura, principalmente realizada
sobre as IPs locais, apontou trés elementos para
compreender o seu funcionamento e os efeitos
diferenciados sobre a agdo publica e politica
(Avritzer; Navarro, 2003; Borba; Liichmann,
2007). Primeiro, os “projetos” perseguidos pe-
los governos foram associados a valorizagao de
certa concepgao das relagao politicas e sécio-
-econdmicas e, portanto, certos segmentos da
populacdo convidados a participar na defini-
¢ao das politicas publicas. Nesta perspectiva, o
projeto de “inclusdo dos excluidos” defendido
pelo Partido dos Trabalhadores (PT) foi visto,
até o inicio dos anos 2000, como um dos fato-
res explicativos do envolvimento de atores tra-
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dicionalmente sub-representados nas IPs bem
sucedidas. Segundo, autores mostraram que o
desenho institucional dos espagos participati-
vos, por ser a materializagdo dos projetos po-
liticos, enquadram as formas de investimento
nos espagos participativos e a influéncia que
esses espagos tém na agao publica. Terceiro, os
efeitos das IPs foram estudados a luz da con-
figuracao da sociedade civil, ou seja a capa-
cidade de mobilizagdo das organizagoes civis
e a sua acdo coordenada. O sucesso de Porto
Alegre é assim pensado como resultado des-
ses elementos, ou seja, um projeto voluntarista
de mudanca social, uma tradigao associativa
forte e um design que garante o envolvimento
de atores tradicionalmente ausentes e que lhes
dao certo poder decisério (Avritzer, 2009).
Esses trés fatores explicativos alimen-
taram uma série de estudos comparativos
que aprofundaram a nossa compreensao das
IPs. Porém, eles ddo pouca atengdo a atuagao
de atores que no entanto sao centrais na con-
cepcgdo e no funcionamentos das instituigoes
participativas, ou seja os burocratas ou atores
externos a administragao contratados para de-
senhar, implementar ou facilitar espagos parti-
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cipativos, chamados por parte da literatura de
“profissionais de participagao publica” (PPP).
Este artigo tem como objetivo estudar o perfil
e as praticas desse atores nas IPs brasileiras. A
hipétese desenvolvida neste texto é que estes
PPP, ao organizar o cotidiano dessas institui-
¢oOes, ttm um papel fundamental na delimita-
¢ao do que significa participar. Com efeito, ao
privilegiar certos perfis de cidadaos, algumas
ferramentas ou alguns comportamentos sobre
outros, estes atores podem reforgar o escopo
transformador das instituigbes participativas
ou, pelo contrario, restringi-los a uma mera
consulta dos cidadaos.

A atuagdo dos PPP deve entao ser toma-
da em consideragdo se quisermos compreen-
der a variagao dos efeitos das instituigoes par-
ticipativas e as evolucdo no campo da partici-
pagao publica. Mas para compreender as pra-
ticas desses atores, é necessario articular uma
dupla perspectiva. A primeira concentra-se na
trajetoria desses atores, para identificar quais
valores e saberes eles trazem as instituicoes
participativas dependendo da trajetéria, mili-
tante ou profissional, que eles tém. Mas esta
perspectiva centrada nos atores seria incom-
pleta se ela néo fosse ligada a um estudo das
légicas institucionais que enquadram as prati-
cas dos PPP. Dito de outro modo, para analisar
o papel dos PPP, é preciso articular um estudo
do perfil dos atores que organizam a partici-
pagdo cidada com uma andlise dos contextos
institucionais nos quais atuam.

A partir desta dupla abordagem, este ar-
tigo desenvolve uma tipologia dos organizado-
res de algumas IPs brasileiras. Ele se baseia no
estudo de diferentes tipos de PPP que conheci
em duas pesquisas. A primeira é uma tese de
doutorado sobre a mobilizagdo de moradores
de base nas conferéncias de mulheres de Recife
e Londrina, para a qual realizei um trabalho de
campo de dois anos. Inclui um estagio de seis
meses em 2006 na administragdo responsavel
pela IP, a Coordenadoria da Mulher do Recife.
Em Londrina, fiz uma observagao etnografica
de sete meses em 2007. Também realizei 32 en-
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trevistas com participantes e administradores
locais em Recife e 25 com atores semelhantes
em Londrina. A segunda pesquisa, realizada
em 2014 e 2015, teve como objetivo compreen-
der a difusdo de ferramentas digitais no campo
participativo brasileiro no Brasil, com foco no
caso de Belo Horizonte, onde fiz seis entrevis-
tas com os organizadores do Orgamento Parti-
cipativo Digital e fiz um més de observagao.

Apbs uma revisao da literatura que deta-
lha os desafios tedricos da anéalise dos organi-
zadores das instituigoes participativas, o texto
propoe distinguir trés tipos de PPP: o “burocra-
ta militante”, o “profissional da mobilizagao” e
o “profissional especialista”. A trajetéria e as
praticas de cada um desses PPP estao ligadas
a experiéncias especificas, ou seja, conferén-
cias de mulheres do Recife para o primeiro
tipo, varias conferéncias municipais em Lon-
drina para o segundo e Orgamento Participa-
tivo Digital de Belo Horizonte para o terceiro
tipo. Esta apresentagdo visa destacar as seme-
lhancas e diferencas entre os trés tipos de PPP.
Mas isso claramente simplifica a realidade. De
fato, podemos encontrar cada tipo de PPP nas
trés cidades, embora em proporgoes diferentes
e com influéncia desigual. Portanto, os perfis
descritos neste artigo correspondem aos tipos
ideais e ndo a expressao de diferencgas especifi-
cas entre as trés cidades.

ENTRE TRAJETORIAS INDIVIDUAIS
E CONTEXTOS INSTITUCIONAIS:

estudar os “profissionais” da parti-
cipacao

O estudo dos organizadores da partici-
pagdo cidada seguiu rumos diferentes no caso
das experiéncias europeias e norte-americanas
por um lado, e por outro lado, das brasileiras.
Essas diferengas dependem dos contextos po-
litico-institucionais de criagao das IPs assim
como de questionamento distintos aplicados a
participagao cidada.
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Organizar a participacao cidada: uma profissdo?

Na Europa e na América do Norte, um
campo de estudo se desenvolveu recentemente
sobre os atores chamados public participation
professionals (PPP) ou “profissionais de parti-
cipacao publica” por Laurence Bherer, Mario
Gauthier e Louis Simard a partir de uma pers-
pectiva comparada entre paises destas mesmas
zonas geograficas (Bherer; Gauthier; Simard,
2017a). Desta perspectiva, PPP sao vistos como
“formando parte de uma nova profissao politica
que tem sido desenvolvida nos tltimos 20 anos
e que tem assumido uma crescente importan-
cia em atividades de mobilizacao e influéncia
politica” (Ibid., p. 6). Pesquisadores apontam
as dificuldades de analisa-los por causa de seu
perfil diverso, o que inclui militantes, profissio-
nais da comunicagido ou servidores publicos,
apenas para mencionar alguns deles, agindo na
esfera publica ou privada (Mazeaud; Nonjon,
2018). Devido a essa diversidade, estes atores
nao respondem ao conceito exato de profissao,
se este termo definir um grupo que defende “o
monopélio do exercicio de um trabalho pelo
controle do contetido das habilidades relati-
vas a ele, sua transmissdo e a socializagao de
seus membros, as regras de ética que regem sua
implementacao, o valor social e econémico de
sua atividade” (Demaziére, 2009, p. 84). Porém,
como Didier Demaziere e Charles Gadéa (2009)
sublinham, esta definigao é bastante restrita e
apenas corresponde a profissoes bastante espe-
cificas no topo de uma hierarquia ocupacional,
caracterizada por um alto nivel de expertise e
uma relevante autonomia na performance no
trabalho. A nogao de “grupo profissional” tem
sido desenvolvida (Chapoulie, 1973), para es-
tudar outro tipo de trabalhadores, em particu-
lar em atividades pouco qualificadas ou com
baixa qualificagdo, como trabalhos artisticos
ou de voluntariado. Ademais, os processos
de descentralizacao, de contratualizacdo e de
transversalidade que guiam a acgao puiblica em
varios paises da Europa levaram a emergéncia
do que Gilles Jeannot chama de “profissoes

vagas” (métiers flous) cuja missdo é confusa
e cujo estatuto pode ser diverso, tais como os
profissionais da participagdo cidada. Segundo
Jeannot (2005), o carater vago destas profissoes
depende diretamente da complexidade da agéo
publica e da multiplicidade dos objetivos per-
seguidos e atores envolvidos em alguns setores
de politicas publicas.

Com este referencial analitico, a nogéo
de profissionalizagdo comegou a ganhar im-
portidncia e passou a ser utilizada para se com-
preender processos de criagao, diferenciagao e
empoderamento de diversas atividades profis-
sionais. Desta perspectiva, profissionalizagao
ndo é vista como um processo linear porque
ela frequentemente repousa em dindmicas am-
biguas e até contraditérias de delimitagdo e
erosdo de um grupo, de legitimacao e negagao
de sua existéncia etc. (Demaziére, 2009).

Se a relevancia do conceito de profissio-
nalizagao foi discutida na sociologia do traba-
lho (Becker, 1962; Boussard et. al., 2010) bem
como na sociologia politica (Michon; Ollion,
2018), pode ser um conceito util quando usado
para analisar um processo duplo que caracte-
riza “atividades politicas periféricas” (Gaxie,
2001, p. 23), o qual inclui a implementacao
de IPs. Tal processo diz respeito 1) ao fato de
que alguns atores a partir de agora vivem da
democracia participativa, embora nem sempre
seja sua atividade ou fonte de renda tnica;? 2)
a consolidagdo de habilidades e conhecimen-
tos especificos sobre democracia participativa,
aprendidos em treinamentos especificos ou
através de um processo de socializagdo em es-
feras sociais / profissionais especificas.

Nos contextos norte-americano e euro-
peu, os estudiosos mostraram como pode ser
heuristico estudar quem sao esses profissio-
nais, a fim de entender como eles moldam o
campo participativo usando alguns procedi-

2 Refiro-me a famosa distingao de Weber sobre politicos
profissionais que vivem “da” e “para” a politica. Mas,
como sublinhado por Mazeaud e Nonjon (2018, p. 10),
é dificil aplicar esta definigao aos PPP pois, para alguns
deles, participagdo publica nao é sua principal fonte de
renda; outros atuam na participagdo mas mantém certa
distancia dos ideais da democracia participativa, ou seja,
ndo vivem realmente “para” a participagao publica.
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mentos em vez de outros, definindo as normas
legitimas de conduta dentro das IPs ou promo-
vendo determinadas concepgoes e praticas.
Dependendo do pais estudado, os PPP nao
designam o mesmo tipo de atores. Nos EUA e
no Canadé, sdo principalmente atores priva-
dos, ONGs ou empresas contratadas por insti-
tuigoes publicas (Lee, 2017, Bherer; Gauthier;
Simard, 2017b), enquanto no Reino Unido
atuam tanto em instituigdes publicas quanto
em estruturas privadas (Escobar, 2017). Além
disso, dependendo da forma como eles mode-
lam e materializam os dispositivos participati-
vos, o PPP pode dar-lhes significados que nao
necessariamente respondem aos ideais parti-
cipativos. Nos EUA, Caroline Lee e Zachary
Romano (2013) mostram que os PPP vendem
democracia participativa a instituigdes publi-
cas, a fim de fazer o cidadao aceitar “escolhas
dificeis”, como a austeridade. Na Franca, Alice
Mazeaud e Magali Nonjon (2018) destacam o
surgimento de um efeito de “mercado partici-
pativo” que atua na padronizagdo de IPs.

Estes estudos apontam entao a necessida-
de de compreender as IPs tomando em conside-
ragao os atores - secundarios na hierarquia poli-
tica e administrativa - que os organizam a partir
de dois eixos: primeiro, os saberes e concepgoes
profissionais que eles trazem as instituigdes par-
ticipativas; segundo, as légicas que guiam a sua
agao e que dependem do quadro institucional.

Dentro da l6gica administrativa brasileira

A reflexdo seguiu rumos diferentes em
volta das IPs brasileiras. Raros sao os trabalhos
que questionaram o perfil e a influéncia dos
organizadores das IPs sobre as l6gicas internas
de funcionamento destas mesmas instituicoes.
Porém, as analises feitas sobre a percepgao que
os burocratas tém das IPS e sobre a relagao que
eles entretém com as organizagoes da socieda-
de civil, pelo meio de IPs ou nao, apontam ele-
mentos interessantes para compreender como
atuam os PPP. Primeiro, Jessica Rich (2019a,
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2019b) mostra que a atuagdo dos burocratas
é central nos espagos participativos, em par-
ticular porque eles podem dar recursos, infor-
macionais, financeiros ou simbélicos, mais ou
menos importantes as organizagdes da socie-
dade civil e desta forma contribuir ao reforgo
ou ao enfraquecimento da agao coletiva nas
IPs. Em contrapartida, a presenca de uma so-
ciedade civil mobilizada pode dar mais peso a
uma administracdo quando negocia uma poli-
tica publica com outras (Sa Vilas Boas, 2019).
Segundo, Clévis de Souza e Roberto Pires
(2012) mostram a diversidade de motivagoes
e de investimentos das IPs pelos burocratas.
Além dos objetivos e projetos exibidos pelos
atores politicos, os burocratas dao sentidos
multiplos a essas instituigoes, que dependem
em parte das légicas institucionais nas quais
atuam. Como os trabalhos de Jeannot, esse
estudo mostra a importancia de compreender
a configuragdo na qual os burocratas agem
quando criam e implementam uma IP. Tercei-
ro, esses mesmos burocratas defendem valores
e concepgoes distintos de um tema, quer seja
o meio ambiente, a satide ou a gestao urbana,
dependendo dos vinculos que eles tiveram ou
nao com organizagoes do movimento social,
mas também das normas préprias da admi-
nistragdo na qual atuam (Abers, 2019; 2015) .
Observamos entao que alguns podem ser qua-
lificados de “burocratas ativistas” devido a ma-
neira como eles defendem uma causa dentro
das instituigbes publicas (Abers, 2019).

Esses estudos nos ajudam a pensar o papel
dos PPP de duas maneiras. Primeiro, apontam a
necessidade de compreender o comportamento
dos burocratas a luz das relagdes de poder den-
tro da administragao publica e ndo sé dos proje-
tos politicos defendidos pelos eleitos e partidos
politicos. Segundo, convidam a compreender os
valores e concepgoes que os burocratas mobili-
zam nas suas praticas profissionais, dependo da
trajetéria que eles tém e da cultura administra-
tiva da qual fazem parte. Porém, esses estudos
ndo questionam propriamente a influéncia que
os burocratas tém sobre o funcionamento inter-
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no das IPs e a sua composigao. E essa questao
que vamos agora desenvolver a partir da anélise
de trés tipos-ideais de PPP.

O BUROCRATA MILITANTE

O primeiro tipo de PPP pode ser chama-
do de “burocratas militantes” porque sua agao
se baseia na importacao de praticas militantes
em uma IP que eles concebem e organizam.
Os burocratas militantes dependem principal-
mente do conhecimento aprendido na esfera
partidaria ou militante. Eles vinculam as IPs
as normas e praticas da agdo coletiva: valori-
zam o empoderamento dos participantes e um
engajamento continuo. Eles sdo os menos pro-
fissionalizados de nossa tipologia, na medida
em que nao dependem de ferramentas e prati-
cas desenvolvidas especificamente para as IPs,
nem de conhecimento especializado. Esses
atores estdo no centro de novos espagos parti-
cipativos em alguns setores de politicas publi-
cas, ou seja, nas quais as organizagoes da so-
ciedade civil desempenham um papel central
na definicdo da agenda ou na implementagao
de politicas. Os responsaveis pela conferéncia
das mulheres em Recife sao ilustrativos desse
primeiro tipo de PPP.

Democracia participativa como projeto politico

“Burocratas militantes” correspondem
aos atores que organizam, facilitam e/ou ava-
liam uma IP como parte de sua atividade po-
litico-administrativa. Eles ndo eram especiali-
zados em participagdo publica antes de serem
recrutados pelo governo local e nao trabalham
apenas nisso. Mas a valorizam devido a sua
trajetéria militante. Para esse tipo de ator, a
participagdo publica é uma maneira de colocar
em pratica as idéias defendidas na esfera mili-
tante e manter fortes os lagos com organizagoes
da sociedade civil. Portanto, para eles, o obje-
tivo da participagdo publica nao é necessaria-

mente reunir todos os habitantes, mas dar voz
a alguns deles, seja porque o governo local os
valoriza, seja porque sao vistos como “aliados”
de sua administragao. Para esse tipo de ator, a
participagdo publica é uma maneira de execu-
tar um projeto politico especifico e ndo alcangar
um consenso entre pontos de vista muito
diferentes, como é o caso dos PPP em torno do
Bureau d’Audiences Publiques sur I’Environne-
ment (BAPE) em Québec (Bherer; Gauthier; Si-
mard, 2017b) ou da Commission Nationale du
Débat Public (CNDP) na Franga (Revel et. al.,
2007). Eles defendem um projeto transforma-
dor, que visa mudar as relagoes sociais, incluin-
do grupos minoritarios, e politiza-los.

Esse tipo de ator é predominante nas con-
feréncias das mulheres em Recife, cujo desenho
foi definido pela Coordenadoria da Mulher,
criada em 2001 apds a eleigao de Jodo Paulo, do
Partido dos Trabalhadores (PT), a prefeitura. No
inicio de 2000, poucas cidades brasileiras ha-
viam implementado conferéncias de mulheres;
portanto, sua criagdo no Recife é uma inovacao.
De fato, ela mescla trés tipos de procedimentos
usados em vérios espagos participativos: aque-
les do orgamento participativo, especialmente
o principio de uma primeira rodada de assem-
bléias nos bairros; as regras das conferéncias
tradicionais, especialmente a representagdo
das organizagoes da sociedade civil; e a cria-
¢ao de um conselho de politica publica, cujos
membros sdo eleitos durante as assembléias.

Esse desenho nao pode ser compreendi-
do sem se analisar o perfil da equipe da Coorde-
nadoria da Mulher. Esta administragdo puablica
faz parte do Gabinete do Prefeito e seus mem-
bros sao indicados pelo governo de coalizao.
Devido a esse modo especifico de designagao,
o perfil de nomeados para a Coordenadoria da
Mulher é menos burocratico do que partida-
rio. De fato, o perfil delas é bastante homogé-
neo. Cinco das seis indicadas eram ativistas
de um partido da coalizdao do governo, sendo
que trés delas pertenciam ao PT. Elas também
foram ativistas de uma organizagdo feminista
e participaram do encontro da principal rede
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de organizagoes de mulheres, a Federagao das
Mulheres de Pernambuco (FMPE).

Esse perfil ativista estrutura os procedi-
mentos de participagao realizados na Confe-
réncia de Mulheres. Primeiro, reproduz o que
na época era visto como o “modo petista de go-
vernar”; segundo, da um papel importante as
organizagoes feministas.

E com base na experiéncia de outros go-
vernos do PT que a equipe da Coordenadoria
da Mulher define o desenho da conferéncia
das mulheres. A pessoa encarregada pela par-
ticipagao na Secretaria explica:

J: “Antes de sermos eleitos, nao tinhamos uma ideia clara
do que farfamos. Tudo foi definido ap6s a eleigao. Mas
claro que vinhamos de um partido para o qual a demo-
cracia é uma questao de todos. Para quem as politicas de
género devem incluir todas e todos e também o movi-
mento das mulheres. [...] Nés [mulheres do Partido dos
Trabalhadores] participamos da definigao do programa
eleitoral, mas tudo foi muito geral. Foi somente depois
da eleigao que comegamos a pensar no que poderiamos
fazer. Obviamente, queriamos criar um espago de parti-
cipagao, mas nao tinhamos ideia de como e o que poderi-
amos fazer. Entdo, depois do primeiro turno, quando en-
tendemos que poderiamos vencer as eleigoes, pedimos
que Regina, que na época era a Secretéria das Mulheres
no Rio Grande do Sul, viesse aqui. Fizemos um seminé-
rio em que ela explicou o que estavam fazendo no sul.
Elas nao tinham conferéncias de mulheres, mas estavam
organizando reuniées com mulheres em diferentes terri-
térios e sobre diferentes temas. Entao, levamos esse mo-
delo para a conferéncia. E ela nos disse: ‘se vocé puder
consultar as mulheres para saber o que elas querem, sera
mais facil definir suas prioridades’. E foi o que fizemos”.
(Entrevista com J., membro da Coordenadoria da Mu-
lher, 26 de margo de 2006).

A importagdo de ferramentas elaboradas
pelo PT em outros territérios acompanha a repro-
ducao de uma certa concepgao do pablico chama-
do a participar. Embora a conferéncia tenha como
objetivo reunir as mulheres da cidade, algumas
sdo favorecidas, principalmente as das classes
mais baixas, de maneira a ajustar a conferéncia
das mulheres ao discurso classista do partido. Se-
gundo a Secretaria geral responséavel em 2001:

“A: Quando a Secretaria de Mulheres foi criada,
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houve muitos debates sobre a necessidade de criar
essa estrutura. Alguns acreditavam que um setor en-
carregado de todos os tipos de discriminagao seria
melhor. Na realidade, esses debates mostraram que
as questoes de género nao tinham legitimidade [...].
Quando falamos em criar uma conferéncia de mu-
lheres, todos nos disseram: ‘calma, nao se apresse,
tudo é novo’. Mas para nés nao era uma discussao
e queriamos apoio. Encontramos o Secretério geral
de orgamento participativo e contamos a ele nossos
planos. Ele disse que o convencemos quando disse-
mos que queriamos introduzir o feminismo na clas-
se trabalhadora. Porque o feminismo nao pode ser
um assunto apenas da classe média”.

(Entrevista com A., ex-Secretaria da Coordenadoria
da Mulher, 31 de janeiro de 2007).

O foco na classe social determina par-
cialmente o desenho da conferéncia, especial-
mente a primeira rodada de assembléias em
bairros populares. Esses procedimentos devem
ajudar a incluir atores “inaudiveis”, devido a
dominacgao de classe e género, mas também a
despertar mulheres pobres para o feminismo.
Este segundo objetivo justifica a posigao es-
pecifica conferida as organizagdes feministas
na conferéncia, em particular a algumas delas,
consideradas “aliadas” da Coordenadoria da
Mulher devido ao projeto comum de subver-
ter a ordem de género. Portanto, as regras da
conferéncia garantem a presenca de um tipo
especifico de organizagdo feminista, que cor-
responde ao FMPE e seus coletivos membros.
Paralelamente, alguns atores e organizacoes
sdo “esquecidos” ou discretamente deixados
de lado, especialmente aqueles considerados
conservadores em questdes de género, como
movimentos religiosos ou departamentos fe-
mininos de partidos de direita.

Democracia participativa como extensao da
acao coletiva

Para burocratas militantes, a democra-
cia participativa é uma maneira de reconciliar
sua trajetdria ativista, que influencia profun-
damente sua autopercepgio, e sua nova posi-
¢do como indicado pelo governo local. Quan-
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do elas tém uma trajetéria de ativismo em um
partido e uma organizagdo feminista, a entrada
no Estado gera sentimentos ambivalentes. Por
um lado, sua indicagao é percebida como uma
retribuigao especifica e reconhecimento de seu
ativismo. Ao contrério dos servidores publicos
que ingressam na administragao local ap6s se-
rem aprovados em um concurso, em parte elas
devem sua posigcdo aos “camaradas” eleitos e
sentem-se investidos de uma missédo coletiva na
defesa do projeto construido coletivamente. Por
outro lado, elas estao doravante do “outro lado
da cerca” e essa posigao altera a relagao que eles
tém com ativistas que em muitos casos eram
amigos ou amigas. Por exemplo, uma indicada
descreve as dificuldades que teve em assumir
a posigao de “representante do governo local”:

J: “Durante a primeira conferéncia, tivemos opini-
oes diferentes, com organizagoes feministas, sobre
como criar um conselho de mulheres. Elas come-
garam a dizer ‘elas ndo querem um conselho de
mulheres’. Eu realmente chorei muito naquele mo-
mento. Sempre fiz parte do movimento feminista
e, naquele momento, fiz parte desse ‘elas’, daquele
Estado que as feministas estavam criticando. Eu re-
almente chorei muito” (Entrevista com J., membro
da Coordenadoria da Mulher, 26 de marco de 2006).

Em instituicbes participativas, burocratas
ativistas reutilizam as concepgoes e os conheci-
mentos adquiridos durante sua trajetéria mili-
tante. Isso permite que eles mantenham vinculos
com sua rede social e com as agdes contenciosas.

Em Recife, a importacao de praticas e
concepgoes de agao coletiva tem dois efeitos
na condugdo da conferéncia. Primeiro, o prin-
cipio da ndo-mixidade em vigor em algumas
organizagoes feministas é aplicado na confe-
réncia de mulheres, embora seja controver-
so no governo local. Essa regra valoriza uma
concepgao segundo a qual apenas as mulheres
devem definir os programas que visam subver-
ter as relagoes de género, porque sdo elas que
experimentam a dominagao e que devem ter
poder de decisao.

Segundo, molda-se, junto com as partici-
pantes feministas, os padroes implicitos de com-

portamento esperados dentro da IP, em particu-
lar no Conselho Municipal da Mulher, onde se
encontram regularmente com as delegadas elei-
tas durante a primeira rodada de assembléias.
Estas sdo chamadas a reproduzir o “dom de si”
que estrutura o ativismo em alguns partidos e
organizagoes da sociedade civil (Lazar, 1998). De
fato, além de participar de reunides mensais, as
“conselheiras” sao convocadas pelas funciona-
rias da Coordenadoria da Mulher para organizar
ou participar de uma série de agbes coletivas.
Espera-se que as conselheiras contribuam para a
organizagao de mesas redondas sobre violéncia
contra as mulheres ou marchas de protesto sobre
este tema; sao convidadas a mobilizar seus vizi-
nhos em diversas outras IPs, como a conferéncia
de satide ou o orgamento participativo; elas sdo
chamados a participar de reunides burocraticas.
Quando as conselheiras nao seguem essa regra
implicita e tém uma participagado intermitente,
estdo sujeitas a desaprovagao simbdlica, de algu-
ma maneira informal e bem humorada, por sua
fraca atuagdo ou até uma chamada publica para
que reforce sua fungao.

O incentivo a mobilizagdo permanente
das conselheiras também pode estar ligado a
maneira como as funcionarias nomeadas da
Coordenadoria da Mulher tentam obter influ-
éncia dentro do governo local. Elas lidam com
uma nova politica, mal financiada e pouco
institucionalizada. Elas acreditam que a tinica
maneira de alcangar seu objetivo é confiar em
uma forte agdo coletiva, o que aproxima estes
profissionais dos burocratas que atuam em
volta do meio ambiente (Abers, 2019) ou da
AIDS (Rich, 2019). De fato, de acordo com uma
destas funciondrias, a mobilizacao permanen-
te das participantes deve dar visibilidade as
desigualdades de género e forgar o governo lo-
cal a implementar politicas de género:

J: Quando vocé faz parte do governo municipal, fala,
fala, mas os outros pensam que o que vocé diz é um
absurdo. Mas quando vocé tem o apoio da socieda-
de organizada, mobilizada e diz ‘tem que ser assim’,
é diferente, porque vocé nédo esté falando sozinha,
como uma ‘pessoa louca’. E a sociedade pressionan-
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do a prefeitura. Faz uma grande diferenga porque,
neste caso, nao é possivel ignorar a questao das mu-
lheres. (Entrevista com J., membro da Coordenado-
ria da Mulher, 15 de setembro de 2007).

O exemplo da conferéncia de mulheres
em Recife mostra como burocratas militantes
moldam a participagdo publica, conectando-a
as praticas e normas da agao coletiva. Nesta
perspectiva, a participagdo nao deve ser ape-
nas uma ferramenta para construir programas
de politicas publicas, dando voz ao cidadao
comum. Deve ter como alvo alguns cidadaos,
os excluidos, politiza-los e envolvé-los de ma-
neira duradoura em agoes coletivas para mu-
dar a ordem social. De modo semelhante a
strong democracy de Benjamin Barber (1984), a
participagao publica é vista como uma preocu-
pacao cotidiana. Portanto, as IPs sdo significa-
tivas nao apenas para a definigdo de politicas
publicas, mas também para a esfera militante,
como explica a ex-Secretaria da Mulher :

K: Quando construimos a conferéncia de mulheres,
pensamos que seria importante incluir mulheres da
classe trabalhadora. A fim de pressionar o movimen-
to feminista a discutir com essas mulheres que geral-
mente estao fora do debate feminista. Pensamos que
isso poderia influenciar outras mulheres e que seria
atil ndo apenas para politicas piblicas, mas também
para o movimento, porque poderia ser reforgado pe-
las mulheres da classe trabalhadora. Para nés, era
importante criar um vinculo com os movimentos
populares, para reforcar a agenda e o movimento fe-
minista (Entrevista com K., ex-Secretéria da Coorde-
nadoria da Mulher, 8 de junho de 2006).

Essa concepcao de participagao, que an-
cora a participacao publica na logica da politi-
ca contenciosa, difere dos objetivos persegui-
dos por um segundo tipo de PPP, o profissional
da mobilizagao.

O PROFISSIONAL DA MOBILIZAGAO

O segundo tipo de PPP é chamado de
“profissionais da mobilizagdo” porque sua ati-
vidade consiste em mobilizar audiéncias para
espagos participativos heterogéneos. Assim
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como os burocratas militantes, os profissionais
de mobilizagdo tém uma trajetéria ativista que
justifica e explica seu envolvimento na partici-
pacao dos cidadaos. Mas, a diferencga entre eles
é que os profissionais da mobilizagdo usam seu
conhecimento militante essencialmente para
reunir grupos ou organizagoes e tém um papel
secunddrio durante as assembléias e a defini-
¢ao das normas legitimas dentro dele. O profis-
sional da mobilizacao geralmente atua em um
servigo especializado em democracia participa-
tiva. Sua presenga é sinal de um maior grau de
profissionalizagao da participagdo ptublica nos
municipios em que trabalham ou em determi-
nado setor de politicas publicas, do que quan-
do predominam os burocratas militantes. Essa
profissionalizagdo tem um efeito paradoxal:
embora garanta a presencga de varios tipos de
grupos sociais, principalmente minorias, tam-
bém restringe a participagdo do publico a uma
gama estével de atores e organizagoes chama-
dos a participar das IPs. Os membros do setor
de democracia participativa em Londrina séo
ilustrativos desse segundo tipo de profissionais.

Participacao publica como atividade per-
manente

Para os profissionais da mobilizacgao, a
participagao publica é um trabalho permanen-
te. De fato, eles sdo contratados e pagos para
organizar a participagao publica. Seu trabalho
consiste principalmente em mobilizar audién-
cias e facilitar o debate de diferentes espagos
participativos. Esses profissionais sao escolhi-
dos por causa de sua trajetéria ativista ou par-
ticipativa durante a qual adquiriram conheci-
mentos especificos, em particular a capacidade
de identificar e mobilizar as redes da socieda-
de civil. Se estes PPP também podem ter vin-
culos com um partido politico, geralmente isso
tém papel secundéario em comparagao com os
burocratas militantes. Sua legitimidade depen-
de mais de seu ativismo em espagos participa-
tivos ou organizagdo da sociedade civil do que
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em uma eventual atuagdo em um partido.

Esse tipo de profissional valoriza outra
concepgao de participagdo publica: insiste na
necessidade de reunir todos os tipos de atores,
mobilizar o maior ntmero de cidadaos e ga-
rantir a representacao de diversos tipos de gru-
pos e organizagoes sociais. Sua concepgao da
participagao refere-se a ideia de pluralismo e a
expressao das diferentes vozes que compoem
o campo social. A missdo que eles incorporam
é tornar possivel a expressdo dessas vozes, as-
segurando uma ampla representagido dos ato-
res e incentivando discussoes, principalmente
quando o publico nao estd familiarizado em
falar em publico. Esse tipo de profissional vé
a participagao publica como uma maneira de
subverter o viés elitista ou tecnocratico da for-
mulagdo de politicas e enriquecé-lo pela inte-
gracao de vérios pontos de vista. Essa concep-
¢ao as vezes pode negligenciar a existéncia de
interesses conflitantes, dependendo dos atores
e do tépico discutido.

Esse tipo de PPP pode ser ilustrado pelos
membros do “Ntcleo de Participagao Popular”
(NPP) em Londrina. Criada em 2005, este setor
do governo local especializado em participa-
¢do publica faz parte do gabinete do prefeito
quando realizo meu trabalho de campo.

O NPP é composto por 12 pessoas, entre
as quais quatro nomeados pelo prefeito, encar-
regados da mobilizagao da sociedade civil para
as reunioes de participagdo. Os outros realizam
operagoes logisticas e sdao motoristas, secreta-
rios etc. Podemos destacar que em Londrina ha
menos “cargos de confianga” do que em Recife.
Portanto, a nomeagao desses PPP, bem como a
posicao do NPP no topo da hierarquia governa-
mental, comprovam a importancia estratégica
da participagao cidada.

A criagao do NPP é concomitante a mul-
tiplicagdo de conferéncias municipais para
grupos marginalizados, como as conferéncias
de igualdade racial, de deficientes e de jovens.
O Nucleo se encarregou de toda a organizagao
dessas trés conferéncias, que ndo possuiam um
setor administrativo na prefeitura. O NPP tam-

bém mobilizou o piblico e facilitou os debates
de outras conferéncias vinculadas a secretarias
existentes, como por exemplo a conferéncia de
mulheres. Para entender o perfil dos atores da
NPP, podemos nos concentrar em sua princi-
pal dirigente.

J. ¢ uma mulher de 43 anos que criou,
dez anos antes de nos conhecermos, uma asso-
ciacao de pais e professores em uma zona rural
de Londrina. Depois de ser recrutada na esco-
la em que atuava em nome de sua associagao,
envolveu-se no conselho municipal de satde
de Londrina e tornou-se presidente. Ela entao
se envolveu no Conselho estadual de satde e
tornou-se novamente presidente do Conselho.
Quando o Partido dos Trabalhadores chegou ao
poder novamente em 2001, ela foi recomenda-
da por um deputado local para chefiar o NPP.

Embora ela fosse ex-partidaria do
PMDB, ela ingressou no PT quando comegou a
trabalhar no NPP. Para ela, trabalhar com par-
ticipacdo é: “algo que [ela] ja estava fazendo
voluntariamente, algo que estava acostumada
a fazer e que gostava de fazer”. De fato, para al-
cangar a presidéncia de um conselho de satde,
uma das principais IPs locais, os participantes
precisam saber como mobilizar o apoio das or-
ganizacoes da sociedade civil e dos delegados
que dela participam (Sa Vilas Boas, 2012). Por
demonstrar capacidade de mobilizar e reunir
grupos e cidadaos ao seu redor ela foi contrata-
da como coordenadora do NPP .

Embora o ativismo leve essas PPP a se-
rem selecionadas, elas ndo véem a participa-
¢do como uma ferramenta para alcangar uma
mudangca geral da ordem social. Eles preferem
entender seu papel como restrito a algumas
etapas do processo participativo, em particu-
lar a mobilizagao para reunides e audiéncias.
Para esse propoésito, essas PPP se concentram
particularmente em atores tradicionalmente
“nao ouvidos” (Boullier, 2009), aqueles que
geralmente estao ausentes do campo politico.
Como profissionais de participagdo publica,
eles afirmam “saber” como alcancgar esses gru-
pos e como falar com eles. Mas, por valorizar o
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pluralismo, eles também procuram a presenca
de grupos ou organizagoes que ndo sao social
ou politicamente excluidos, como J. explica:

“J: Quando discutimos a conferéncia de mulheres,
eu disse que nao era possivel fazer apenas uma as-
sembléia. Porque as pessoas precisam participar. E
temos que ir até elas porque, se ndo, o povo nao vem.
Entdo temos que ir a roga (parte rural de Londrina).
Eu disse, é impossivel ndo incluir pessoas da roga!
Entdo pensamos em fazer assembléias por regides e
por movimentos: movimento negro, sindicatos, pes-
soas com deficiéncia etc. As vezes pode ser dificil
fazer as pessoas entenderem que as coisas precisam
ser feitas com democracia. As vezes é como se ainda
estivéssemos sob a ditadura. Algumas pessoas nos
mandam fazer isso e aquilo (ela ri). [...] Acho 6ti-
mo que M. [a chefe da Secretaria da Mulher] tenha
sugerido convidar a ACIL [organizagao de mulheres
empresarias]. Quanto mais vocé leva as pessoas a
participar, mesmo as pessoas com um diploma, me-
lhor é”. (Entrevista com J., Secretédria do NPP, 18 de
julho de 2007).

Essas PPP concentram-se mais na prepa-
ragao do que nos objetivos finais da participagao
publica, porque acreditam que o resultado deve
ser definido pelos participantes e no confronto
de varios pontos de vista. Durante a conferén-
cia em Londrina, quando eles facilitam a dis-
cussao, suas intervengodes se limitam a explicar
os objetivos dados ao dispositivo, iniciando e
fomentando a discussdo e anotando a proposta
das participantes, como podemos ilustrar com
um extrato da conferéncia de mulheres:

A cena se passa na regiao rural de Londrina, chamada
“Guanavera”, nas dependéncias do centro comunita-
rio. Existem nove mulheres e dois homens. A assem-
bléia faz parte da primeira rodada, durante a qual as
participantes sdo solicitados a fazer propostas sobre
politicas locais de género. Quando dois membros do
NPP chegam, todos estao sentados e aguardam o ini-
cio da reunido. O primeiro distribui um documento
com vérias propostas e pede a cada participante que
se apresente. Apés a apresentacgao, a lider do centro
comunitério, uma mulher chamada Andrea, pergun-
ta ao grupo se alguém quer fazer uma proposta. Uma
mulher de 40 anos diz:

- Entao, gostaria de dizer que devemos esperar
meses para consultar um médico especialista. Por

exemplo, tive que esperar seis meses apenas para
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ver um ginecologista. O dispensério é muito ruim
nesse ponto.

Membro do NPP: Gostaria de lembrar que nao é uma
conferéncia de saide.

Andréa: Sim, mas é um problema geral aqui. Te-
mos o direito de realizar um exame médico todos
os anos, mas s6 temos acesso a um ginecologista
durante o dia. O que é impossivel se vocé trabalha.

Membro do NPP: Vocé ja conversou com o dispensario?
Andréa: Isso ndo muda nada.

O membro do NPP esta escrevendo algo que 1é: que
tal “garantir o acesso ao ginecologista nas areas ru-
rais”, tudo bem? Véarias mulheres dizem que sim.
(Diério de campo da autora, 23 de Margo de 2007)

De fato, os profissionais de mobilizagao
intervém menos durante a discussao ou deli-
beragdo do que a montante, para organizar o
publico. Para esse fim, eles aplicam praticas e
instrumentos rotineiros para incentivar a par-
ticipagao, seja qual for o topico ou IP. A conse-
quiéncia é um fechamento relativo e paradoxal
do publico participativo.

Um paradoxal fechamento do publico parti-
cipativo

Embora insistam na necessidade de reu-
nir diferentes perfis de atores e organizagoes,
os profissionais de mobilizagao utilizam for-
mas padronizadas de formar audiéncias para
diferentes tipos de instituigbes participativas
em Londrina. Para todas as conferéncias muni-
cipais, sejam elas sobre satide, igualdade racial
ou mulheres, eles chamam lideres associativos
ou de ONGs, colocam folhetos em associagbes
e instituigoes publicas, como escolas ou hos-
pitais, e enviam cartas individuais a figuras
conhecidas, como secretarios ou politicos lo-
cais. A consequéncia desse processo rotineiro
é que ele acaba favorecendo as organizacoes
em detrimento dos individuos. Além disso,
eles chamam as mesmas organizagoes para va-
rios processos participativos. Paradoxalmente,
embora os profissionais da mobilizagdo lem-
brem o quédo fortemente comprometidos sao
com o pluralismo, a maneira como centrali-
zam o processo de mobilizagado leva ao estrei-
tamento do publico. De fato, para ter certeza
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de que nenhum espaco participativo estara
vazio, os profissionais de mobilizagao de Lon-
drina listam os lideres em que podem confiar.
Mas, ao mesmo tempo em que garantem que
haverd uma audiéncia, delineiam fortemente
sua composigao. Esse processo foi observado
durante a organizacdo da conferéncia de mu-
lheres em 2007. O desenho desta tultima foi
confiado ao NPP e baseou-se em dois tipos de
assembléias: as territoriais, organizadas nos
subtrbios e na zona rural de Londrina; e as
“setoriais”, com assembléias organizadas, cha-
madas de “segmentos” da sociedade civil, com
representantes de universidades, ONGs, organi-
zagoes profissionais etc. Mas, sejam regionais
ou setoriais, as assembléias costumam reunir os
membros de apenas uma ou duas associagoes e
quase nenhuma “mulher comum”, ou seja, al-
guém que ainda nao estava envolvido na agdo
coletiva. Além disso, o “segmento” solicitado a
participar era o mesmo, independentemente do
tépico discutido. A apresentagao que H, mem-
bro do NPP, faz de seu trabalho durante uma
entrevista que eu fiz com ela é significativa:

“H.: Para conferéncias de mulheres, fazemos o mes-
mo que estamos fazendo agora para outras pesso-
as, como com os idosos [uma conferéncia de ido-
sos estava ocorrendo quando fizemos a entrevista].
Entramos em contato com associagdes de bairro ou
ONGs. Também enviamos um convite por escrito
aos membros do governo.

MH: Quem esté encarregado disso?

H.: Eu, J. (chefa da segdo), bem... todos os membros
do centro. N6s vamos conhecer associagoes; vamos
as escolas locais para explicar o que é uma confe-
réncia. Tentamos percorrer a cidade inteira. Em ge-
ral, damos as pessoas um documento para que elas
possam ter todas as informagoes.

MH: Durante a ultima assembléia (das conferéncias
de mulheres), tive a impressdao de que vocé conhe-
cia quase todo mundo ...

H .: Sim... porque conhego Laura, que é a presiden-
te da creche. Liguei para ela e pedi-lhe para trazer
todos os amigos, vizinhos e todas as mulheres com
quem ela estd em contato. Também entrei em con-
tato com membros do Partido [dos Trabalhadores].
Entdo é assim que fazemos. Para os deficientes, cha-
mamos Martine, porque ela é uma grande represen-
tante. Para os negros, chamamos Eugenia e ela traz

todo mundo. Laura também é negra, mas nao liga
apenas para negros.” (Entrevista com H,, Membro
do NPP, 17 de Julho de 2007).

O processo de fechamento do campo
participativo pode ser entendido como resulta-
do da personalizagdo do “segmento” da socie-
dade civil. Como os membros do NPP confiam
nos lideres organizacionais que ja identifica-
ram e sabem que garantirao a mobilizagdo do
grupo-alvo, o NPP capacita alguns lideres sobre
outros no campo participativo, chamando-os a
participar de todas as conferéncias. Portanto,
podemos nos perguntar se o posicionamento
multiplo de alguns lideres comunitérios ou as-
sociativos em IPs (Romao, 2010; Sa Vilas Boas,
2012) ndo é apenas o resultado das préaticas
dos participantes, mas também de algumas es-
tratégias do NPP para “construir” audiéncias.

Portanto, o profissional da mobilizagao
pode ter um efeito ambivalente na participagao
publica. Sua existéncia demonstra um nivel
mais profundo de profissionalizagdo da partici-
pacgdo publico. Mas esse processo nao leva ne-
cessariamente a uma participagdo mais ampla
dos cidadaos. Como ilustra o caso de Londrina,
a rotinizagdo de suas atividades acompanha
uma relativa estabilizagdo dos parceiros que
eles convidam para fazer parte do publico.

Esse PPP pode ser visto como um perfil
intermedidrio entre os burocratas militantes,
cuja agdo é inspirada na esfera ativista, e o es-
pecialista em participagdo publica, que agora
vamos estudar.

OS ESPECIALISTAS EM PARTICIPA-
GCAO PUBLICA

Os especialistas em participagao puablica
diferem dos outros dois tipos de profissionais
publicos, porque sua legitimidade e vontade
de organizar e facilitar dispositivos participa-
tivos ndo dependem de um experiéncia como
ativista ou de uma trajetéria participativa. Ba-
seia-se, antes, em conhecimentos especializa-
dos que podem ser técnicos, burocraticos ou
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académicos. Esse tipo de PPP contribui para
o aprimoramento técnico de instituigoes par-
ticipativas. Eles nao sdo necessariamente bu-
rocratas do governo local, pois podem agir
externamente, por meio de contratos, para de-
senvolver uma parte das atividades de um con-
selho ou outra IP. Esse terceiro tipo é particu-
larmente heterogéneo, pois inclui especialistas
em servigos digitais ou comunicagdo que am-
pliaram sua influéncia no campo participativo
(Bherer; Gauthier; Simard, 2017). Alguns dos
atores responséveis pelo Orgcamento Participa-
tivo Digital (e-Op) em Belo Horizonte ilustram
esse terceiro tipo.

O crescimento da especializagdo no campo
participativo

Vimos que burocratas militantes impor-
tam concepgdo e normas de agdo coletiva no
campo participativo, enquanto os profissionais
da mobilizagdo utilizam meios rotineiros para
mobilizar atores e grupos. Nos dois casos, eles
justificam sua agdo por conhecimento e know-
-how que nao sdo técnicos nem altamente
especializados, mas confiam nas habilidades
aprendidas nas organizagoes da sociedade ci-
vil ou nos dispositivos participativos. O tercei-
ro tipo de PPP analisado aqui tem um perfil di-
ferente. Sua integragdo no campo participativo
depende do dominio de uma pericia, definida
como uma competéncia especifica, cientifica-
mente ou tecnicamente (Delmas, 2011, p. 9).

O peso da especializagdo no campo par-
ticipativo é significativo em Belo Horizonte,
uma cidade que experimentou varios tipos
de instituigbes participativas, como o conhe-
cido Orgamento Participativo (OP) criado em
1994, um Orgamento Participativo Habitacio-
nal (OPH) construido em 1995 e, desde 2006,
um Orgamento Participativo Digital (e-OP).
Devido a institucionalizacao de diferentes dis-
positivos conhecidos, Belo Horizonte €, talvez
mais do que as outras cidades estudadas neste
artigo, caracterizada pela coexisténcia de di-
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ferentes tipos de PPP. No entanto, vamos nos
concentrar principalmente no terceiro tipo, ou
seja, nos especialistas em participagao publica.

O surgimento desse terceiro tipo de PPP
em Belo Horizonte esté ligado a evolugao das
relagbes de poder no governo local e, por exten-
sdo, no campo participativo. Montenegro (2011)
analisa a evolugao das concepcoes de democra-
cia participativa devido a evolugdo da relagao
de poder entre dois grupos da administragao
publica de Belo Horizonte, de 1994 a 2000. O
primeiro, organizado em torno do prefeito do
PT eleito em 1994, Patrus Ananias, define a
participagdo na linha direta do “modo petista
de governar” e do pensamento social catélico.
Considera a participagdo como a inclusao da
classe trabalhadora e dos pobres na definigao
e no controle da agdo publica. Ele inspirou o
desenho do OP e do OPH. Um segundo grupo,
representado pelo secretario de planejamento,
Mauricio Borges, é composto por académicos e
especialistas, oriundos de um centro especiali-
zado em planejamento regional (CEDEPLAR) e
com habilidades técnicas em politicas urbanas.
Esse grupo promove uma concepg¢ao mais “téc-
nico-politica” da elaboracao de politicas publi-
cas (Montenegro, 2011, p. 156-157).

Pouco a pouco, esta concepgdo torna-se
central no governo local, especialmente apéds
a eleicao do prefeito Fernando Pimentel em
2000. Pimentel é economista e ocupou o cargo
de Secretario de planejamento nos anos 1990.
Ele ajuda a promover o grupo de especialistas
em economia e planejamento urbano, dando-
-lhes posigoes-chave no municipio. E também
foi no seu mandato que ferramentas digitais
passaram a ser usadas para aprimorar a parti-
cipagdo cidada, levando a criagdo do e-OP. Um
novo perfil de PPP emerge progressivamente
em torno deste dispositivo, escolhido por seu
conhecimento académico ou técnico.

De fato, a selegao dos PPP responsavel
pelo e-OP depende da proximidade pessoal e
académica da rede de especialistas que gover-
na a cidade de Belo Horizonte a partir de 2000.
A legitimidade desse terceiro tipo de PPP nao
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se baseia em uma trajetéria militante ou parti-
cipativa, mas em seus conhecimentos acadé-
micos e em pertencer a uma rede especifica de
especialistas. Dois exemplos ilustram o perfil
dos especialistas em participagdo publica. O
primeiro é a Subsecretaria de planejamento,
que desempenhou um papel central no moni-
toramento do e-OP de 2006 a 2010. Ela explica
sua nomeagdo como subsecretaria de planeja-
mento da seguinte maneira:

“A: Eu nunca fui ativista do PT. Eu era uma eleitora
de esquerda, sempre votei nos partidos de esquerda.
E as pessoas no poder na época eram meus profes-
sores universitarios. Eu tive uma trajetéria univer-
sitaria normal. Mas eu trabalhei com eles e acho
que eles estimavam o meu trabalho. Eu também
era funcionaria pablica municipal. Entdo, quando
fui nomeada para a Secretaria de Planejamento, o
Secretdrio tinha sido meu professor e orientador de
mestrado. Porque naquela época havia muitos pro-
fessores e nos conheciamos do mundo académico”
(Entrevista com A., ex-Subsecretaria do planeja-
mento, 10 de outubro de 2014).

O segundo exemplo é a gerente de pro-
jeto do e-OP em 2014. Esta mulher de 38 anos,
doutoranda com tese sobre democracia parti-
cipativa, também enfatiza sua trajetdria acadé-
mica e as relagoes pessoais que teve com al-
guns especialistas para explicar como ela foi
escolhida para sua posigdo na prefeitura:

“D: Havia uma pessoa da Secretaria de planejamen-
to. Ele me conhecia e eles precisavam de alguém.
Por que eu? Por ter feito meu mestrado em monocul-
tura de eucalipto me envolvi em véarios debates e re-
des de ONGs |[...]. Estudei com a pessoa que indicou
meu nome e imagino que ele pensava que, devido a
minha experiéncia, eu tinha o perfil para organizar
este trabalho, criar contetido para o OP Digital” (En-
trevista com D., ex-gerente do e-OP, 16 de outubro
de 2014).

Os dois exemplos dados aqui sao buro-
cratas que atuam na administracao local, tal
como os PPP estudados no Recife e Londrina.
Mas, a criagao desta nova ferramenta, o e-OP,
também gera as condigbes para a contratagao
de trabalhadores externos, mais precisamente,
uma empresa especializada em comunicagao,

responsavel pela criagdo da arquitetura e do
desenho do site. Selecionada por meio de uma
licitagdo, essa empresa também ilustra a mu-
danga progressiva das habilidades esperadas
no campo da participagdo publica para trazer
o publico a participacao. De fato, a contratagéo
de uma empresa, que atua em conjunto com
o servigo de tecnologia de informacao (TI) da
Prefeitura, é justificada pelo conhecimento es-
pecializado em webdesign que possui, uma es-
tratégia para atrair novos publicos néo familia-
rizados com a democracia participativa. Como
explica a ex-Subsecretaria de planejamento:

A: Para a primeira edigdo do OP Digital, o servigo
de TI fez o site. Mas em 2008, contratamos uma em-
presa porque queriamos obter mais ferramentas de
discussao online, um site mais interativo. [...] Nao
foi realmente uma ruptura, no sentido de que, pela
primeira vez, teria sido desenvolvido internamente
e pela segunda vez externamente. O servigo muni-
cipal de TI ainda estava envolvido no processo em
2008. Mas queriamos outro tipo de desenvolvedor,
que traria uma experiéncia que o servigo de TI do
municipio nio tem... para criar ferramentas para
estimular debates online, para que o site seja mais
interativo, mais féacil de gerenciar (Entrevista com
A., ex-Subsecretaria do planejamento, 10 de outu-
bro de 2014).

Em paralelo, ocorre o aparecimento de
novos profissionais especialistas em partici-
pagao, enquanto as concepgdes de democracia
participativa evoluem. De fato, esses PPP favo-
recem uma mudanga no publico esperado e o
papel que lhes é atribuido.

Incluindo todos os individuos para expres-
sar uma voz

Em Belo Horizonte, a criagao de um Orga-
mento Participativo Digital é interessante para
entender como o processo de aprimoramento
de habilidades dos PPP acompanha a evolugao
das concepgoes de democracia participativa.
Mais precisamente, em Belo Horizonte e em
Londrina, a profissionalizagdo do campo acom-
panha a vontade de ampliar o ptiblico chamado
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a participar. Mas, em Belo Horizonte, esse alar-
gamento segue uma concepgao mais individual
de participagdo, que nao se concentra mais em

LTS

grupos, sejam definidos como “excluidos”, “mi-
noritarios” ou “representativos de determinado
segmento” etc., mas em “cidadaos”.

Primeiro, vale lembrar que na cidade co-
existem diferentes concepgoes de democracia
participativa e que apenas focaremos em uma
delas, desenvolvida por alguns especialistas
em participagao publica. De fato, em Belo Ho-
rizonte e em muitas outras cidades onde um
OP foi criado, a ambigao inicial era “incluir os
excluidos”, ou seja, atores geralmente sub-re-
presentados no campo politico por causa das
desigualdades sociais. As instituigoes partici-
pativas, e mais especificamente o OP, foram
usadas como uma ferramenta que poderia
mudar a ordem social e politica, dando voz a
grupos que geralmente tém pouca influéncia
na esfera politica. Em Belo Horizonte, essa
concepcgao ainda orienta a agao de alguns PPP,
principalmente em torno do OP e do OPH.

O e-OP, a primeira vista, é coerente com
essa concepgao. Seu ponto de partida é uma
anélise critica dos espagos presenciais de par-
ticipacao, porque estes sao vistos como atrati-
vos aos cidadados ja engajados e nao aos cida-
daos “comuns”. Segundo o prefeito Pimentel:

O OP tradicional [...] atinge pessoas ja mobilizadas,
essa e a verdade. Ele atinge as pessoas que ja se mo-
bilizam para reunioes de associagoes de bairros, para
reunides de atividades associativas em geral, ONGs
ou partidos politicos, nao é, ou clubes recreativos —
isso é muito pouco -, mas, enfim, pessoas que ja tem
esta disponibilidade. Entao, poderia se dizer que ele
s6 mobiliza militantes, strito senso. Nao, nao é verda-
de! Ele vai alem do militante propriamente dito, mas
ele nao chega naquela parcela da populagao — vamos
chamar de cidaddao comum — que tem dificuldades,
seja dificuldade de tempo, seja porque tem dificulda-
de motivacional de participar de trés, quatro, cinco
reunioes (Pimentel apud Lana, 2011, p. 229).

O uso de ferramentas digitais deve, por-
tanto, seguir a promessa inicial da democracia
articipativa e ajudar a “abrir” um campo par-
ticipativo que acabou sendo “capturado” por
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um perfil de cidadaos ja interessados em po-
litica. E, além desse objetivo geral, a ambigao
é também atrair novos publicos. Enquanto a
maioria das experiéncias de OP buscam agre-
gar pessoas de baixa renda, o e-OP tem como
objetivo atrair grupos geralmente ausentes das
IPs tradicionais, mas nao necessariamente des-
providos de recursos politicos. Espera-se que
dois grupos participem online: a classe média
e os jovens. Como explica a chefe da Secretaria
Municipal de Gestao Compartilhada, respon-
savel pelas IPs locais:

Quando o OP Digital foi criado... eu nao estava la
naquele momento, mas sei que a ideia era que a de-
mocracia participativa tem um custo. E nem todo
mundo esté disponivel ou estd interessado em parti-
cipar. O OP regional é composto principalmente de
pessoas pobres porque elas precisam melhorar seu
padrao de vida. E a classe média ... mesmo sendo
confrontada com a segurangca ptblica... ela tem mui-
to mais infraestrutura. Portanto, quando vocé junta
pessoas pobres e a classe média, a diferenga pode
ser enorme. O segundo pode se sentir envergonha-
do, porque eles vém de um bairro rico. Quando par-
ticipam de um debate sobre saneamento, pensam:
“Estou aqui para discutir isso?”. Entdo pode ser difi-
cil misturar projetos e pessoas (Reunido coletiva, 13
de outubro de 2014).

Por nao supor um confronto direto, a
web deve permitir um didlogo entre atores
com recursos diferentes, para definir projetos
para “toda a cidade” e ndo apenas para grupos
especificos dentro dela. Nesta perspectiva, o
e-OP é visto como um novo estagio da demo-
cracia participativa que rompe com a sindrome
NIMBY® e ajuda a mudar a escala da discussao.
A deliberacgao é fomentada na escala da cida-
de. Portanto, a definigdo de projetos legitimos
para toda a cidade deve incluir todos os grupos
sociais e ndo apenas os mais pobres. De acordo
com a ex-Subsecretaria de planejamento:

A: Um dos objetivos era fomentar uma discussao so-
bre a cidade como um todo. Porque o OP regional ...

¥ Acronimo que em lingua inglesa significa “Not In My Ba-
ckYard” e que caracteriza pessoas que nao admitem que
algo desagradédvel ou potencialmente agressivo seja insta-
lado em sua vizinhanca, mas nao se opoe a que isso ocorra
em outro lugar da cidade.
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e quero deixar claro que é perfeitamente legitimo ...
concentra-se no local em que moro: minha rua, meu
bairro, a escola do meu filho. Mas pensamos que era
importante combinar esse olhar local com um olhar
para toda a cidade. O lugar onde circulo, o impacto
que isso tem na cidade. Por isso, pensamos que um
projeto mais amplo poderia ser combinado com esse
olhar local (Entrevista com A., ex-Subsecretaria do
planejamento, 10 de Outubro de 2014).

Como os profissionais da mobilizagéo,
os especialistas em participagao publica que-
rem garantir a expressdo do maior ndmero
possivel de atores. Mas enquanto o primeiro se
concentra em grupos organizados, o segundo
quer ouvir a voz de todos, concebida de manei-
ra mais individualizada.

De fato, a participagao digital é vista
como uma ferramenta que resolve os dilemas
da agao coletiva, diminuindo o custo da parti-
cipagdo: como o cidadao pode dar seu ponto de
vista de casa, em “dois cliques”, espera-se uma
redefinigdo do perfil habitual do participante.
Certamente, os PPP estdo cientes das desigual-
dades digitais no espago social e dos riscos de
excluir pessoas pobres ao usar a ferramenta
digital. Por isso, o municipio fornece computa-
dores com acesso a internet no bairro de baixa
renda durante cada edigdo do OP, por meio de
um Onibus itinerante. Mas se o dispositivo di-
gital é organizado para incluir cidadaos ricos e
pobres, ele se baseia em uma concepgao espe-
cifica do que deve ser a participagdo. Assim, a
participacao digital é vista como a expressao
da voz de todo cidadao, mas sem implicar um
compromisso duradouro. E considerado prin-
cipalmente como um “ato de votagao” para
escolher entre diferentes proposigoes (Sa Vilas
Boas; Sampaio, 2018). Portanto, a participagdo
digital ndo implica necessariamente em um
compromisso maior com o processo partici-
pativo, pelo contrério, deve fornecer a opgao
ao cidaddo em uma forma mais pontual de
participagdo. Diferentemente dos burocratas
militantes, esse PPP nao vé necessariamente a
participagao do cidadao como um preladio ou
uma ferramenta educativa para a agao coletiva.

No OP Digital, o participante legitimo

nao é um individuo que deve ser politizado
para reforgar a agdo coletiva, mas alguém que
expressa pontualmente uma opinidao em deba-
tes publicos.

CONCLUSAO

Este artigo estudou os atores que orga-
nizam, implementam e facilitam as IPs para
compreender como suas praticas molda os
espagos participativos. A partir da anélise da
trajetoria desses profissionais e das légicas ins-
titucionais que guiam a sua acao, destacamos
trés tipos de PPP, cuja concepcao do que é par-
ticipar e do publico legitimo difere.

O primeiro, o burocrata militante, ten-
de a pensar a organizacao das IPs sob o angulo
da agao coletiva. Selecionado em razao da sua
trajetéria militante, o ativismo orienta a com-
preensao que ele tem da participagao cidada.
Favorece a presenga de um ptublico que re-
presenta ou pode apoiar a causa defendida no
aparato estatal, buscando a mudanca social e
politica. A participagao é entdo vista como um
recurso para reforgar a sua prépria administra-
¢do, mas também as organizagoes da sociedade
civil parceiras.

O segundo tipo, o profissional da mobi-
lizagdo, pensa e organiza a participagao cida-
da sob o angulo da pluralidade democratica.
Geralmente selecionado por sua capacidade de
mobilizagdo, adquirida numa trajetéria carac-
terizada por um envolvimento em IPs ou em
organizagoes da sociedade civil, ele busca as-
segurar a presenga de uma audiéncia diversifi-
cada. Para esse objetivo, usa técnicas e saberes
comprovados em varias IPs, o que leva parado-
xalmente ao encerramento dos processos par-
ticipativos em torno de alguns tipo de atores,
principalmente organizagoes.

O terceiro tipo de PPP, o especialista em
participagao publica, concebe a participagao
sob o adngulo técnico. Selecionado pelos co-
nhecimentos especializados que ele tem, este
PPP tenta inovar usando novas técnicas ou
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visando outros publicos do que os excluidos.
Particularmente heterogéneo, este terceiro tipo
pode, ou néo, ligar a participagdo a um proje-
to de mudanga social. Quando é o caso, nao
acredita que essa mudanca depende necessa-
riamente da mobilizagdo da sociedade civil.
Em todos os casos, as IPs sdo tecnicizidas sob
a sua influéncia.

A analise desses tipos-ideais nos permi-
te levantar duas perguntas conclusivas para
pensar as mudangas da participagao cidada no
Brasil. Primeiro, seria interessante pesquisar
qual é a proporgao e a evolugdo entre estes trés
tipos com o processos de difusdo das institui-
¢oOes participativas no Brasil e o retrocesso des-
de alguns anos. Segundo, na linha dos estudos
sobre os PPP, seria heuristico questionar os as-
pectos materiais e financeiros da participagao
cidada. Este campo se tornou um “mercado”
no Brasil? Que organizagoes, grupos ou atores
vivem de e para a participagao cidada? Dito de
outra forma, podemos observar, no Brasil, um
processo de profissionalizagdo comparavel ao
que foi analisado na América do Norte e na Eu-
ropa? Estas sdo questdoes que podem orientar
novas pesquisas no campo de estudos sobre
participagdo publica no Brasil.

Recebido para publicagdo em 29 de novembro de 2019
Aceito em 29 de maio de 2020
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IMPLEMENTING PUBLIC PARTICIPATION IN
BRAZIL: a sociology of secondary actors

Marie-Héléne Sa Vilas Boas

Participatory devices in Brazil have been analyzed
in a dense literature examining the ambivalent
projects pursued through citizen participation, the
involvement of citizens in these projects and their
varying effects on public policy or the political
sphere. What is lacking is an in-depth analysis of
the role of public participation professionals (PPP)
in Brazil, namely, the specific actors who are paid
to design, implement or facilitate participatory
forums. This article uses a qualitative methodology
to develop a typology of organizers of some
Brazilian participatory mechanisms, by studying
their trajectory and conceptions of participation
they support. Its aim is to show that these actors are
central in defining how citizens should participate
and who is part of the legitimate audience.
Therefore, PPPs play a major role in reinforcing the
transformative scope of a device or, on the contrary,
in limiting it to a simple consultation of citizens,
through the audience rallied, the tool(s) they choose
or the meaning they give to participation.

Keyworns:  Public  participation  professional.
Participatory democracy. Professionalization.Brazil.
Typology. Comparative analysis.

IMPLEMENTANDO A PARTICIPACAO PUBLICA NO BRASIL...

METTRE EN CEUVRE LA PARTICIPATION PUBLIQUE
AU BRESIL: Sociologie d’acteurs secondaires

Marie-Héléne Sa Vilas Boas

Les dispositifs participatifs brésiliens ont été
analysés par une vaste littérature qui a mis en
évidence la diversité des projets poursuivis, les
motifs de 'engagement des citoyens et les effets de
la participation sur le champ politique. Toutefois,
peu de travaux interrogent le role joué par les
professionnels de la participation, c’est-a-dire
les d’acteurs qui définissent, mettent en ceuvre et
facilitent les assemblées participatives. Cet article
présente une typologie des organisateurs de la
démocratie participative au Brésil, en se fondant
sur une méthodologie qualitative. II montre que
ces acteurs secondaires qui traduisent et mettent
en ceuvre les projets définis par les élus jouent un
role de premier plan dans la délimitation de ce que
participer veut dire et des publics légitimes. En
privilégiant certains comportements, certains outils
ou certains acteurs, ces professionnels peuvent
renforcer la portée transformatrice des dispositifs
participatifs ou au contraire, les restreindre a de
simples outils de communication institutionnels.

Mors-cris: Démocratie participative.Professionnalisation.
Brésil. Analyse comparative.
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