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PARTICIPACAO EM ADMINISTRACAQ: IDEIA,
PRESSUPOSTOS E REQUISITOS

Jorge Ferreira da SILVA*

Nogdo, ou do que se Eniende por Participacdo

A crescente intensidade com que se vem propondo a adocio
de métodos participativos nio tem sido acompanhada pela mesma
riqueza na definicdo do que seja participacdo. Chama a atencao
a frequéncia com que se conceitua participaciio como *“tomar parte
em”, “ter parte em” ou “fazer parte de”, surgindo a diferenca no
complemento, gue geralmente consiste na inclusio de novos grupos
ou individuos na liderancga, direcdo, geréncia ou administracio das
sociedades e suas organizacoes,

Aceitando a pertinéncia dessa posicfo, temos, contudo, que am-
plid-la. Colocada nesses termos, a definicio se concentra num alto
nivel estratégico, mas pde de lado a participacic em outros niveis.

Para que a nocdo supere essa limitacdo e incorpore todas as
situacbes que nos interessam, a participacio deve ser entendida
como a possibilidade e a capacidade de interagir e, assim, influir
nos problemas e solugGes consideradas em uma coletividade, bem
como nos meios ou modos de decidir a respeito e de levar a cabo as
decisfes tomadas. O conceito inclui, portanto:

a) a idéia de viabilidade, ou seja, de que é preciso dispor de
mecanismos que transformem uma pura aspiracio de par-
ticipacdo efetivamente em participagio. Entram, aqui, as
questdes ligadas a recursos econdmicos, de tempo e outras,
que podem permitir ou obstaculizar a participacio;

b) a idéia de capacidade, isto & de que hi necesgidade de
certos minimos de habilidade e habilitagio para participar
significativamente, Referimo-nos as condicoes pessoais, de
obtencéio, processamento e producdo de informacdo, de

~ discussdo ou desenvolvimento de argumentos, e outras
similares;
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c¢) as idéias de interacdo e influéneia, quer dizer, de relacio-
namento entre grupos e individuos de forma tal que todos
possain se expressar e afetar igualmente o processo e o
produto da participacio, reduzindo, no possivel, a concen-
tracao das intervencdes em quaisquer participantes ou o
exercicio da influéncia sempre na mesma direcio;

d) a idéia de substincia, ou seja, de que a participacio depen-
de do produto colimado e é condicionada pelos problemas
e solucdes em jogo, pelas questdoes em discussfo, ou pela
tematica ao redor da qual surge ou é armada;

e} a idéia de decisbes acerca de processos, relativa aos meios
e modos de selecionar participantes e de incentivar e alcan-
car qualidade na participacfo; e, finalmente,

f) a idéia de implementacido das decisbes substantivas (anota-
das em d) e processuais (apontadas em €), que concerne
a obediéncia aos processos aceitos ou combinados e 4 exe-
cucdo do necessario para obter os produtos desejados com
a participacao.

Nio incluimos ha conceituagio anterior que a participacéo é,
de fato, a colocacio em pratica das capacidades gue interessam
para a formulagio de politicas e tomada de decisbes ou para a
introducio ou modificacdo dos processos de decidir e fazer. A
incompletitude da conceituacdo facilita, porém, a analogia com os
conceitos de poder potencial e poder real. Naquele caso, estdo
presentes os elementos que possibilitam e permitem o exercicio da
participacdo, e, neste, ocorre a realizacdo da participacio. A po-
téncia constitui o terreno a ser arado, mas somente pela introducio
da vontade é que a terra pode ser sulcada e a participacdo efeti-
vamente conseguida. As idéias de possibilidade, capacidade, inte-
racdo, influéncia, decisio, e implementacao substantiva e instrumen-
tal, deve ser adicionando o ingrediente volitivo, Sem uma vontade
que leve out provoque a participacio, ela nio se concretiza, mesmo
gue estejam presentes os demais elementos.

A participacio que se discute é a participacdo dos individuos
e das chamadas comunidades, ou seja, agquela que da ou devolve aos
individuos, a grupos de pessoas ou as comunidades a possibilidade
de intervir nmaquilo que diretamente afeta a cada qual. Com isso,
as discussdes admitem mais ou menos claramente que os individuos,
grupos e comunidades tdm nenhum ou bem pouco dominio sobre
seu destino e condicdes praticamente nulas para resistir a eventuais
ameacas até mesmo A sua sobrevivéncia.
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Premissas, ou do que a Poarficipagdo Pressupde

Diretamente ligada as consideracdes sobre a noc¢ho de partici-
pacio, cabe uma segunda série, a proposito das pressuposicoes, pres-
supostos ou premissas em que a idéia de participacio se assenta
implicita ou explicitamente.

Nao é dificil concluir que a insisténcia com gue se vem tratan-
do de participacdc nas (ltimas décadas revela que a participacio
nao tem chegado a existir, ou que ndo tem ocorrido em grau dese-
javel, ou, entdo, que, se chegou a efetivar-se, ela tem decrescido.
Nestes casos, a participacdo atende a necessidades ou ahseios que
favorecem o desenvolvimento pessoal, grupal, comunitario, e até
mesmo social, e a idéia possui uma conotacdo positiva.

A frequéncia da discussio pode indicar, igualmente, que o0s
canais, meios e formas de identificacho e manifestacio de tendén-
cias coletivas se fixaram em certas direcdes ou se tornaram incen-
siveis a novos tempos. Em tal circunstincia, a participacao surge
contra um modo de governar, de administrar, de liderar, de dirigir,
de gerir, de decidir, ¢ traduz um pensamento negativo.

As propostas e solicitacfes de participacdo podem refletir,
ainda, o simples fato de que os problemas a serem enfrentados exi-
gem a colaboracgio de todos, de um bom namerc de individuos, ou,
no minimo, daqueles que s&o ou serdo por eles afetados e tém ou
terfoc a ver com a sua solugio. Aqui ndo se trata mais de que
a participagé.o seja impor{ante por si mesma, porém pelo que pro-
picia.

Por detras destas trés perspectivas, é facil descobrir duas pre-
missas: a de gue a auséneia, insuficiéneia ou insatisfacdo com a
participacio indicam desigualdade entre os seres humanos, e a de
que a presenca da participacic equivale ao reconhecimento da
igualdade entre o0s homens.

Conforme a primeira premissa, em situacbes de desigualdade,
0s seres humanos ndoc pesam igualmente naquilo em que tomam,
tém, ou de que fazem parfe. Em termos mais concretos, alguns
participam mais e outros menos, alguns participam no que conta
e é significativo e outros naquilo que nio é relevante ou é secun-
dario, e, evidentemente, alguns participam de tudo e outros nao
participam de nada.

De acordo com a segunda premissa, os seres humanos sdo.iguais
e, por isso, devem participar igualmente tanto do que seja impor-
tante como do gue se julgue trivial. A falta, insuficiéncia ou insa-
tisfacho sfo deplordveis nio tanto porque geram ou estfo associa-
das a problemas aflitivos, mas porque impedem o desenvolvimento
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do homem. Se a participacio é praticada, o homem amadurece e
faz uso do que tem de melhor, e isto com o estimulo e apoio de
outros seres humanos.

Ao afirmar que a participacio nasce do principic de que os
homens devem ser considerados como iguais entre si, ninguém esti
supondo ingenuamente a homogeneidade dos seres humanos. O que
se declara é a igualdade de tratamento, nfio a posse dos mesmos
tracos, caracteristicas ou dons. A igualdade deve ser articulada
com a heterogenidade. Em termos praticos, isso torna indispensa-
vel a definicfio de quais, entre os heterogéneos seres humanos, quanto
a qué, e em que circunstincias sdo considerados iguais.

Esta posicio traz imediatamente 3 superficie a questio da
democracia. A variedade de concepcgdes sobre o que ela seja forca
¢ esclarecimento de que compreendemos como democracia a situa-
¢io em que se possibilita & maioria e preferivelmente a todos os
individuos de uma sociedade ou de um segmento dessa sociedade
— uma organizacio, por exemplo — tomar parte, regular e con-
tinuamente, nas decisbes mais importantes dessa coletividade. A
democracia se da, portanto, num nivel politico,

Quando a participacio se processa dessa forma, é legitima-
mente classificada de democratica. A vista da definicAo que pro-
pusemos, entretanto, ela ndo se limita, como idéia ou como pratica,
aos escalfes decistrios. Englobando o nivel da execucao, a parti-
cipacio pode transformar-se e se tornar ndo integralmente demo-
critica e até antidemocriatica. Na verdade, a participacdo se repor-
ta mais diretamente a idéia de reducdo ou eliminacio da domina-
cio que 3 de consecucdo da democracia.

A decorréncia logica destas ultimas observacbes é tornar impe-
rativo que os projetos de participacio delineiem que tratamento
traduzira a igualdade desejada e minimizard o impacto da hetero-
geneidade, A democracia serd particularmente satisfatéria numa
circunstineia ou instincia de participacio, mas poderd ser inade-
quada em outras. A democracia levada a todos os setores podera
conduzir & ineficiéncia. E se a participacio for ineficiente, ela néo
resistird. O dificil na pratica da participacfio é exatamente o equi-
librio entre ela e a eficiéncia.

Talvez por isso exista a tendéncia a pensar genericamente a
democracia e localizadamente a participagic. A democracia é asso-
ciada as decisbes mais abrangentes da sociedade como um todo ou
aos estratos mais elevados das organizactes dessa mesma sociedade,
e a participacio, a segmentos da sociedade ou de suas organizagdes.
Por outro lado, a democracia é visualizada como forma de partici-
pacio nas escolhas politicas, e a participacao é vista como mecams-
mo propicio para a democratizacio de decisGes.
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Paralelamente is consideracdes acerca de participacio e demo-
cracia, é oportuno um comentario sobre a participacio e consenso.
Nas discussbes, habitualmente se insinua a contribuicdo da partici-
Pacio para o consenso, e que este & preferivel ao dissenso. Sabe-se,
ho entanto, que o consensc nio é sempre convenlente e que ¢ dis-
senso nio deve ser permanentemente evitado.

O que a posi¢io favoravel ac consenso pretende € que a parti-
cipacao nio seja fruto nem sindnimo da imposicio. A obtencéo de
consense pode constituir um pretexto para impedir o aprofunda-
mento da discussfio, ou, numa hipdtese menos amarga, para circuns-
crever esferas, areas ou momentos de participacdo. Pode levar,
ainda, & ditadura da maioria, em que o que se decide ou faz nio
vale senlo pela quantidade daqueles que o apoiaram. Isto pode
significar que os participantes deixem de participar e que se esteja
preparande o terreno para habilidosos jogos do poder e a fixacio
e cristalizacdo de hierarquias.

E ingénuo acreditar que o poder e a hierarquia se auseniem
muito de qualquer relacdo social, mas temos de concordar em que
a resisténeia ao dissenso pode ser defeituosamente exagerada. O
dissenso tem um potencial positivo inegavel, de revisdo, de critica,
de avaliacdo e, nas melhores situagbes, até mesmo de criatividade,

A discussao tem permitide, ainda, e mesmo sugeride a reto-
mada da dicotomia mecanico-orginico. A tendéncia a optar pelo
orgnico e a rejeitar o mecéinico nas relaces e organizacdes pode
ser atribuida &s aspiragies de igualdade em que se fundamenta a
participacdo. Essa preferéncia nio é livre de consequéncias, pro-
porcionando uma base para a critica de utopia com que costumam
sér recebidas as propostas participativas.

A frequente acusacfio de utépicas que se faz as propostas de
participacio tem algum fundamento, se compreendemos as utopias
necessariamente como irrealizidveis e o que se propde como siste-
maticamente invidvel. Mas nfio é sob tal prisma que nos interessa
emparelhar participacio e utopia. A participacfio nasce ou almeja
chegar & igualdade entre os homens. Admitindo a heterogeneidade
entre os seres humanos, o que ela objetiva & definir critérios ou
delimitar situacbes em que essas criaturas sejam tratadas como
iguais. Na nogéo de utopia, parte-se ou se aspira a uma igualdade
praticamente total, substituindo a heterogeneidade prevista na par-
ticipacdo pela homogeneidade completa entre os seres humanos, no
presente ou no future. Noutras palavras, na participacdo a homo-
geneidade entre os homens é referida a determinadas condicdes, e,
portanto, limitada. Para as utopias, os homens sio considerados
iguais e podem ser integralmente homogeneizados. Assim sendo, se

uma proposta participativa é impossivel de ser concretizada, ela
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pode ser catalogada como utépica, mas é apenas nesse sentido que
ha alguma coincidéncia entre as idéias de participacio e utopia.

Processo, ou do que a Participacdo Requer

Como as consideracdes anteriores, esta nova série estd intima-
mente relacionada com o conceito de participacio adotado no inicio.

Sem ter a veleidade de acreditar que assim ficam esgotadas
as questdes, convém lembrar que, para haver genuinamente, parti-
cipacéo, é mister articular pelo menos trés elementos: possibilidade,
capacidade e vontade. A possibilidade tem sido conseiente ou
inconscientemente confundida com presenga. Mas estar presente
nio € sindnimo de participar e estar ausente ndo deve ser necessa-
riamente entendido como impossibilitado de participar, Ocorre que
a possibilidade de participacdo é raramente facilitada e dificilmente
operacionalizada de modo a reduzir as desigualdades entre os parti-
cipantes para que pessam todos intervir nas ocasides solicitadas ou
em que se faca necessario,

-

A capacidade é o obsticulo mais sério, servindo de pretexto
para que nio se abram possibilidades para a participacio. A capa-
cidade, porém, pode ser adquirida através da prépria participacdo.
Devemos convir em que hé uma capacitacio prévia ao ato ou atos
de participar, diretamente relacionada com a natureza substantiva
da participacio, e outra que em grande extensfio se adquire par-
ticipando.

A necessidade de determinar com qué se deve contribuir na
participacdo tem sido interpretada muito literalmente. Ha capaci-
dades, por exemplo, que nio derivam do conhecimento técnico, mas
da experiénecia, que ndao costumam ser levadas em conta. N&o ne-
cessitamos de saber que principios fisicos e quimicos estdo em jogo
na concepedo, fabricacdo ou movimentacio de uma hbicicleta, carro,
navio ou avido para manejar esses veiculos. Mas sé aprendemos
a dirigi-los através, concretamente, do uso. Mufalis mutandis, é
¢ que acontece com a participacdo. Em virtude disso, € imprescin-
divel definir que capacidade prévia & necessaria e qual a que se
pode aprender por intermédio da prépria participacio, a fim de
evitar ilusbes e diminuir os casos de insucesso.

O dltimo elemento colocado como essencial para uma partici-
pacdo auténtica & a vontade. Ja afirmamos que a presenca de
todos os ingredientes gera o potencial para a participacio, mas
somente com a vontade é que se pode dar nascimento a participa-
clo efetiva. O éxito na aplicagdo da vontade é funcho da conju-
gacdo de iniciativa, oportunidade e paciéncia.

A iniciativa de participar pode representar uma concesséo, isto
é, que alguém abre e viabiliza possibilidades nesse sentido, ou uma
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conquista, ou seja, que aqueles interessados em participar se orga-
nizam e obtém condigGes para expressar posicbes e levar adiante
os projetos que lhes interessam. Num caso, a participacio é indu-
zida, no outro é altamente voluntaria. Em um extremo, os parti-
cipantes quase sempre comecam inferiorizados, dependendo de de-
cisdes tomadas por outros, e no extremo oposto, geralmente princi-
piam com a necessidade de mobilizar aqueles que se encontram em
situacdo igual ou semelhante e afinam com as mesmas aspiracdes,
a fim de criar condi¢bes de participacio. Na situacio em que a
iniciativa espelha uma concessdo, ndo é dificil que as tentativas
percam o félego, em virtude da insuficiéncia da vontade diante dos
mil e um obsticulos criados pelo hédbito e a rotina, e na segunda,
que a prdpria magnitude da tarefa apareca como um desincentivo,
pois ¢ volume do esforco, a dificuldade de leva-lo a cabo e até a
inexperiéncia desestimulam a mobilizacio e dio comumente origem
a um sentimento de impoténcia.

A oportunidade revela a presenca do caldo de cultura em que
a participacdo pode prosperar, Os elementos e a iniciativa estdo
adequados & circunstincia e, por isso, cresce a probabilidade de
sucesso da experiéneia. A participacio se faz oportuna gquando
individuos, idéias e aspiracbes se tornmam capazes de interagir e
produzir resultados julgados convenientes, Titeis ou desejaveis. Se
em razéio do momento e do lugar esses resultados forem fortemente
prejudicados, fica evidente que a participacio nio é oportuna.

O tempo e o espaco constituem formas simplificadas de indicar
0 que normalmente se chama de ambiente, com suas facetas nume-
rosas e diversificadas, sendo a oportunidade nem mais nem menos
que a adequacao da participacdo ao ambiente, Num processo par-
ticipativo em que a iniciativa é concedida, a tendéncia € aceitar o
ambiente tal qual ele é. Na participacao por cehquista, o ambiente
é encarado como passivel de modificagbes, o que significa que a
oportunidade pode ser criada.

Por ltimo, introduzimos a paciéncia como componente da
vontade. As nocdes de vontade e de paciéncia nio costumam apa-
recer juntas, confirmando a impressio muito generalizada de que
os individuos dotados de vontade ndo possuem paciéncia e de que
0s pacientes néo tém vontade. E bem possivel gque essa oposicio
hdo seja valida e que a paciéncia seja o grande teste da vontade.
Em termos de participacio genuina, isto importa em reconhecer
que o processo requer vontade, mas depende de paciéncia, para que
se reduzam os empecilhos, desfacam as davidas, se experimente
entre modos de participar, e, por fim, se aprenda realmente a par-
ticipar,

Lado a lado com as duas nocbes de oportunidade e de paciéncia,
é bom lembrar a frequéncia e a durabilidade da participacio.
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Quando o processo participativo esta institucionalizado, os partici-
pantes sabem quantas vezes e por quanto tempo serfio chamados a
participar. Se o processo ainda nio chegou a esse nivel ou se
exige reforma ou substituicdo, a frequéncia e a extensdo da parti-
cipacdo entram em questdo. Dependem de tantos fatores que ndo
é razoavel aqui identifica-los. Mas ai é que se pode ser a razio
de incluir este ponto junto da discussio sobre a vontade. Quantos
estdo dispostos, podem e querem participar nessas condigbes de
incerteza & dificil precisar, mas se torna claro que, em participacéao,
vontade se traduz em iniciativa, oportunidade e paciéncia, e é sindni-
mo de esforco, empenho e envolvimento,

A participacdo a que nos estamos referindo compde um quadro
dificil de praticar. Porém, assim, podemos eliminar uma série de
arremedos de participacdo e por a nu uma série de engodos. A
participacio é um processo e também uma pritica. Como processo,
sucede no tempo, tem comeco, pode apresentar ciclos, e mesmo pos-
suir um fim. E, ainda, um processo no sentido de instrumentar
algo a que se aspira ou se almeja produzir. N&ao é a aspiracdo
em si mesma nem ¢ prépric produtoe.

Como pratica, s6 fazendo é que se aprende ¢ unhicamente pelo
exercicio é que se sabe se foi alcancada ou nao. E para pratica-la,
& necessirio determinar quem participa (os participantes), em qué
(0 objeto substantivo da participacio) e em quais circunstincias
(as condicdes e amplitude da participagdo), pontos de que ja trata-
mos anteriormente.

Pode-se definir, igualmente, como a participacio deve ser reali-
zada (a estrutura e a dindmica da participacio), mas isto é de
inicio dispensavel. Tal posi¢io, contudo, estd longe de ser pacifica,
JA que para numerosos especialistas a participacio é¢ uma certa
forma ou sio certas formas de relacionamente entre individuos ou
grupos, como a auto-gestdo, a co-gestdo e assemethadas. Segundo
esta orientacio, o modo de participar condiciona e conduz a maior
ou menor participacio.

Embora reconhegamos alguma validade nessa observacio, nao
ha como esquecer que formas sdo respostas a necessidades especi-
ficas e vém & luz em ambientes determinados. A estrutura e diné-
mica do processo participativoe podem ser postergados ou pensados
posteriormente, pelo fato de gue partir de uma certa estrutura ou
forma significa presumir que o contexto, situacio e problemas de
origem e de aplicacio sdo idénticos. A validade & parcialmente
admitida pela conveniéncia eventual de comegar o processo de par-
ticipar pela propria participacio. Deixemos semptre claro, no en-
tanto, que a forma inicialmente adotada esta sendo experimentada
e avaliada diante das circunstancias. Pode acontecer que se conclua
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pela sua manutencdo. E bom ter claro, porém, que as decistes de-
vem obedecer a esta ordem, para que o meio nio se transforme em
fim e o acessdrio ndo se torne o principal,

Demos a entender ha pouco que a base para o sucesso da parti-
cipacio pode estar fora do préprio processo participativo, ou seja,
no ambiente, Num sentido amplo, a experiéncia indica que ha
culturas mais participativas, que facilitam a introducao, criacfo,
prética, e absorcio de experimentos nessa linha. Nesses ambientes,
a participacio se aproxima de um verdadeiro habito.

Quando o ambiente ou as circunstancias nio favorecem a par-
ticipacdo, é preciso acrescentar as tarefas normais de identificar
quem deve participar, em qué, sob que condicdes e como, a dificul-
dade de adequar o processo participativo ac contexto. O desfavo-
recimento da participacio implica 4reas de recrutamento e selecio
mais restritas, menor nimero de questdes ou problemas ao redor
dos quais existe a possibilidade de alcancar participacio, e contro-
les mais rigorosos sobre os casos em que a participacfo pode ser
legitimamente aceita.

Diante dessas limitacles — e talvez em todos 0s casos — a
participacdo passa a requerer tudo que ja arrolamos, e mais enge-
nho, arte e tempo para ser transformada em realidade.
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