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UMA ESCADA DA PARTICIPACAO CIDADA
Sherry R. Arnstein

O acalorado debate publico sobre “participacdo cidada”,
“controle cidadao” e “maximo envolvimento dos pobres”
tem sido permeado por uma retérica exacerbante e
eufemismos enganosos. Visando encorajar um dialogo
mais objetivo, uma tipologia da participacdo cidada é
apresentada com base em exemplos de trés programas
sociais do Governo Federal: o programa de renovacao
urbana, o programa de combate a pobreza e o programa
cidades-modelo. A tipologia, que se propbe a ser
provocativa, € definida em termos de uma escada onde
cada degrau corresponde a amplitude do poder da
populagdo em decidir sobre as a¢des e/ou 0 programa.

A idéia de participagdo cidadd se assemelha um pouco a comer espinafre: em
principio ninguém é contra, pois afinal, faz bem a saude. A participagdo dos governados no
seu governo é, em teoria, a pedra fundamental da democracia — uma idéia muito
reverenciada que é vigorosamente aplaudida por quase todos. Porém, o forte aplauso se
reduz a leves palmas quando este principio € defendido pelos grupos dos sem-nada:
negros, imigrantes mexicanos, porto-riguenhos, indios, esquimés e brancos pobres. E
gquando os sem-nada definem participacdo como a redistribuicdo do poder, 0 consenso
americano acerca dos principios fundamentais da nacdo explode em multipla oposi¢édo
direta com nuancas raciais, étnicas, ideolégicas e politicas.

Tem havido muitos discursos, artigos e livros? que exploram em detalhe quem s&o os
sem-nada de nosso tempo. Tem havido muita documentacéo atual sobre o porqué dos sem-
nada terem sido tdo profundamente insultados e se tornaram amargurados pela falta de
poder para lidar com as profundas ineqlidades e injusticas que perpassam suas vidas
diariamente. Mas tem havido muito pouca analise do conteido dos controversos slogans
utilizados atualmente: “participagéo cidada” ou “maxima participacdo possivel’. Em resumo:
O que é participacdo cidada e qual a sua relacdo com os imperativos sociais de nosso
tempo?

PARTICIPACAO CIDADA E PODER CIDADAO

Como esta questdo tem sido o pomo de discordia da politica atual, a maioria das
respostas tem sido propositalmente abrandada através de eufemismos inécuos, como “auto-
ajuda” ou “envolvimento do cidaddo”. Outras respostas tém sido decoradas com retorica
enganosa do tipo “controle absoluto”, o que é algo que ninguém — nem o presidente dos
EUA - tem ou pode ter. Entre eufemismos pacificadores e retérica exacerbada, até mesmo
pesquisadores académicos tém tido dificuldade em acompanhar a controvérsia. Para o
publico que apenas acompanha as manchetes na midia, este tema é incompreensivel.

Minha resposta a pergunta central o que é participacdo se resume a constatacdo de
que participacdo cidada constitui um sinbnimo para poder cidaddo. Participacdo é a
redistribuicdo de poder que permite aos cidaddos sem-nada, atualmente excluidos dos
processos politicos e econdmicos, a serem ativamente incluidos no futuro. Ela é a estratégia
pela qual os sem-nada se integram ao processo de decisdo acerca de quais as informacdes
a serem divulgadas, quais 0s objetivos e quais as politicas publicas que serdo aprovadas,
de que modo os recursos publicos serdo alocados, quais programas serdo executados e
quais beneficios, tais como terceirizacdo e contratacdo de servicos, estardo disponiveis.
Resumindo, a participacdo constitui o meio pelo qual os sem-nada podem promover
reformas sociais significativas que lhes permitam compartilhar dos beneficios da sociedade
envolvente.
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RITUAL VAZIO VERSUS BENEFICIOS

Existe uma diferenca fundamental entre passar pelo ritual vazio da participacédo e
dispor de poder real para influenciar os resultados do processo. Esta diferenca foi resumida
de forma brilhante em um péster impresso na ultima primavera por estudantes franceses
para explicar as rebelifes de estudantes e trabalhadores®. O péster explicita o ponto
fundamental de que participacdo sem redistribuicdo de poder € um processo vazio e
frustrante para os grupos desprovidos de poder.

A participacdo sem redistribuicdo de poder permite aqueles que tém poder de
decisdo argumentar que todos os lados foram ouvidos, mas beneficiar apenas a alguns. A
participacdo vazia mantém o status quo. Essencialmente, é isso o que tem ocorrido nos
mais de 1.000 projetos do Programa de A¢do Comunitaria, e o que provavelmente vai se
repetir na maioria das 150 cidades integrantes do Programa de Cidades-Modelo.

Figura 1 — Poster

TIPOS DE PARTICIPACAO E DE “NAO-PARTICIPACAO”

Uma tipologia de oito niveis de participacdo pode auxiliar na analise desta tematica
confusa. Para efeito ilustrativo, os oito tipos de participacdo estdo dispostos em forma de
uma escada, onde cada degrau corresponde ao nivel de poder do cidaddo em decidir sobre
os resultados* (Veja Figura 2).

Figura 2 — Oito degraus da escada da participacdo ¢ idada:
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Os primeiros degraus da escada sdo (1) Manipulacdo e (2) Terapia. Esses dois
degraus descrevem niveis de “ndo-participacdo” que tém sido utilizados por alguns no lugar
da genuina participacdo. Seu objetivo real ndo é permitir a populacdo a participar nos
processos de planejamento ou conduzir programas, mas permitir que os tomadores de
decisdo possam “educar” ou “curar” os participantes. Os degraus 3 e 4 avan¢am a niveis de
concessao limitada de poder que permitem aos sem-nada ouvir e serem ouvidos: (3)
Informacédo e (4) Consulta. Quando estes niveis sdo definidos pelos poderosos como o grau
méximo de participacdo possivel, existe a possibilidade dos cidaddos realmente ouvirem e
serem ouvidos. Mas nestes niveis, eles ndo tém o poder para assegurar que suas opiniées
serdo aceitas por aqueles que detém o poder. Quando a participacao esta restrita a esses
niveis, ndo ha continuidade, ndo ha “musculos”, ou seja, ndo ha garantia de mudanca do
status quo. O degrau (5) Pacificacdo consiste simplesmente de um nivel superior desta
concessao limitada de poder, pois permite aos sem-nada aconselhar os poderosos, mas
retém na méo destes o direito de tomar a decisao final.

Subindo a escada estdo niveis de poder cidaddo com degraus crescentes de poder
de decisdo. Os cidadaos podem participar de uma (6) Parceria que lhes permita negociar de
igual para igual com aqueles que tradicionalmente detém o poder. Nos degraus superiores,
(7) Delegacao de poder e (8) Controle cidaddo, o cidaddo sem-nada detém a maioria nos
féruns de tomada de decisdo, ou mesmo o completo poder gerencial.

Obviamente, a escada com oito degraus constitui uma simplificacdo, mas ela ajuda a
ilustrar a questdo que tem passado desapercebida: que existem graus bastante diferentes
de participacao cidada. Conhecer esta graduagdo possibilita cortar os exageros retoricos e
entender tanto a crescente demanda por participacao por parte dos sem-nada, como o leque
completo de respostas confusas por parte dos poderosos.

Embora a tipologia use exemplos de programas federais tais como o Programa de
Renovacédo Urbana, o Programa de Combate a Pobreza e o Programa de Cidades-Modelo,
ela poderia ser também facilmente demonstrada na igreja, que atualmente enfrenta
demandas dos padres e leigos pela maior distribuicdo de poder na busca de ampliacdo de
suas funcdes; ou em faculdades e universidades, que em alguns casos se tornaram
literalmente campos de batalha sobre a questdo da participacdo estudantil nas instancias
decisorias; ou nas escolas publicas, nas prefeituras, ou nos departamentos de policia (ou
nas grandes empresas que provavelmente serdo a proxima esfera de debate). Os temas
basicos sdo essencialmente 0s mesmos em todos 0s casos: 0s “hinguém” destas arenas
estdo tentando se tornar “alguém” com poder suficiente para tornar suas organizacbes mais
adequadas as suas opinides, aspiragdes e demandas.

LIMITACOES DA TIPOLOGIA

A escada contrapfe cidaddos sem poder com os poderosos para ressaltar as divisdes
basicas entre eles. Na verdade, nem o0s sem-nada nem o0s poderosos constituem blocos
homegéneos. Cada grupo engloba uma grande gama de pontos de vista diferentes,
divergéncias significativas, interesses encobertos que competem entre si e divisbes em
subgrupos. A justificativa para utilizar tais abstracdes simplistas consiste em que, na maioria
dos casos, 0os sem-nada realmente percebem os poderosos como sendo um “sistema’
monolitico, e 0s grupos poderosos realmente tendem a ver 0s sem-nada como uma massa
“daquelas pessoas”, com pouca compreensdo das diferencas de classe e casta existentes
entre elas.

Deve ser ressaltado que a tipologia ndo inclui uma andlise dos principais obstaculos
para se alcancar niveis genuinos de participagéo. Estas barreiras estdo dos dois lados desta
cerca simplista. Do lado dos poderosos, elas incluem racismo, paternalismo e resisténcia a
distribuicdo do poder. Do lado dos sem-nada, incluem a inadequacédo da infra-estrutura
politica e socioecondmica das comunidades pobres, o limitado acesso a educacdo e
informacédo, além das dificuldades em organizar um grupo comunitério representativo e
legitimado face as desavencas pessoais, a alienacdo e a desconfianca mutua.
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Outra ressalva acerca dos oito degraus da escada: na vida real das pessoas e
politicas publicas, podem existir 150 degraus cuja distingdo entre si ndo seja tdo clara e
“pura” conforme apresentado aqui. Além disso, algumas das caracteristicas usadas a seguir
para ilustrar cada um dos oito tipos podem ser utilizadas para outros niveis. Por exemplo, a
contratacdo de sem-nada em um programa publico ou em um programa publico ou em um
conselho consultivo pode acontecer em qualquer um dos oito niveis, e pode representar
tanto um caso de participacdo legitima como um caso de cooptacdo. Dependendo de sua
motivacao, os poderosos podem contratar pessoas pobres para coopté-las, para pacifica-las
ou para aproveitar melhor as habilidades e os conhecimentos especificos dos sem-nada®.
Em conversas informais, alguns prefeitos se gabam de sua estratégia de contratar
liderangas do movimento negro para manté-las ocupadas enquanto destroem sua reputacéo
junto & comunidade.

CARACTERISTICAS E EXEMPLOS ILUSTRATIVOS

E no contexto do poder e da falta de poder que as caracteristicas dos oito degraus
sdo ilustradas a seguir com base em exemplos de nossos atuais programas sociais.

1. MANIPULACAO

Em nome da participacao cidadad, pessoas séo convidadas a participarem de comités
ou conselhos consultivos sem real poder de decisdo com o propdsito explicito de “educéa-las”
ou obter o seu apoio. Ao invés da genuina participacdo, este primeiro degrau da escada
representa a distorcdo da participacdo em um instrumento de relacdes publicas dos grupos
com poder de deciséo.

Esta forma iluséria de “participacdo” se tornou moda com o Programa de Renovacgao
Urbana, quando as liderancas das comunidades foram convidadas pelos técnicos das
secretarias municipais de habitagdo para serem membros dos Comités Consultivos
Populares (CCP). Outro objeto de manipulacdo foram os subcomités consultivos para
grupos minoritarios, que em teoria deveriam proteger os direitos da populacdo negra neste
programa. Na prética, esses subcomités, tal qual os CPP’s, funcionaram basicamente como
papel timbrado, reunidos periodicamente para aprovar planos de urbanizagcdo (que em anos
recentes se tornaram conhecidos como planos de remocédo de negros).

Nas reunifes dos Comités Consultivos Populares, eram os técnicos do setor publico
gue educavam, persuadiam e aconselhavam os cidaddos, e ndo o contrario. As normas do
programa de renovacdo urbana legitimaram o comportamento manipulador ao enfatizarem
0s conceitos de “coleta de informacao”, “relagdes publicas” e “apoio” como sendo as funcdes
explicitas dos comités®.

Este estilo de ndo-participacdo vem sendo desde ent  &o
aplicado a outros programas que dizem respeito aos pobres.

Exemplos podem ser vistos has Agéncias de Acdo Comunitaria (AAC'’s), que criaram
estruturas chamadas de “conselhos de bairros” ou “grupo consultivo do bairro”.
Frequentemente, estes féruns ndo tém funcdo nem poder legitimado’. Os AAC’s os utilizam
para “provar’ que “pessoas de base” estdo envolvidas no programa. Mas o programa
provavelmente nao foi discutido com o “povo”. Ou o programa pode ter sido apresentado de
forma superficial em uma breve assembléia: “NOs precisamos de suas assinaturas neste
projeto de um centro comunitario multiuso, que abrigara sob o mesmo teto médicos da
secretaria da saude, assistentes da assisténcia social e especialistas do servico de
empregos.”

Os signatérios do projeto ndo sdo informados que o centro multiuso, que custara
US$ 2 milhdes/ano, ird apenas realocar os moradores das longas filas dos outros centros
para novas filas no novo centro. Ninguém é perguntado se um centro de tomada de deciséo
destes realmente € necessario no seu bairro. Ninguém percebe que o empreiteiro da obra é
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o cunhado do prefeito, ou que o novo diretor do centro ser& 0 mesmo técnico especialista
em organiza¢do comunitéria de sempre, que ja trabalhava nos escritérios da prefeitura.

Apds assinarem seus nomes, as liderancas comunitarias orgulhosas de si mesmas
penhoradamente divulgardo a boa nova de que eles “participaram” do processo de trazer um
novo e maravilhoso centro comunitario para o bairro, que ira oferecer servicos de salde, de
assisténcia social e emprego tdo desesperadamente necessarios ha comunidade. Apenas
apos o corte da fita de inauguracdo do centro é que os membros do conselho consultivo de
bairro percebem que eles ndo fizeram as perguntas importantes, e que eles ndo tiveram
assessoria técnica independente para analisar e entender todos os detalhes juridicos do
documento que assinaram. O novo centro, que abrira apenas em dias Uteis das 9 as 17
horas, acaba criando novos problemas. Agora os demais 6rgédos publicos situados na cidade
ndo querem mais atendé-los, a ndo ser eles tenham em méos um protocolo cor-de-rosa que
prove que eles foram encaminhados pelo “seu” novo e reluzente centro comunitério.

Infelizmente, esta enganacgédo ndo é um exemplo raro. Ao contréario, ela é quase tipica
daquilo que tem sido feito em nome da bonita retérica da “participagdo das bases”. Esta
vergonha é a causa central para a profunda exasperacdo e hostilidade dos sem-nada para
com 0s poderosos.

Uma ressalva esperancosa é que, tendo sido tdo grosseiramente afrontados, alguns
cidadaos aprenderam as regras do jogo e estdo jogando eles mesmos. Com base neste
conhecimento, estas pessoas estao exigindo niveis genuinos de participacdo para garantir
gue os programas publicos sejam relevantes para suas demandas e atendam as suas
prioridades.

2. TERAPIA

Em certos aspectos, a terapia grupal disfarcada de participacdo popular deveria estar
no degrau mais baixo da escada, pois ela € tanto desonesta como arrogante. Seus
administradores — especialistas em psicologia, de assistentes sociais a psiquiatras — partem
do pressuposto que a falta de poder é sinbnimo de distarbios mentais. Com base neste
pressuposto, sob o manto ilusério de envolver os cidaddos no planejamento, 0s
especialistas, na verdade, submetem as pessoas a terapia grupal. O que torna esta forma
de “participacdo” tdo ofensiva € que as pessoas sao envolvidas em muitas atividades, mas o
foco esta em cura-las de suas “patologias”, ao invés de mudar o racismo e a violéncia que
originaram suas “patologias”.

Considere este exemplo que ocorreu na Pensilvania ha menos de um ano. Quando
um pai levou seu bebé gravemente enfermo para o pronto-socorro de um hospital local, um
jovem meédico plantonista o orientou a levar a crianca para casa e dar-lhe agua com agucar.
Naquela tarde, a crianca morreu de pneumonia e desidratacdo. Mais tarde, o pai,
transtornado, apresentou queixa ao conselho da Agéncia de A¢cao Comunitéria. Ao inves de
iniciar uma auditoria no hospital para determinar quais as mudancas necesséarias para
prevenir fatalidades semelhantes no futuro, ou outras formas de mau atendimento de
pacientes, o conselho convidou o pai a participar dos encontros (terapéuticos) de pais sobre
como cuidar de criancas, promovidos pela agéncia e foi-lhe prometido que alguém “ligaria
para o diretor do hospital para garantir que este fato ndo se repetisse”.

Exemplos menos dramaticos, mas mais comuns, de terapia disfarcada de
participacdo cidada podem ser vistos em conjuntos de habitacdo popular, nos quais grupos
de moradores sdo instrumentalizados para a realizacdo de campanhas de controle da
violéncia ou de limpeza do bairro. Os moradores séo reunidos para que seja possivel ajuda-
los a “ajustar seus valores e atitudes aos da sociedade”. Seguindo estas regras basicas, 0s
moradores acabam ndo se ocupando de temas mais importantes, tais como: a remocao
ilegal de invasdes; a segregacdo social no conjunto habitacional; ou as raz8es pelas quais
durante o inverno o conserto de uma janela quebrada demora trés meses.

A complexidade da concepcdo de distrbios mentais em nosso tempo pode ser
presenciada nas experiéncias de estudantes ou ativistas de direitos sociais que enfrentam
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armas, chicotes e outras formas de terror no sul do pais. Eles precisaram da ajuda de
psiquiatras com sensibilidade social para lidarem com seus medos e evitar criar parandias®.

3. INFORMAGCAO

Informar cidaddos de seus direitos, responsabilidades e opcbes pode ser o mais
importante primeiro passo rumo a legitima participacdo do cidaddo. Porém, muito
frequentemente a énfase esta na méo Unica da informagéo — dos técnicos para o cidadao -,
sem que haja um canal de comunicacdo que permita o retorno, e menos ainda que haja
poder de negociacdo. Sob estas condi¢des, especialmente quando a informacéo é divulgada
apenas nos estagios finais do planejamento, as pessoas tém pouca possibilidade de
influenciar o programa que foi definido para “seu beneficio”. Os principais instrumentos
desta comunicacdo de mao Unica sdo noticias na imprensa, panfletos, pésters e pesquisas
de opinido.

Reunides também podem ser transformadas em veiculo de comunicacdo de mao
Unica simplesmente pelo fato de se divulgar apenas informacdes superficiais,
desencorajando perguntas ou dando respostas evasivas. Recentemente, em uma reuniao
de planejamento comunitario do Programa Cidades-Modelo no Municipio de Providence, no
estado de Rhode Island, o tema em debate era parques infantis. Um grupo de
representantes eleitos pela comunidade, a maioria dos quais participava de quatro a cinco
reunides por semana, dedicou uma hora para discutir a localizacdo de seis novos parques
infantis. O bairro é metade branco e metade negro. Diversos representantes perceberam
gque quatro dos parques estavam previstos para a area de populacdo branca e apenas dois
para a area da populacdo negra. O técnico da prefeitura respondeu com uma longa
explicacdo, altamente técnica, acerca de custos por metro quadrado e terrenos disponiveis.
Ficou claro que a maioria dos moradores presentes ndo entendeu a explicacdo. E ficou
evidente para os observadores da Organizacdo para Oportunidades Econdmicas que
existiam outras op¢des e que, considerando os recursos disponiveis, uma distribuicdo mais
equitativa dos parques era possivel. Mas, intimidados pela futilidade, pelo linguajar juridico e
pelo prestigio do representante da prefeitura, os moradores aceitaram a “informacdo” e
apoiaram a proposta de alocar quatro parques infantis na area de populagéo branca”.

4. CONSULTA

Solicitar a opinido dos cidaddos, assim como informéa-los, pode ser um passo
legitimo rumo a participacdo. Mas se a consulta ndo estiver integrada com outras formas de
participacdo, este degrau da escada continua sendo uma vergonha na medida em que nao
oferece nenhuma garantia de que as preocupacodes e idéias dos cidadaos serdo levadas em
consideragdo. Os instrumentos mais utilizados para consultar a populagédo sdo pesquisas de
opinido, assembléias de bairro e audiéncias publicas.

Quando os tomadores de deciséo restringem as contribuicfes dos cidaddos apenas
a este nivel, a participacdo permanece apenas um ritual de fachada. As pessoas sao vistas
basicamente como abstracfes estatisticas e a participacdo é medida pelo niumero de
pessoas presentes nas reunides, quantos folhetos foram distribuidos ou quantas pessoas
foram entrevistadas. O que os cidaddos conseguem em todas estas atividades é que elas
“participaram da participacdo”. E o que os tomadores de decisdo conseguem € a evidéncia
de que eles cumpriram as normas de envolver “aquelas pessoas”.

Pesquisas de opinido tém se tornado uma pedra fundamental de contencdo de
demandas em guetos urbanos. Os moradores estdo cada vez mais insatisfeitos com a
gquantidade de vezes por semana que eles sdo entrevistados sobre seus problemas e suas
esperancas. Como resumiu uma moradora: “Nada acontece com aquelas malditas
perguntas, com excec¢do do entrevistador que recebe US$ 3 por hora e que eu ndo consigo
terminar de lavar a roupa naquele dia”. Em certas comunidades, os moradores estdo tdo
irritados que eles estéo exigindo uma taxa para responder as perguntas.
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Pesquisas de opinido ndo sao indicadores muito validos da vontade da comunidade
guando utilizados sem informagBes adicionais dos moradores. Pesquisa ap0s pesquisa
(pagas pelos fundos de combate a pobreza) “documentaram” que donas-de-casa de lares
pobres querem pracas com parques infantis no seu bairro, onde as criancas possam brincar
em seguranca. Mas a maioria das mulheres respondeu ao questionério sem saber quais
seriam as alternativas. Elas partem do principio de que se elas pedirem algo pequeno, elas
talvez tenham a sorte de conseguir algo util para o bairro. Se as mées soubessem que uma
das opcdes era receber um seguro de saude pago para a familia, talvez elas nao tivessem
citado os parques infantis como uma das principais prioridades.

Um caso classico do abuso da consulta ocorreu na cidade de New Haven, no estado
de Connecticut, onde uma assembléia de bairro foi realizada para consultar os cidadaos
sobre o0 uso de fundos do Programa Cidades-Modelo. James V. Cunnigham, em um relatério
interno da Fundagé&o Ford, descreve a multiddo como sendo “basicamente hostil™*°.

Membros da Associacdo de Pais exigiram saber quais os motivos pelos quais os
moradores ndo participaram da definicdo prévia do projeto. O diretor da Agéncia de Acdo
Comunitaria explicou que aquela era apenas uma proposta para buscar recursos federais —
gque assim que os fundos fossem liberados, os moradores seriam ativamente envolvidos no
planejamento. Um observador externo que estava sentado no meio da assembléia
descreveu o encontro da seguinte forma: “Os diretores da agéncia conduziram o evento
como quiseram. Nenhum representante da comunidade coordenou o encontrou, ou sequer
fez parte da mesa. O diretor explicou aos 300 moradores que esta assembléia era um
exemplo de “planejamento participativo”. Para provar isto, tendo em vista a ampla
insatisfacdo dos moradores, ele pediu que os presentes “votassem” em cada obra ou
projeto. A votacéo foi da seguinte forma: “Todos aqueles que forem a favor de um centro de
saude, por favor levantem a méo... Agora, levantem a méo aqueles que forem contra”. Foi
mais ou menos como pedir que votassem a favor ou contra a gravidez”.

Foi uma combinacao de profunda desconfianca que se originou nesta assembléia, e
uma longa histéria de “participacdo de fachada”, que levou os moradores de New Haven a
exigir a partir de entéo o controle sobre o programa em seu municipio.

E interessante que na cidade de Denver, ao contrario, os técnicos aprenderam que
mesmo 0s mais bem intencionados entre eles as vezes ndo estdo familiarizados com os
problemas e as aspiragbes dos pobres. O diretor técnico do Programa Cidades-Modelo
contou que os urbanistas da prefeitura deduziram que os moradores de um certo bairro,
explorados pelos precos do comércio local, “precisavam urgentemente de capacitagcdo em
direitos do consumidor™!. Os moradores, ao contrario, enfatizaram gque 0s comerciantes
locais tinham um papel importante. Mesmo que os precos de sues produtos fossem mais
altos, eles também concediam pequenos créditos, davam conselhos e freqlientemente eram
0s Uunicos estabelecimentos que trocavam cheques da assisténcia social. Com base nos
resultados da consulta aos moradores, os técnicos € os moradores concordaram em
substituir o programa de capacitacdo em direitos do consumidor pela criagdo de uma
instituicdo comunitaria de crédito.

5. PACIFICACAO

E a partir deste nivel que os cidaddos passam a ter certa influéncia, mesmo que o
acesso ao poder seja ainda limitado. Um exemplo de uma estratégia de pacificagdo consiste
em colocar algumas poucas pessoas pobres “confidveis” no conselho da Agéncia Municipal
de Acdo Comunitaria, ou em colegiados semelhantes, como o Conselho de Educacao, o
Conselho de Seguranga ou o Conselho de Habitagdo. Se essas pessoas escolhidas a dedo
nao tiverem sido legitimadas pela comunidade, e se a tradicional elite de poder mantiver a
maioria dos assentos, 0os sem-nada podem facilmente perder as votacdes e serem
sobrepujados.

Outro exemplo sdo os comités de planejamento e consulta do Programa Cidades-
Modelo. Estes comités permitem aos cidadaos aconselhar e planejar indefinidamente, mas
mantém nas maos dos tomadores de decisdo o direito de decidir sobre a legitimidade e a
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viabilidade das sugestdes apresentadas pelos cidaddos. O grau de pacificacdo dos cidadaos
depende, € claro, basicamente de dois fatores: a qualidade da assessoria técnica
independente que eles recebem para definir suas prioridades, e o0 grau de organizacédo da
comunidade.

N&o é de se surpreender que o nivel de participacdo na grande maioria de projetos
do Programa Cidades-Modelo esteja no degrau da pacificacdo, ou ainda mais abaixo. Os
gestores do Ministério de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (MHDU) estavam
determinados a colocar o génio do poder popular de volta na garrafa de onde ele se
escapou (em algumas poucas cidades), a partir da regra da “méxima participacdo possivel”
nos programas de combate a pobreza. Por esta razdo, o ministério canalizou seu enfoque
de rejuvenescimento fisico-social-econémico dos principais focos de pobreza urbana através
das instancias municipais.O ministério elaborou uma legislacdo que requer que todos
recursos financeiros do Programa Cidades-Modelo sejam alocados através da camara
municipal para a Agéncia Demonstrativa Municipal (ADM). ApoOs ser aprovada pelo
Congresso, esta legislacdo conferiu as Camaras o poder de decisdo final sobre o
planejamento e a programacdo financeira, impedindo qualquer relacdo direta entre os
grupos comunitarios e o ministério.

O ministério definiu que as ADM'’s articulassem féruns municipais, instancias
deliberativas das politicas urbanas que incluem os poderosos locais com vistas a
elaboracédo de um amplo plano de desenvolvimento fisico e social de regeneracao de areas
urbanas no primeiro ano. O plano seria implementado numa fase posterior de cinco anos de
duracdo. O ministério, porém, ndo exigiu que cidaddos sem-nada fossem incluidos nos
féruns municipais. As diretrizes do ministério para a participacao cidada apenas estipulavam
que os cidadaos “tivessem acesso direto ao processo de tomada de decisao”.

De modo coerente, as ADM’s estruturaram seus conselhos deliberativos para que
incluissem uma combinacdo entre representantes do corpo técnico municipal;
representantes de escolas; técnicos dos setores de habitacdo, salde e assisténcia social;
representantes das secretarias municipais de trabalho e seguranca publica; além de
liderangcas do setor empresarial. Algumas ADM'’s incluiram moradores dos bairros do
projeto. Muitos prefeitos interpretaram corretamente as diretrizes do ministério para “permitir
0 acesso ao processo de tomada de decisdo” como a porta de escape para relegar os
cidadaos ao seu tradicional papel consultivo.

Muitas ADM’s criaram comités consultivos de moradores. Um numero alarmante de
ADM'’s criou conselhos deliberativos de cidad&os e comités deliberativos, uma nomenclatura
totalmente inapropriada na medida em que estas instancias ndo decidem sobre as politicas
publicas e tém poder muito limitado. Praticamente todas as ADM'’s criaram cerca de uma
duzia de conselhos ou grupos de trabalho setoriais: para saude, assisténcia social,
educacdo, habitacdo e trabalho. Na maioria dos casos, cidaddos sem-nada foram
convidados a trabalhar nesses conselhos em conjunto com técnicos do setor publico. Outras
ADM’s, porém, criaram comités de técnicos paralelamente a conselhos com membros das
comunidades.

Na maioria dos municipios do Programa Cidades-Modelo, um tempo infindavel foi
gasto na formatacao de complicados féruns, comités e conselhos para estruturar o processo
de planejamento do primeiro ano. Mas os deveres e direitos dos diferentes elementos
destas estruturas ndo foram claramente definidos e sdo ambiguos. Tal ambiglidade podera
causar amplos conflitos ao final do primeiro ano de planejamento. Mais tardar neste
momento, os cidaddos deverdo perceber que mais uma vez eles “participaram”
exaustivamente, mas que eles ndo se beneficiaram além do ponto que os poderosos haviam
definido como limite para acalmar os animos.

Os resultados de um estudo interno do programa (realizado em meados de 1968
antes da segunda rodada de liberacdo de recursos para outros 75 projetos) foram
publicados em um boletim do ministério em dezembro de 1968". Apesar deste documento
publico utilizar uma linguagem bem mais suave e diplomatica, ele confirma a posicao critica
ja apresentada aqui sobre comités sem poder deliberativo e complexas estruturas com
ambiguidade de fungbes, adicionando outros resultados da pesquisa:
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1. A maioria das Agéncias Municipais ndo negociou as condi¢fes da participacdo com
os moradores.

2. Os cidaddos, com base em experiéncias negativas no passado com 0S grupos
poderosos locais, se mostram extremamente desconfiados deste novo programa que
promete ser panacéia. Eles desconfiam legitimamente das intencdes da
administragdo municipal.

3. A maioria das Agéncias Municipais ndo esta trabalhando com grupos comunitarios
genuinamente representativos dos bairros selecionados e, portanto, responsaveis
perante os moradores. Como em muitos programas de combate a pobreza, aquelas
pessoas que estdo envolvidas sdo mais representantes da classe trabalhadora
ascendente. Assim, seu apoio aos planos das instancias municipais nao reflete os
pontos de vista dos desempregados, dos jovens, dos moradores mais militantes e do
grupo dos pobres.

4. Os Moradores que estavam participando de trés a cinco reunifes por semana néo
conheciam o0s seus direitos minimos como conselheiros, suas responsabilidades
estatutarias e as diversas alternativas de financiamento oferecidas pelo programa.
Por exemplo, eles ndo sabiam que n&o precisam aceitar assisténcia de técnicos
municipais nos quais eles ndo confiam.

5. A maior parte da assisténcia técnica prestada pelas Agéncias Municipais e
secretarias municipais é de terceira qualidade, paternalista e condescendente. Os
técnicos das agéncias ndo propdem solucdes inovadoras, e reagiram
burocraticamente quando os moradores pressionam por novas solugdes. Os
interesses préprios da tradicional administracdo municipal sdo o principal — mesmo
que encoberto — motor de trabalho.

6. A maioria das Agéncias Municipais ndo estd engajada em um processo de
planejamento amplo o suficiente para expor e lidar com as raizes da pobreza urbana.
Eles se envolveram em uma febre de reunides, desenvolveram uma estratégia que
resultou em uma elaboragéo excessiva de projetos, cujo resultado acaba sendo uma
“lista de compras” municipal, composta por programas tradicionais de obras e
investimentos a serem implementados pelas tradicionais insténcias publicas, do
modo tradicional que no passado deu origem aos guetos.

7. Os moradores ndo recebem informacgBes suficientes das Agéncias Municipais que
Ihes permita avaliar os planos municipais, nem iniciar por conta prépria processos de
planejamento tal como previsto originalmente pelo ministério. Na melhor das
hipoteses, eles recebem informacdes superficiais, no pior dos casos 0os moradores
ndo chegam nem a receber copias dos manuais de funcionamento do programa.

8. A maioria dos moradores ndo conhecia seu direito de ser reeembolsado por
despesas decorrentes da participacdo no programa — o pagamento da baba ou da
creche das criancgas, do transporte, e assim por diante.

9. A capacitacdo dos moradores, que deveria possibilitar-lhes o entendimento do
labirinto da legislacdo wurbana e o funcionamento dos programas
federais/estaduais/municipais, foi um item gque a maioria das Agéncias Municipais
nem considerou em seus planos de trabalho.

Os resultados deste estudo originam uma nova interpretacdo publica do enfoque
utilizado pelo ministério para a participacao cidada. Apesar das diretrizes do programa néo
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terem sido alteradas para a liberacdo da segunda rodada de financiamentos, o boletim
técnico com vinte e sete paginas distribuido pelo ministério sobre a participagdo cidada
enfatiza diversas vezes que as cidades dividem o poder com os moradores. Ele também
estimula as Agéncias Municipais a testarem a subcontratacdo de organizactes
comunitarias, permitindo aos moradores contratar técnicos de sua confianga.

Uma avaliacdo mais recente, de fevereiro de 1969, foi elaborada pela empresa de
consultoria OSTI, encarregada de oferecer assisténcia técnica e capacitacdo para
moradores envolvidos com o Programa de Cidades-Modelo na regido nordeste do pais. O
relatério da OSTI confirma os resultados anteriores. Adicionalmente foi registrado que™®:

“Praticamente em nenhuma estrutura do Cidades-Modelo a participacdo do cidadao
significa verdadeira distribuicdo de poder deliberativo, de tal forma que os cidadédos se
vejam como “parceiros neste programa...”

Em geral, os cidadaos consideram impossivel ter um impacto significativo sobre o
amplo planejamento que estad sendo feito. Na maioria dos casos, 0s urbanistas da nova
Agéncia Municipal e os técnicos em planejamento das secretarias j4 existentes estdo
efetuando o verdadeiro planejamento, restando aos cidadaos a funcéo periférica de controle
e, no final, de aprovacdo do plano. Nos casos nos quais 0s cidaddos sédo diretamente
responsaveis pela elaboragcédo dos planos, o tempo que Ihes foi concedido e a assessoria
técnica independente que lhes é acessivel ndo sdo adequados para possibilitar que
produzam um plano que va além dos tradicionais enfoques para os problemas que eles
estdo tentando resolver h4 muito tempo.

Em geral, pouco ou nenhuma prioridade tem sido dada a busca pelos meios de
garantir a participacao continuada dos cidaddos no estdgio seguinte, a implementacdo. Na
maioria dos casos, as tradicionais instancias publicas sdo vistas como as implementadoras
do programa Cidades-Modelo e poucos mecanismos foram desenvolvidos para encorajar
mudanca nas organizacfes responsaveis, ou mudanca na forma de operacionalizacdo do
programa por estas instancias, ou em garantir que os cidaddos terdo algum tipo de
influéncia sobre as organizagdes publicas quando elas implementarem o programa...

Em geral, estd novamente sendo planejado para a populagdo. Na maioria dos casos,
as principais decisdes do planejamento tém sido tomadas pelo corpo técnico das Agéncias
Municipais e ratificadas de modo formalizado pelos conselhos consultivos.

6. PARCERIA

Neste degrau da escada, ha efetivamente um redistribuicdo de poder através da negociacéo
entre cidaddos e tomadores de decisdo. Ambos os lados concordam em compartilhar o
planejamento e as responsabilidades de tomada de deciséo através de estruturas, tais como
conselhos paritarios, comités de planejamento e mecanismos de solucdo de conflitos. Apos
a definicdo de regras basicas através de algum tipo de toma-la-da-ca, elas ndo podem mais
ser modificadas unilateralmente.

A parceria funciona melhor se existir uma efetiva organizacdo popular na
comunidade que mantém as liderangas responsaveis em prestar contas de seus atos;
gquando a organizacdo comunitaria dispde dos recursos financeiros necessarios para pagar
as liderancas algum tipo de compensacao pelo seu trabalho; e quando a organizacao tem os
recursos para contratar (e demitir) seus proprios técnicos, advogados e agentes de
desenvolvimento. Com estes ingredientes, os cidadaos tém uma capacidade real de
influenciar os resultados do plano (pelo menos, enquanto ambas as partes acharem que
vale a pena manter a parceria). Uma lideranca comunitaria descreveu esta situacdo como
“entrar na prefeitura com o chapéu na cabeca ao invés de carrega-lo na mao”.

No Programa de Cidades-Modelo apenas 15 cidades da primeira rodada de liberacao
de recursos para 75 cidades alcancaram alguma forma significativa de distribuicdo de poder
decisorio com os moradores. E em todos os casos, o compartilhar de poder decisorio se
deve as demandas de cidad&os raivosos e ndo as iniciativas do poder publico. Estas
articulac6es foram desencadeadas por cidaddos que ja haviam se irritado com tentativas
prévias de participacdo de fachada. Eles ja estavam bravos e capacitados o suficiente para
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se recusarem a serem enganados novamente. Ameacaram se opor a liberacdo do
financiamento para o municipio, enviaram delegacdes ao ministério em Washington, usaram
linguagem agressiva e as negociacfes acabaram se dando num clima de suspeita e rancor.

Na maioria dos casos onde o poder foi compartilhado, ele foi tomado pelos cidadéaos,
ndo concedido pela administracdo municipal. Ndo ha nada de novo neste processo. Na
medida em que aqueles que tém poder querem conserva-lo, historicamente o poder tem que
ser conquistado pelos sem-poder antes que ele seja compartilhado com os tomadores de
deciséo.

Uma parceria que funciona foi negociada pelos moradores do bairro pobre que
integra o programa no municipio de Filadélfia. Como a maioria das demais prefeituras que
apresentaram um projeto de financiamento ao programa, a de Filadélfia elaborou uma
proposta com mais de 400 paginas e a mostrou de longe em uma assembléia convocada de
tltima hora com as liderancas comunitarias. Quando as pessoas presentes foram solicitadas
a aprovar a proposta, elas protestaram por ndo terem sido consultadas durante a elaboracdo
do amplo documento. Uma lideranga ameacou organizar protestos contra o projeto a ndo
ser que a prefeitura concordasse em dar aos cidaddos um prazo de algumas semanas para
uma revisdo do documento e a apresentacdo de sugestBes de mudanca. Os técnicos da
prefeitura concordaram.

No encontro seguinte, os moradores apresentaram aos técnicos o esbo¢co de um
capitulo referente a participacdo dos cidaddos no projeto, que modificava as diretrizes de
uma fungcdo apenas consultiva dos moradores para um forte compartilhamento do poder
deliberativo. A proposta que o municipio apresentou ao ministério incluiu palavra por palavra
o capitulo elaborado pelos moradores. (Foi incluida também uma nova Introducéo preparada
pelos moradores, que modificou a descricdo do bairro de um diagndstico paternalista para
uma analise realista dos seus potenciais e limitagdes).

Conseqguentemente, o comité deliberativo do programa em Filadélfia foi reestruturado
permitindo que dos 11 conselheiros, cinco assentos fossem ocupados por representantes de
organizagdes comunitarias, e o comité foi renomeado como Conselho de Area. Esse
conselho articulou com a Agéncia Municipal Demonstrativa um contrato de mais de US$
20.000/més, que Ihe permitiu fortalecer as organizacbes comunitérias, pagar as liderancas
US$ 7 por reunido pelos seus servigcos de planejamento e pagar os salarios de agentes
comunitarios, urbanistas e outros técnicos de assessoria aos moradores. O Conselho de
Area tem o poder de propor iniciativas para a prefeitura, de participar dos planejamentos dos
comités da Agéncia Municipal e revisar os planos elaborados pelas secretarias municipais.
Ele pode vetar planos apresentados pela Agéncia para aprovagao pela Camara Municipal se
estes ndo tiverem sido revisados anteriormente e eventuais divergéncias terem sido
negociadas com os representantes da comunidade. Representantes do Conselho de Area
(que constitui uma federacdo de 16 associacdes de moradores) podem participar de todas
as reunides das equipes de trabalho, comités e subcomités da Agéncia.

Apesar da Camara ter o poder final de veto sobre os planos (por legislacéo federal),
o Conselho de Area acredita dispor de uma organizacédo comunitaria de tal envergadura que
lhe permite negociar com a Camara qualquer objecdo de ultima hora que o corpo técnico
possa apresentar. Exemplos s&o as propostas inovadoras do Conselho de Area para criacio
de um banco de financiamentos imobiliarios a populacéo de baixa renda, uma Agéncia de
Desenvolvimento Econémico e um programa-piloto de renda minima para as 900 familias
mais pobres.

7. DELEGACAO DE PODER

As negociacfes entre cidadaos e técnicos do setor publico também podem resultar
em cidaddos assumindo poder deliberativo em um determinado plano ou programa.
Exemplos séo conselhos deliberativos do Programa Cidades-Modelo, que delegaram poder
decisério a instancias nas quais os cidadaos tém maioria dos votos e atribuicdes claramente
definidas. Neste nivel da escada, estamos em um ponto no qual os cidaddos tém em maos
as principais cartas do jogo para garantir que o programa atenda aos interesses da
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comunidade. Divergéncias com 0s grupos poderosos podem ser resolvidas de forma
negociada, sem a necessidade de se organizar presséo.

Uma posicdo dominante no processo de tomada de decisdo foi alcancada pelos
moradores em algumas poucas cidades do Programa Cidades-Modelo, tais como
Cambridge no estado de Massachusetts, Dayton e Columbus no estado de Ohio, Mineapolis
no estado de Minnesota, Saint Louis no estado do Missouri, Hartford e New Haven no
estado de Connecticut, e Oakland no estado da California.

No municipio de New Haven, os moradores do bairro Hill criaram uma organizacao
comunitaria a qual foi delegada a elaboracéo de todos os planos do Programa de Cidades-
Modelo. A prefeitura, que recebeu um repasse a fundo perdido de US$ 117.000 do
ministério para as agdes de planejamento, subcontratou a organizacdo comunitéria por US$
110.000 para que esta contratasse seus proprios técnicos e consultores. A Corporacéo
Comunitaria do Bairro Hill ocupa 11 assentos dos 21 no conselho da Agéncia Municipal
Demonstrativa, o que lhe garante a maioria dos votos quando os seus planos sao revisados
pela Agéncia.

Outro modelo de delegacdo de poder consiste em formar grupos separados de
cidadaos e técnicos do setor publico, estabelecendo que, no caso de divergéncias que nao
possam ser resolvidas pela negociacédo, o grupo de cidaddos tem o poder de veto sobre o
planejamento. Este € um modelo particularmente interessante de coexisténcia no caso de
comunidades ja excessivamente agressivas frente as acdes da prefeitura para se integrarem
a um conselho — fruto de experiéncias passadas de “esfor¢o conjunto”.

Na medida em que todos os projetos do Programa Cidades-Modelo dependem da
aprovacdo da Camara antes que o ministério libere os financiamentos, a Camara detém o
poder de veto final, mesmo nos casos nos quais 0s moradores detém maioria no conselho
da Agéncia Municipal. Na cidade de Richmond no estado da Califérnia, a Camara concordou
em aceitar que o conselho de moradores tivesse também o poder adicional de veto, mas o0s
detalhes deste acordo sdo ambiguos e ainda nédo foram testados na pratica.

Diferentes arranjos de poder delegado estao surgindo também no Programa de Acao
Comunitaria, fruto das demandas dos moradores e das recentes diretrizes da Organizacdo
para Oportunidades Econémicas, que estimula as Agéncias Municipais a “irem além das
necessidades minimas” para participacdo nos programas™. Em algumas cidades, as
Agéncias Municipais firmaram convénios com organiza¢gdes comunitarias para que estas
planejem e/ou operem componentes do programa em seu bairro, como, por exemplo, um
centro comunitario multiuso ou um programa de recolocacdo de desempregados. Esses
convénios normalmente incluem um or¢camento detalhado, previamente negociado, e
especificagbes técnicas do programa. Além disso, 0os convénios detalham claramente as
funcbes que foram delegadas, por exemplo, definicAo das atividades; contratacdo e
dispensa; subcontratacdo de obras. (Alguns destes convénios sao tdo amplos que eles se
parecem como modelos de controle pelos cidadaos).

8 . CONTROLE CIDADAO

Crescem as demandas pelo controle das escolas pela comunidade, o maior controle
pelas comunidades negras e o controle popular sobre os bairros. Mesmo que ninguém no
pais tenha controle absoluto, € muito importante ndo confundir a retérica com as intencdes.
A populacdo estd simplesmente querendo um certo grau de poder (ou controle) que garanta
que os moradores possam gerir um programa publico ou uma organizacdo, assumindo a
responsabilidade pela definicho das acbes e os aspectos gerenciais, sendo capaz de
negociar as condi¢des sob as quais “externos” poderao introduzir mudancas.

O modelo mais definido € o de uma corporacdo comunitaria que tenha acesso direto
a fonte de financiamento sem precisar de intermediarios. Um pequeno numero destas
corporag0Oes ja esta produzindo bens ou servigos publicos. Diversas outras estdo em fase
inicial, e novos modelos de controle irdo certamente surgir na medida em que os sem-nada
pressionarem por um maior grau de autonomia em suas vidas.
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Mesmo que os graves conflitos pelo controle comunitario das escolas da regido de
Ocean Hill-Brownsville, na cidade de Nova York, tenham provocado o surgimento de forte
medo entre a opinido publica leitora de manchetes, algumas experiéncias menos
conhecidas vém demonstrando que os sem-nada relnem as condi¢des necessarias para
melhorar seu quinhdo assumindo a responsabilidade por planejar, operacionalizar e
gerenciar um programa. Alguns estdo inclusive provando que eles conseguem fazer isso
tudo apenas com um outro braco, pois eles tém que usar o outro para enfrentar barreiras da
oposicdo local desencadeadas pela divulgacdo em publico da liberagdo dos recursos
federais para um grupo comunitario ou uma organizagdo composta totalmente de negros.

A maioria destas pesquisas tem sido financiada através de fundos de pesquisa e
para projetos-piloto da Organizacdo para Oportunidades Econdmicas, em cooperagdo com
outros érgaos federais. Alguns exemplos:

1. Um financiamento a fundo perdido no valor de US$ 1,8 milhdo foi concedido a
Corporagdo Comunitaria de Desenvolvimento Hough no municipio de Cleveland,
para implementar programas de desenvolvimento econémico no gueto negro e
desenvolver uma série de empreendimentos econémicos, que vao desde um
inovador projeto que combina shopping-center e habitacdo popular, até um projeto
de aval crediticio para pequenas construtoras locais. Os associados e o conselho
diretor da corporacdo sem fins lucrativos sdo formados por liderancas oriundas das
principais organiza¢gbes comunitérias do bairro negro.

2. Cerca de US$ 1 milhdo (mais US$ 595.751 no segundo ano) foi liberado para a
Associacdo de Agricultores Negros do Sudoeste do Alabama na cidade de Selma no
estado do Alabama, para a montagem de uma cooperativa microrregional de
comercializacdo agropecuaria envolvendo dez municipios. Apesar das tentativas
locais de intimidar os membros da cooperativa (0 que inclui bloqueio nas estradas
para impedir que os caminhdes da cooperativa cheguem aos mercados), no primeiro
ano a cooperativa ampliou o quadro social para 1.150 agricultores associados, que
lucraram US$ 52.000 com a venda de seus novos produtos. O conselho diretor da
cooperativa € composto por dois agricultores negros de cada um dos dez municipios
mais pobres da regido.

3. Cerca de US$ 600.000 (mais US$ 300.000 no segundo ano) foram liberados para a
Corporagdo Comunitéria de Albina e o Fundo Comunitario de Investimentos de
Albina, para criar um conjunto de empresas operadas e administradas pela
comunidade negra do distrito de Albina. A fabrica de 1& e a metallrgica estdo
produzindo com lucro, e as empresas serdo de propriedade dos funcionarios atravées
de um plano de participacdo acionaria administrado pelo fundo de investimentos.

4. Cerca de US$ 800.000 (mais US$ 400.000 no segundo ano) foram liberados para o
Conselho Comunitério do Harlem para demonstrar que a corpora¢do comunitaria de
desenvolvimento é capaz de catalisar e implementar um programa de
desenvolvimento econdmico baseado no amplo apoio e participacdo dos moradores.
Apenas dezoito meses apoés o inicio do planejamento e negocia¢do do programa, o
conselho ird inaugurar em breve diversos empreendimentos, incluindo dois
supermercados, um centro de manutencdo de veiculos (que sera parte de um
programa de treinamento de mao-de-obra), uma agéncia de financiamento
direcionada para familias com renda inferior a US$ 4.000/ano e uma empresa de
processamento de dados. O conselho composto totalmente por moradores negros do
bairro Harlem atualmente ja esta gerenciando uma fundicdo de metais reciclados.

Apesar do fato de que diversos grupos de cidaddos (e seus prefeitos) usam a
retérica do controle cidadao, nenhum projeto do Programa Cidades-Modelo vai se enquadrar
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no conceito de controle cidaddo enquanto o poder final de aprovacéo e prestacdo de contas
estiver nas maos da Camara.

Daniel P. Moynihan argumenta que as Camaras Municipais representam as
comunidades, mas Adam Walinsky exemplifica a falta de representatividade deste tipo de
representacio™®:

Quem “controla” através do processo representativo?
Na &rea do gueto negro de Bedford-Stuyvesant em New
York vivem cerca de 450.000 pessoas — uma populacdo
equivalente a populacao total da cidade de Cincinati, e mais
gue a populacao total de Vermont. Apesar disso, a area
conta com apenas uma escola de segundo grau, e 80% dos
adolescentes abandonaram os estudos; a mortalidade
infantil € o dobro da média nacional; mais de 8.000 prédios
séo ocupados apenas por ratos, € mesmo assim a area nao
recebeu um Unico ddlar dos fundos de renovacdo urbana
durante os ultimos 15 anos de operacdo destes programas;
apenas Deus sabe qual € a taxa de desemprego da area.

E claro que a éarea de Bedford-Stuyvesant tem
demandas especificas: mas estas sempre se perderam no
meio dos oito milhdes de habitantes da cidade. Na verdade,
foi necessario um processo judicial para que esta vasta area
tivesse em 1968, pela primeira vez, o direito de eleger um
deputado préprio. Em que medida pode-se dizer que o
sistema de democracia representativa “falou por” esta
comunidade ao longo dos muitos anos de negligéncia e
decadéncia?

A argumentacdo de Walinsky a respeito de Bedford-Stuyvesant tem validade para
todos os guetos negros de costa a costa do pais. E, portanto, provavel que naqueles guetos
nos quais os moradores tenham alcancado um razoavel grau de poder decisério no
processo de planejamento do Programa Cidades-Modelo, os primeiros planos de trabalho
irdo prever a criacdo de algum tipo de novas organizacBes comunitarias inteiramente
gerenciadas pelos moradores com um or¢gamento especifico para sua subcontratacdo. Se as
regras basicas desse programa forem entendidas e se os cidadaos compreenderem que,
para alcancar um lugar proprio na sociedade, eles tém que se submeter a processos de
negociacao onde, de vez em quando, € necessario fazer concessoes, este tipo de programa
pode comecar a mostrar como combater as corrosivas forgcas politicas e econémicas que
atormentam os pobres.

Nas cidades que tendem a se tornar majoritariamente negras pelo crescimento da
populacdo, é improvavel que surjam grupos bem organizados tal qual o Conselho de Area
da cidade da Filadélfia, para demandar poderes para autogerir os bairros. E mais provavel
gque nestas cidades o objetivo maior seja eleger politicos negros para a administracdo
municipal através de processo eleitoral. Em cidades que provavelmente permanecerao
majoritariamente brancas a longo prazo, € mais provavel que surjam grupos bem
organizados tal como o Conselho de Area da Filadélfia e exijam autonomia para a gestio
dos bairros e proponham modelos separatistas descentralizados de servigos publicos para a
seguranga publica, educacdo e saude. Muito irA depender da vontade dos governos
municipais em aprovar gastos privilegiando areas pobres, revertendo as graves injusticas do
passado.

Entre os argumentos contra o controle cidaddo, temos: ele promove o separatismo;
cria uma balcanizagéo dos servi¢os publicos; € mais caro e menos eficiente; estimula grupos
minoritarios agressivos a serem tdo oportunistas e desrespeitosos com 0s sem-nada como
seus antecessores brancos; é incompativel com o sistema de mérito e profissionalismo do
servigco publico; e, ironicamente, pode se tornar um jogo de esconde-esconde onde 0s sem-
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nada assumem o0 controle mas ndo tém garantia de receber os recursos suficientes para
terem sucesso em suas iniciativas'’. Estes argumentos ndo deveriam ser simplesmente
descartados. Mas também ndo podemos descartar facilmente os argumentos dos
amargurados defensores do controle cidaddo — todas as outras tentativas de acabar com a
opressao dos pobres falharam!
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procura se manter o mais fiel possivel aos termos utilizados no original; assim, p.ex., citizen
control foi traduzido por controle cidaddo, e ndo por autogestdo, termo empregado na
linguagem coloquial atualmente, e assim por diante.

2 _ A literatura sobre pobreza, discriminacdo e seus efeitos sobre a populaco é extensa.
Como uma introducdo, as seguintes referéncias podem ser Uteis: B. H. Bagdikian, in the
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tipologia era constituida por oito tipos definidos com menos precisdo e ndo sugeriam uma
ordem ascendente: Informacgdo, Consulta, Planejamento Conjunto, Negocia¢édo, Deciséo,
Delegacédo, Planejamento de Defesa dos Interesses da Comunidade e Controle
Comunitario.

® — Para uma andlise das diferentes estratégias de contratacédo veja Edmund M. Burke,
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contratos, deliberar sobre normas do programa e assim por diante. A lei, que foi aprovada
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dando pela camara.
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