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Introducdo: Participacdo no Desenvolvimento

A continua influéncia do desenvolvimento participativo, tanto na teoria quanto na
pratica, sugere a emergéncia de um trajeto evolutivo sobre como pensar e fazer
desenvolvimento como um processo de mudanga social intencional. NOs dizemos
“evolutivo” no sentido de que a participacdo tem se tornado tdo amplamente aceita e
integrada ao planejamento e criagdo desenvolvedores que seria dificil imaginar um projeto
que ndo fosse embasado por uma participacdo de nivel local (beneficiario), pelo processo
de consultoria publica, e pelo envolvimento comunitario na monitoracao e avaliacdo. Para
aqueles de nds que relembram o capitulo da Revolucdo Verde do desenvolvimento
institucionalizado e o periodo da Reforma Politica de Ajuste Estrutural nos anos 1980, a
narrativa de desenvolvimento predominante da época era a de transferéncia tecnolégica — a
transferéncia de idéias, técnicas e arranjos institucionais superiores para aqueles que
necessitavam dessa assisténcia — e os desafios eram definidos em sua maior parte como
instrumentais, i.e., como convencer os beneficiarios do valor superior dessas tecnologias,
idéias, arranjos.

Das cinzas daquelas idéias surgiu a compreensao epifanica de que a participacdo e o
dominio do processo de mudanca social sd0 essenciais para o sucesso do “projeto”® de
desenvolvimento. Mas atualmente os desafios sdo os de definir, promover e tornar a
participacdo um fenbmeno empoderador. Aqui reside o “baixo-ventre” tedrico de
participacdo porque ela é inextricavelmente ligada a distribuicdo de poder em qualquer
comunidade. Criticas de participacdo (Cooke e Kothari, 2001; Moose, 2005; Alejandro
Leal, 2007) argumentam que a participacdo ignora tais diferencas de poder dentro dos
grupos sociais e entdo reforca o desequilibrio de poder. NoOs, praticantes do
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desenvolvimento que atuamos no campo de pesquisa, temos todos experienciado a
frustracdo da participacdo orquestrada, da participacdo sinbnimo de presenca, da falsa
representatividade. Seja em “grupos de desenvolvimento em vilas” de Bangladesh ou em
“associagdes” locais no Nordeste do Brasil, a incapacidade de estratégias de participacdo
para reconfigurar relagdes locais de poder e implementar uma incluséo mais ampla e eficaz
debilita a utilidade da participacdo por si mesma.

Esse artigo apresenta a metodologia que busca quebrar lacos de poder entre 0s mais
pobres e proporcionar canais alternativos de acesso a servigos publicos para os quais 0s
residentes s&o elegiveis devido ao seu status de cidaddo. Com efeito, esse artigo examina
como a participacdo em um projeto é capaz de enfraquecer as estruturas tradicionais de
poder e criar outras estruturas que enfatizam a cidadania como elemento unificador.
Buscamos também um entendimento mais profundo de como a participagéo cresce, como é
alimentada pelo capital social e como ela cria sua prépria dindmica interna. Dessa forma,
noés concluimos que as sementes de participacdo existem em qualquer grupo social e que a
participacdo € um fendmeno interno. Ela ndo € um projeto externo cujo critério para o
sucesso é definido pela presenca em encontros, mas um reagrupamento interno mais
profundo dentro de um grupo social cujo objetivo comum é claramente definido. A
participacdo €, portanto, um processo que requer tempo, paciéncia, e flexibilidade.

As Raizes e a Fruta da Desigualdade

Com o fim do autoritarismo militar na década de 80, o Brasil langou 0 novo projeto
de uma democracia participativa baseada no conceito de cidadania (Willis et al., 1999;
Dickovick, 2013). Desde a Constituicdo de 1988, a sociedade brasileira vem construindo as
instituicdes que criam a identidade nacional de Cidaddo e definem o espago de
participacdo no processo democratico. No estado nordestino do Ceara, esta meta nacional
de incluséo social e politica para todos os cidaddos entra em conflito com a antiga heranga
do clientelismo e coronelismo que condicionam ndo sé a rede social do individuo mas
também o sistema politico eleitoral. Outrora um mecanismo de adaptacdo na sociedade
nordestina, em que predominava a fazenda como instituicdo de organizagdo social, o

clientelismo hoje apresenta um impedimento forte a participacdo democratica. A esséncia
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do clientelismo se situa na estratificacdo social, e a sua influéncia na vida rotineira
fortalece o desequilibrio em relacdes de poder. Numa sociedade definida por desigualdade
e trocas assimétricas, o principio fundamental da democracia — o direito vital de cada
cidaddo expressar a sua voz — ndo consegue ser implantado no processo politico (Khan e
Swapan, 2013).

Mesmo no contexto atual de cidadania democratica no Brasil, a nivel local de
municipios o “voto de cabresto” e a compra de voto prevalecem como instrumentos
eleitorais de praxe. Por conseguinte, a captacdo e distribuicdo de bens publicos seguem 0s
canais clientelistas pouco orientados pelas atuais necessidades do eleitorado do municipio.
Uma gestdo municipal que se baseia em compromissos e estratégias clientelistas nédo
oferece uma plataforma de participacdo dos eleitores se ndo a de troca de favor pessoal
(Khan e Swapan, 2013) e sem a participacdo efetiva da cidadania, a gestdo municipal
carece de mecanismos de transparéncia, de cobranca e de interacdo eficaz e profissional
com os eleitores (Finan e Nelson, 2009). Porém, embora a maioria da literatura académica
concorde que a inclusdo da sociedade civil nas politicas publicas ofereca tais beneficios,
ainda ha lacunas nas evidéncias empiricas, que mostram até que ponto essa perspectiva
reflete a realidade (Bernauer et al., 2013). N&o obstante seus efeitos nocivos com relacdo a
este projeto de democratizacéo, a realidade € que o clientelismo continua a mostrar grande
resiliéncia nas cidades e nas prefeituras cearenses.

No Nordeste brasileiro, em geral, as estruturas de poder reproduzem-se através de
mecanismos de clientelismo nos quais uma relacdo diade entre dois individuos define
trocas de itens materiais tais como dinheiro em espécie ou servicos para beneficios nédo-
materiais como lealdade e apoio politico. O clientelismo requer desigualdade social,
financeira e politica entre as partes. Nesse caso, a pessoa que tem acesso a recursos
tangiveis, como empregos, agua, moradia etc., negocia esses bens em troca de bens
intangiveis como o apoio politico. Portanto, o clientelismo € um sistema que se
autopromove em que ha pouco incentivo para os politicos melhorarem o bem-estar dos
seus constituintes porque a melhoria implicaria no enfraquecimento da sua influéncia sobre
a comunidade. No Ceara essas trocas clientelistas tecem os enlaces do poder local, € o
acesso individual aos produtos publicos é frequentemente determinado por uma relagéo

pessoal com o politico local e ndo por direitos do cidaddo. Por exemplo, durante as secas,
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caminhdes-pipa, que sdo contratados usando fundos publicos, fazem as rondas para todas
as comunidades remotas, entregando adgua potavel para as cisternas. Embora essa agua, a
principio, seja patriménio de todos, a sua distribuicdo € fundamentalmente amarrada a
arranjos politicos e a frequéncia e localizacdo de rotas sdo determinadas por afiliacGes
politicas.

Por mais de uma década nos temos trabalhado no estado rural do Ceara engajados em
um projeto que usa a abordagem participativa e ferramentas relacionadas (mapeamento
participativo) para criar um diagnéstico a nivel municipal da vulnerabilidade da
comunidade que serve como base para o planejamento local (Nelson et al, 2009). A
intencdo desse esforco tem sido subversiva — quebrar as estruturas de poder clientelistas
que canalizam a distribuicdo de recursos publicos (Finan e Nelson, 2009). O uso de
mapeamentos participativos comunitarios como ferramentas de planejamento a nivel local
pretendia criar uma forma mais objetiva e transparente de distribuir produtos publicos
nesses municipios rurais. Com a eleicdo de 2012 de um prefeito particularmente
progressista em Fortaleza, capital do Ceard e quarta maior cidade do Brasil, essas
ferramentas de planejamento participativo foram adaptadas para as realidades da pobreza
urbana e a violéncia estrutural. A populacdo de Fortaleza estd crescendo rumo aos 4
milhdes de habitantes e a maioria do povo esta localizada espacialmente e socialmente nas
periferias da cidade. Fortaleza é regularmente descrita como duas cidades — a primeira é a
das regides mais ricas proximas a praia onde restaurantes de luxo, shopping centers e
servicos publicos sdo abundantes, e a outra localizada longe das praias, em direcdo ao
interior semiarido (sertdo) do estado. Ha varias favelas estabelecidas proximas a praia que
existem por razdes histdricas, mas a maioria do grande crescimento da cidade tem ocorrido
na periferia. Na verdade, a palavra periferia, em Fortaleza, carrega conotacdes de perigo,
pobreza, crime e medo.

Em geral, a maior parte da periferia cresceu através de ocupacdes de terras privadas
ndo usadas, mas também de terrenos publicos. Na caréncia de um processo de
planejamento urbano, as vizinhancas das periferias parecem aleatorias e tém uma
infraestrutura muito pobre. Casas s@o construidas em varzeas de rios locais, em ruas muito
estreitas para permitir coleta de lixo, em areas sem agua e sistemas sanitarios, em terras

vazias sem eletricidade. Os bairros que contém periferias apresentam os niveis mais baixos
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de renda per capita, 0 menor acesso a infraestrutura publica, a menor cobertura de servicos
publicos, incluindo salde, educacdo, dgua e tratamento sanitario, e 0s maiores niveis de
criminalidade e violéncia, uso de drogas, gravidez na adolescéncia, e outros indicadores de
disfungBes. Ainda assim esses bairros tém altas densidades demogréficas, algumas das
mais altas do mundo, entdo eles sdo particularmente atrativos para politicos que buscam
estabelecer circulos eleitorais de voto.

Nas palavras dos proprios residentes, eles sdo “abandonados” pelo sistema politico e
h& uma auséncia de uma integracdo continuada dentro da estrutura maior. Os moradores
relatam falta de acesso a salde, educacdo, transporte publico e servigos sanitarios e
observam ceticamente que as prioridades politicas sdo dirigidas para outros lugares,
principalmente para as regides geograficas das classes mais abastadas e para os pontos
turisticos. As suas vozes tém sido silenciadas muitas vezes — tanto através da negligéncia
quanto da violéncia. Consequentemente, os moradores ndo tém a quem recorrer para tratar
de seus interesses e promover seus sonhos. Eles ndo sdo informados de decisGes que
afetam suas vidas e muitas vezes tais decisbes — boas e ruins — s6 chegam ao seu
conhecimento quando implementadas. A titulo de ilustracdo, as pessoas simplesmente
acordam e encontram postos de saude fechados e escolas relocadas. Residentes dessas
areas urbanas estdo sujeitos a violéncia estrutural em todo o sentido do termo (Farmer,
2005) e eles sofrem efeitos psicoldgicos e fisioldgicos que resultam de sistemas injustos e
exploradores.

Esse tipo de abandono e violéncia estrutural ndo acontece de forma simples; ele
resulta da evolucdo de instituicBes sociais formais e informais e é propagado atravées de
conjuntos continuos de relagdes sociais que existem entre 0s municipios e, criticamente,
que sdo reproduzidos entre os bairros e comunidades. Por exemplo, residéncia ndo € um
critério de representatividade para vereadores, e muitos vereadores ndo residem entre 0s
eleitorados. Entretanto eles mantém redes de contato com chefes politicos locais, que
detém poder informalmente e aplicam o principio do clientelismo ao controlar blocos de
votos. Conhecidos como cabos eleitorais, eles doam favores, acesso a bens publicos e até
bens em troca da garantia de lealdade politica. O sistema é complicado e com baixa
visibilidade, mas pode mobilizar grandes nimeros de pessoas durante os anos eleitorais. O

voto comprado é uma pratica generalizada no Ceara e é gerenciado através dessa estrutura.
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Nessa realidade, uma pessoa ou familia pobre busca o chefe de poder local durante
épocas de crise, por exemplo, doenca ou falta de emprego, e frequentemente ganha acesso
a recursos publicos aos quais uma pessoa tem, de fato, direito como cidaddo. Mas
cidadania tem pouco significado em tempos de crise e a relagdo clientelista € mais eficaz
nessa realidade. Por exemplo, embora uma pessoa tenha direito a um tratamento médico, o
acesso ao posto de saude &, as vezes, regulado pelo vereador local, que controla a ficha que
da direito a uma consulta com o médico e que supostamente sdo distribuidas por ordem de
chegada. Os vereadores geralmente distribuem emprego em cargos publicos, apontam 0s
diretores de postos de saude e escolas, indicam onde os parques sdo construidos, ruas sao
asfaltadas, sistemas de esgotos sdo instalados. Controle sobre diretores de postos de satde
e escolas, além de relacGes pessoais especificas, da ao vereador um acesso significativo a
todas as pessoas do bairro. Eventos escolares, tais como paradas e festivais, sdo
plataformas em que o vereador é sempre reconhecido e enaltecido — tendo eles contribuido
financeiramente ou ndo aos eventos. Quando os postos de salde recebem os remédios ou
equipamentos necessarios, o0 vereador € novamente elogiado, tenha esse servico sido
resultado de sua intervencdo ou ndo. Dentro do sistema, poder é precisamente embasado
por controle sobre tudo o que afeta a vida cotidiana das pessoas pobres — salde, educacéo,
seguranca.

A introducdo de uma alternativa participativa para o sistema clientelista baseada no
mapeamento comunitario como uma ferramenta de planejamento tem ocorrido dentro de
um projeto chamado PROVOZ (Projeto VVoz de Todos). Em parceria com a Universidade
Federal do Ceara e apoiado por uma agéncia estatal que financia atividades de pesquisa, 0
PROVOZ iniciou como um projeto em que ferramentas participativas seriam apresentadas
atraves de uma série de treinamentos e essas ferramentas seriam usadas para identificar (e
mobilizar) um grupo de pessoas que representariam o bairro inteiro. Uma vez que esses
grupos chamados NUAPs (Nucleos de Aproximacdo) fossem estabelecidos, eles
funcionariam para criar vinculos diretos para o aparelho do servi¢o publico da prefeitura.
Os NUAPs tornariam-se pontos de articulagcdo entre os representantes das Secretarias de
servigo municipal publico e os residentes do bairro. Eles desenvolveriam um plano para o
bairro que priorizaria a sequéncia do investimento publico no bairro, e esse plano

constituiria um documento organico de longo prazo que seria amplamente disseminado.
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Além disso, os NUAPs serviriam como mecanismo de monitoramento e avaliacdo
participativa. Enquanto os resultados tangiveis do projeto incluem planos de curto e longo
prazo, o objetivo fundamental é oferecer um canal para dar voz a populagdo, que tem sido
por tanto tempo sufocada e silenciada, estabelecendo oportunidades para as pessoas
ouvirem e serem ouvidas, e dessa forma criar um senso de comunidade enquanto as mais
escandalosas formas de clientelismo s&o subvertidas.

A metodologia do PROVOZ foi iniciada em dois bairros — Canindezinho e Bom
Jardim, dois dos cinco bairros que fazem parte do Grande Bom Jardim. Esses séo dois dos
bairros da cidade que possuem os mais baixos Indices de Desenvolvimento Humano
(IDH), um indice que consiste nos niveis de pobreza em ambas as esferas de capital
humano e econdmico. (IPECE, 2012). Para ilustrar essa realidade, o IDH de Canindezinho,
Bom Jardim, e Mucuripe, o bairro que concentra grande parte da riqueza da cidade, séo de
0,136; 0,194; e 0,940 respectivamente. A metodologia foi inicialmente concebida para ser
implantada em trés estagios. O primeiro estadgio consiste de uma série de oficinas
comunitarias* que gerariam mapas dos bairros. O mapa modelo seria constituido apenas
das ruas oficiais que delimitam o bairro, entdo os participantes da oficina teriam que
completar esse espaco da forma que eles desejassem — criando um panorama social. Esse
mapa seria, portanto, considerado o bairro atual, ou a situacdo atual. Durante a oficina as
pessoas avaliariam o espaco social, conversando sobre como ele foi usado. O que
emergisse dessas secOes seria efetivamente um panorama de lugares que tiveram um valor
social positivo e lugares com um valor negativo — tais como a rua dos traficantes de
drogas. Em uma segunda série de oficinas, baseada na avaliacdo da situacdo corrente, 0s
moradores criariam o bairro sonhado, o bairro que eles desejariam ter. No terceiro estagio,
as oficinas trazem funcionarios municipais representando diferentes setores (salde,
educacdo, infraestrutura, cultura, etc.) e juntos com o NUAP criam um plano de
desenvolvimento que seria integrado ao plano municipal de longo termo. Desta forma,
empoderados, os NUAPS tornam-se a camara de fornecimento de informagbes da
vizinhanga, um canal atraves do qual as vozes dos residentes dos bairros ganham acesso ao

servico publico relevante, além de também ser um mecanismo de monitoramento e

4 Em Fortaleza, comunidade refere-se a um espaco geograficos reconhecido pelos seus residentes, mas menor
que um bairro. Lideranga comunitaria € totalmente informal — através de um lider local ou um chefe politico.
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avaliacdo. A relacdo entre 0 NUAP e a estrutura de servico da cidade serd continua e

ultrapassara a tradicional estrutura clientelista.

Reunido entre o NUAP e a Secretaria de Infraestrutura de Fortaleza. Fotografia: PROVOZ

PROVOZ e a Compreenséo de Participacéo

O valor e progresso dos movimentos de comunidades participativas sdo dificeis de
avaliar. O projeto PROVOZ tem sido executado por mais de um ano e se fosse avaliado em
termos de resultados, como os planos, receberia diferentes criticas. O terceiro estagio esta
em andamento e os outros dois estagios tém sido significativamente alterados com relacao
ao objetivo inicial. Entretanto, consideramos que o PROVOZ ¢ altamente bem-sucedido
por outras razdes, que muitas vezes eram inesperadas. Criticos e profissionais com ideias
parecidos concordam que simplesmente medir os resultados de encontros participativos
ndo contribui muito para avaliar as mudancas implementadas através da participacao
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(Cornwall, 2011). De fato, essas medidas podem servir ativamente para proporcionar
suporte a atividades continuas que distorcem e sdo contrarias ao espirito de incluséo e
empoderamento que embasam 0s ideais participativos.

Enquanto é possivel apresentar uma lista de rendimentos — X nimero de oficinas, X
numero de relatérios, X niumero de pessoas (X numero de homens, X nimero de mulheres,
X ndmero de jovens), X numeros de caminhadas na rua, etc.; esses numeros Sao
relativamente sem significado. Qual ¢é a diferenca efetiva entre 10 e 20 oficinas, 25 e 45
caminhadas de rua? Mosse (2005) chama aten¢do para a diferenca critica entre participagdo
como um projeto de desenvolvimento com a maneira em que € encenada em campo através
de conjuntos de interago e interpretacdes diarias. E esse senso de participacdo que captura
0 senso de mudanca que pode sair dos encontros participativos. Assim, a participacdo é
medida ndo através de atividades de projetos, mas de mudancas nas relacdes sociais,
expectativas e abertura da comunicacdo entre a sociedade civil e as instituicbes que a
governam. E fundamental para esse entendimento de participacdo o reconhecimento de que
participacdo ndo é um resultado, mas um processo que ocorre tanto na presenca quanto na
auséncia de atividades de projeto organizadas. A discussdo que segue apresenta 0 processo
do PROVOZ e os componentes que contribuem para uma participacdo efetiva.

Como o nome indica, PROVOZ (Projeto VVoz de Todos) considera que metodologias
participativas e de empoderamento incluem a voz de todos os residentes. Esse escopo
inclusivo estabelece desafios metodoldgicos e logisticos especificos e todos o0s aspectos
organizacionais e operacionais do PROVOZ sdo concebidos com base nessa perspectiva. A
habilidade de localizar e descobrir as varias vozes que formam a comunidade é uma tarefa
ardua em multiplas dimensdes. Primeiramente, ha muitos tipos de vozes e muitos tipos de
“linguas” que formam uma comunidade. Metodologias devem levar essa variacdo em
consideracdo e localizar e engajar pessoas através de diversas atividades. Os bairros
incluem pessoas que saem de casa as 4 horas da madrugada e para trabalhar em regifes
mais privilegiadas da cidade, retornando apenas as 19h ou 20h da noite. Eles incluem maes
com criangas pequenas, cidaddos mais velhos e jovens em idade escolar. Todos esses
grupos e os individuos que eles compreendem tém vozes e exigéncias, tais como tempo e
local de interagéo e os tipos de interacdo, que devem ser abordados metodologicamente. Os

bairros também incluem traficantes e seus grupos que dominam o0s bairros e
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frequentemente proibem o movimento livre de pessoas dentro da propria comunidade. Os
desafios, portanto, consistem na habilidade de se relacionar com diferentes grupos de
pessoas e suas exigéncias particulares e os desafios de seguranca e logistica referem-se a
comunidades onde até a Policia Federal teme passar.

Todos os membros da equipe pertencem aos dois barros onde trabalhamos, ou de
bairros das vizinhancas. Portanto, a propria composic¢ao da equipe ja da inicio ao processo
de participacdo através da incluséo de pessoas que ali residem e tém um interesse investido
no futuro no bairro. A maioria dos membros da equipe é constituida por estudantes
universitarios, mas a equipe também abrange estudantes do ensino médio, avos e outras
pessoas de idade mais avancada. Os residentes sentem-se mais confortaveis e confiantes
durante as interacdes quando eles incluem outra pessoa do mesmo bairro que eles
consideram como um ser social igual, seja em caminhadas de rua, oficinas ou outras
atividades. Apesar de isso contribuir para a legitimidade do projeto, a residéncia local dos
membros da equipe também traz desafios. Em particular, a politica ressoa em cada aspecto
da vida dentro da periferia. Afiliacdes politicas sdo consideradas muito seriamente e a
legitimidade e aceitabilidade de qualquer atividade pode ser fatalmente minada se for vista
como um projeto da “oposi¢ao”. Portanto, enquanto os membros das equipes tém suas
conex0des politicas individuais, o projeto PROVOZ reforca sua natureza apolitica e 0s
membros da equipe em suas respectivas fungdes como os representantes do projeto. O foco
do projeto, continuamente enfatizado, é o bem-estar da comunidade como um todo em vez

de grupos ou afiliagdes especificas.
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Os membros da equipe sdo fundamentais para a continua revisdo e desenvolvimento
de uma variedade de métodos para o projeto. A diversidade entre os membros da equipe é
reflexo da diversidade dentro das comunidades e cada membro oferece compreensdo das
“linguas” especificas dentro da comunidade. Por lingua nos referimos aos modos como as
pessoas naturalmente se comunicam e se sentem mais confortaveis ao se comunicar. Os
membros da equipe tomam um cuidado especial para identificar atividades que suscitam a
voz de todos dentro de comunidades em que muitas pessoas séo analfabetas ou tém apenas
a educacdo bésica. A sociedade é fortemente estruturada e dividida em classes sociais e
qualquer tipo de encontro formal ou oficina segue caminhos previsiveis de interacdo social
onde até mesmo estudantes universitarios sdo chamados de doutores. Enquanto as oficinas
continuam a ser uma parte importante do projeto, como explicado abaixo, 0os membros da
equipe descobriram que as caminhadas de rua séo formas excelentes de quebrar algumas
das barreiras sociais e encorajar uma discussdo mais aberta. As ruas sdo identificadas
previamente para assegurar uma cobertura adequada do bairro e entdo 0os membros da
equipe caminham pelas ruas conversando e discutindo a vida cotidiana e a vida da
comunidade com as pessoas em suas casas, lojas, locais de trabalho e locais de lazer. Essas
informacdes sdo posteriormente representadas em mapas da comunidade e tornam-se parte

de uma representacdo maior da comunidade.

Atividade de mapeamento numa oficina, com os jovens. Fotografia: PROVOZ

162

lluminuras, Porto Alegre, v. 15, n. 36, p.152-170, ago/dez. 2014



Donald R. Nelson; Timothy J. Finan

As oficinas comunitarias reinem cerca de 20-30 individuos e enquanto ha certas
convengdes sociais e expectativas nesses encontros, 0s membros da equipe criam
atividades para superar essas forcas modeladoras e encorajar a interacdo atraves da
diversidade de linguas dos participantes. Além de uma discussdo aberta, os participantes
tém a oportunidade de desenhar e mapear suas comunidades. Esse método tem provado ser
de valor inestimavel porque ele oferece as pessoas que sdo quietas e reservadas a
oportunidade de se tornarem ativamente envolvidas nas discussdes. Esses encontros
também sdo essenciais para o desenvolvimento de um senso mais abrangente de
comunidade. No status quo, no qual individuos resolvem problemas individuais, (por
exemplo, fixar a coberta da frente da minha casa) através de contratos politicos e sociais
individuais, quase ndo ha senso de problemas comunitarios e senso de uma comunidade
mais abrangente. Isso ndo descarta a vitalidade de alguns dos movimentos comunitarios
que tém obtido sucesso ao interagir com o setor publico e a sociedade civil com relacéo ao
avanco de visdes mais amplas. Entretanto, ainda é verdade que ndo h& muito senso
abrangente de comunidade. Ao mapear as comunidades e discutir os tipos de problemas
que cada individuo enfrenta diariamente, ha uma crescente consciéncia da natureza
compartilhada de problemas e sonhos e que os participantes ndo sao individuos isolados,
mas parte de um corpo maior de cidadaos.

As oficinas também fazem uso de fotografias. As fotos sdo registradas por membros
da equipe e por membros da comunidade que recebem cameras descartaveis e sao
convidados a documentar essas comunidades. Essas fotografias séo usadas para estimular a
conversa, atrair pessoas e envolvé-las no processo de comunicagdo sobre o bairro. O
aspecto emotivo das fotografias tem a habilidade de engajar os participantes em um nivel
diferente comparado a outras linguas. No inicio de uma oficina, uma variedade de
fotografias foi espalhada no chdo. Para comecar o encontro, os participantes da oficina
foram convidados a escolher uma ou duas fotos e entdo discutir por que eles as escolheram.
Essa atividade tem sido muito util em oficinas passadas porque ela deu as pessoas algo
tangivel e especifico para discutir e ajudaram a superar barreiras que de outra forma
inibiam a participagdo de muitas delas. Em um dia especifico, uma mulher selecionou a
foto de um rua, que parecia ser uma foto aleatéria sem qualquer aspecto especifico que se

destacasse. A mulher sentou na sua cadeira e ndo disse nenhuma palavra até que chegasse a
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sua vez de falar. Essa fotografia, que mostrava um ponto de uma rua nao descrita, retratava
o local onde alguns anos atras o seu mais novo, com nove anos de idade foi morto a tiros —
quando o filho mais velho, o alvo dos assassinos - ndo foi encontrado. Cinco anos depois
seu filho mais velho teve 0 mesmo destino no mesmo lugar. Com essa introducéo, a
mulher continuou falando sobre sua comunidade, sua vida cotidiana, e discutiu a sua viséo
pessoal do seu bairro. Nem todas as experiéncias em oficinas sdo tdo profundas, mas as
estratégias usadas pela equipe para abordar a comunicacdo facilita discussdes abertas, as
vezes trégicas e acaloradas, sobre o bairro e os modos pelos quais ele deve ser relatado.

Procurando espaco para o PROVOZ

A habilidade para promover participacao efetiva é implicada na habilidade do grupo
PROVOZ para achar e definir um espaco dentro das estruturas politicas e sociais da
cidade, tanto a nivel formal quanto informal. Novidades e mudancas atraem resisténcia
invariavelmente e as vezes hostilidade explicita. Parte da resisténcia pode ser atribuida a
natureza de individuos que ndo se sentem confortveis com a mudanca e preferem seguir
regras de interacdo estabelecidas previamente. A resisténcia mais dificil de contornar é
enraizada no medo de mudancas inevitaveis nos equilibrios de poder. O engajamento
participativo desafia diretamente o equilibrio do poder formal e informal, que se tornam
objetos de conflito e antagonismo. O grupo PROVOZ continua a definir seu espaco e a
confrontar ambos 0s tipos de resisténcia.

Um objetivo evidente do PROVOZ é promover uma plataforma independente de
partidos politicos para a interacdo e pode parecer contraditorio trabalhar em parceria com a
prefeitura, que é claramente uma instituicdo politica. Entretanto, esse nivel de parceria é
integral para a nocdo de participacdo eficaz. Por todos esses aparentes obstaculos e
gigantesca burocracia, a prefeitura é o centro administrativo legitimo da cidade. Para
realizar qualquer coisa na cidade, seja uma solucéo de curto prazo para um problema local
ou o desenvolvimento de uma solucdo estrateégica, € necessario trabalhar com o sistema.
PROVOZ néo foi concebido para romper com o sistema ou trabalhar independentemente
do sistema, mas para recriar as formas pelas quais as comunidades e a estrutura publica

interagem.
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Paciéncia € uma virtude chave quando se trabalha com a prefeitura. A maquina
administrativa pablica tem perdido de vista ha muito tempo que ela administra uma cidade
de pessoas que frequentemente sdo transformadas em numeros, inseridas em um quadro
I6gico, e medidas através de resultados avaliados estatisticamente. Essa perspectiva de
gerenciamento, em que a administracdo municipal € considerada um desafio técnico em
vez de um conjunto de interagdes com seres humanos inseridos em um mundo social, tem
levado a conflitos nos bairros em que o PROVOZ esté ativo. O principal problema € que
muitas vezes a prefeitura tem interesse em resultados (abordagem técnica) para a exclusao
do processo (comunicagéo, transparéncia, inclusdo). Por exemplo, um dia os residentes
acordaram e perceberam que seu posto de saude fora fechado, cercado pela policia, e todo
0 equipamento estava sendo removido. E compreensivel que isso criou uma significativa
confuséo no bairro, e isso destaca a forma como as decisdes sdo normalmente tomadas e
executadas — sem qualquer transparéncia ou comunica¢do com o povo afetado. No fim, a
comunidade recebeu uma visita do prefeito, que ndo estava ciente do fechamento abrupto
do posto de saude, e s6 entdo os residentes tomaram conhecimento dos planos para a
construgdo de um novo posto.

Esse episodio, entre muitos outros, ressalta as dificuldades e desafios correntes para a
introducdo de novos mecanismos de comunicacdo e interagdo entre o publico e a
administracdo publica e exemplifica a natureza dindmica e constante da participacdo. A
resisténcia, nesse exemplo, ndo € necessariamente uma resposta ativa ou deliberativa ao
governo participativo em geral ou no PROVOZ, mais especificamente. Por outro lado, ela
ressalta a sutil natureza da resisténcia, em que os individuos na burocracia governamental
continuam a seguir caminhos de tomadas de decisdo convencionais mesmo quando apGiam
totalmente uma abordagem participativa e transparente. 1sso se deve a inércia burocratica e
cultural ou talvez a uma despreocupacao pessoal.

A implementacdo de praticas democraticas também desagrada conjuntos de relagdes
sociais locais. Muitos residentes fizeram a observacgéo, por exemplo, que os traficantes ndo
estdo interessados no desenvolvimento do bairro. Pelo contrario, a falta de presenca e
investimentos publicos ajudam a manter as condi¢Ges que favorecem o controle das
vizinhangas pelos traficantes. Praticas democraticas sdo ameagas diretas ao controle deles e

eles ativamente desencorajam o engajamento com a administracdo publica e a equipe tem
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tido que negociar o acesso a algumas comunidades. O corrente sistema de apoio eleitoral,
baseado em um conjunto de relagdes clientelistas, também é ameacado por engajamentos
participativos. Ao dar o primeiro passo para contornar o controle do acesso a servigos e
recursos, o0 PROVOZ contribui para a conscientizacdo dos contratos informais com 0s
politicos locais, que ganham poder atraves da distribuicdo de recursos, e 0s residentes que
se comprometem com apoio politico para ter acesso ao que, na verdade, é de direito
publico. Uma resisténcia direta dos vereadores ndo € comum porque € dificil justificar
oposi¢ao a “participagdo”. Entretanto, a resisténcia sempre toma a forma de cooptagéo. Por
exemplo, informacgdes coletadas pelo PROVOZ, que foram desenvolvidas de forma
participativa, contribuiram para a decisdo da prefeitura de proporcionar saneamento basico
para uma comunidade especifica. No dia seguinte ao anuncio, um dos vereadores locais
estava na comunidade com uma equipe de pesquisadores, fazendo medidas das ruas, e
dizendo para a pessoas que ele era o responsavel por trazer o sistema de esgoto para a
comunidade.

Nossa equipe também tem encontrado resisténcia de outros elementos da
comunidade, o que era mais surpreendente. ONGs locais, com objetivos ostensivamente
similares aos do PROVOZ, tém mostrado descontentamento com o processo participativo.
De fato, algumas das ONGs tém-se comprometido a fazer uma campanha contra o
PROVOZ, infiltrando membros nos encontros para atrapalhar os procedimentos e levando
para as redes sociais com o objetivo de minar o projeto. Enquanto o poder e o controle
sobre recursos é frequentemente associado com o acimulo de riqueza, o desejo pelo poder
também se origina do desejo de implantar uma visdo particular especifica, seja ela
relacionada a um negocio, time esportivo ou bairro. N6s ndo questionamos as boas
intengdes dessas ONGs mas simplesmente ressaltamos que seu descontentamento deriva
do medo de perder o controle sobre o desenvolvimento do trajeto dos bairros a medida que
processos democraticos e participativos continuam a crescer.

Obviamente, os membros das equipes pertencem a essas comunidades. Eles tém
lagos politicos e sociais com os vereadores, eles residem proximo a traficantes e eles
participam em ONGs. Tensdes e resisténcia ocorrem ndo somente entre PROVOZ e
aqueles fora do projeto, mas os membros da equipe também estdo aprendendo o que

participacdo significa a principio e os tipos de mudancas comportamentais, sociais e
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culturais que ela implica. A participacdo verdadeira ndo é somente um conjunto de
atividades, mas a esséncia de participacdo esta representada por uma nova forma de

entender o lugar de um individuo no mundo e como ele(a) € relacionado(a) a outros.

Conclusoes

O grupo PROVOZ esta lentamente ganhando tracdo nos dois bairros iniciais e na
grande Fortaleza. Os NUAPS estdo comecando a funcionar, apresentacbes tém sido
realizadas para varias secretarias da prefeitura municipal e algumas decisdes de
planejamento tém sido tomadas e recursos publicos tém sido alocados como resultado de
atividades do PROVOZ. Ainda assim, os recursos publicos continuam ser distribuidos
como resultado tanto de processos democraticos quanto clientelistas e o sucesso do
PROVOZ ndo pode ser julgado com base somente nesse critério. O desafio de analisar
movimentos democraticos e participativos é que a participacao eficaz e empoderadora é
mais uma mudanca interna na visdo de que elementos de avaliacao externos e mensuraveis.

Esse artigo reconta os passos em um projeto que reflete a evolu¢do mais abrangente
do desenvolvimento participativo. Ao documentar e analisar esses passos dentro de um
contexto especifico esse artigo contribui para um crescente entendimento da forma que o
conceito de desenvolvimento participativo tem progredido. Tomando por base as
experiéncias em andamento nos bairros mais desfavorecidos de Fortaleza, esse artigo
oferece um exemplo de formas como 0s engajamentos participativos podem minar as
estruturas de poder tradicionalmente clientelistas, desacelerando esse ciclo vicioso. De
muitas formas, os niveis de resisténcia de entidades politicas formais e informais que o
PROVOZ encontra ratificam o poder da participacdo. Essa narrativa demonstra que a
verdadeira natureza da cidadania participativa requer tempo, paciéncia e flexibilidade.

O PROVOZ também tem sido afortunado porque a organizacdo financiadora tem
proporcionado uma quantidade de tempo flexivel para que o projeto ganhe tragdo e seja
desenvolvido. Se 0 PROVOZ fosse uma intervengdo altamente estruturada com uma lista
de resultados para serem submetidos em uma data fixa, como acontece frequentemente em
casos de experiéncias participativas, ndo resta ddvida que o projeto teria sido fracassado.

Enguanto o conceito e o ideal corrente de participacdo é universalmente aplicavel, a pratica
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da participacdo € uma combinacdo de comportamentos e expectativas que sao situadas e
embutidas em um contexto politico e social particular. 1sso requer a emergéncia de
conjuntos de métodos que sdo moldados para o contexto e ndo sdo universais por natureza.
Isso leva tempo, ja que o processo deve ser experimental por natureza. Além disso,
atividades participativas formais podem ser concebidas e implementadas mas essas
atividades inicialmente dominam apenas o contexto de encontros formais. O real indicador
de eficacia na participacdo € quando os tipos de relagcBes e interacfes iniciados em
atividades formais comecam a tomar forma e a florescer fora das oficinas ou sala de
reunido. Esse tipo de transi¢cdo marca a mudanca na visdo de mundo de um individuo, uma
mudanca nas suas expectativas sociais e politicas e a forma que elas se relacionam com
outros ao seu redor. Esse é um processo lento em que os individuos precisam aprender a
trabalhar para mudanca de longo prazo mas também devem ser capazes de resolver
necessidades a curto prazo, que podem depender das trocas clientelistas tradicionais.

E nesse sentido, na internalizacdo do espirito de participacdo, que 0 PROVOZ tem
obtido avancgos significativos. Isso é particularmente verdade dentro da propria equipe, que
iniciou o trabalho com a perspectiva de que participagdo é representada pelo nimero de
encontros, relatos e outros tipos de gravaces. Agora 0s membros da equipe documentam
uma conscientizacdo para um senso latente duradouro de comunidade e que eles e outros
participantes estdo comecando a ver a si proprios como 0s protagonistas de suas préprias
vidas. Através desses esforcos 0os membros da equipe, assim como outros membros da
comunidade, iniciardo a semear 0s bairros com as praticas e os idéias democraticos.

Paciéncia também € um fator necessario porque ndo s6 os membros da comunidade
mas também os funcionarios publicos aprendem a entender e desenvolver novas formas de
trabalhar juntos. H& uma zona de conforto nas formas conhecidas e j& executadas de
conduzir as coisas e até mesmo quando as pessoas estdo dispostas a tentar algo novo ha
uma curva no aprendizado. Quando as pessoas ndo demonstram disposi¢do para aprender
ou sdo ativamente hostis, a paciéncia € ainda mais importante. Flexibilidade é necessario
para responder a resisténcia, que pode ser uma forma legitima de discordancia. Além da
flexibilidade ao lidar com a resisténcia, a equipe também tem que mostrar criatividade ao
criar atividades para instigar e capturar as vozes das pessoas. Métodos sdo continuamente

desenvolvidos e refinados em resposta a necessidades percebidas da comunidade e ao
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sucesso ou fracasso de atividades anteriores. Isso requer ndo somente uma flexibilidade
profissional mas também uma flexibilidade pessoal j& que a natureza organica da
participacao requer constante atencdo e respostas rapidas.

Apesar de ndo ser o foco desse artigo, é fundamental tomar nota do papel da
administracdo publica na emergéncia de engajamentos participativos eficazes. Tendler
(1997) ressalta o papel critico do governo para garantir o sucesso dos programas publicos
descentralizados, que concedem uma maior autonomia a entidades locais para gerenciar
programas publicos. Enquanto a funcdo do governo seja diferente nesses cenérios, ela
ainda é fundamental. Sem um papel central de governo forte, embora restrito, 0s projetos
descentralizados podem ser menos eficazes. De uma forma similar, o sucesso de uma
comunidade baseada no projeto participativo € em parte dependente da boa-fé da
administracdo publica. Os papéis e modos de interacdo mudam, mas sem abertura e
disposicdo a tentar algo novo no nivel da prefeitura, h& pouco incentivo institucional para

engajar no processo experimental de participacao.
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