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A observadoria* eidadfi no Colombia -
em busea de novas rela~6es entre 0 Estado 
e a soeiedade eivil** 

Fabio E. Velasquez 

Reforma do Estado e constru~fio do publico 

As relafoes entre 0 Estado, a sociedade e 0 mercado 

A redefiniyao das relayoes entre 0 Estado, a sociedade e 0 merca­
do projeta-se como urn dos grandes ·desafios conceituais e politicos para 
a mudanya do seculo. 0 tema nao e novo. A partir de meados da deca­
da de 70, quando se tornou aguda a crise do Estado desenvolvimentista 
(Sunkel, 1993), a questao da restruturayao estatal colocou-se no centro 
do debate e deu lugar a formula<;:ao de modelos alternativos que conti­
nuam sendo materia de discussao na America Latina. 1 

Com efeito, desde os anos 20, mais especialmente a partir do se­
gundo pas-guerra, 0 Estado exerceu na America Latina urn papel de 
protagonista como promotor da industrializa<;:ao, integrador e regulador 
do mercado interno, responsavel pelo atendimento das crescentes de­
mandas da populayao mediante a provisao direta de serviyos e de poli-

• Veeduria, termo espanhol que poderia ser traduzido literalmente por "vedoria", voca­
bulo existente na lingua portuguesa, porem arcaico e em desuso, razao por que optamos 
por II observadoria", que remete a olhar, ver, vigiar, controlar etc. enos parece mais de 
acordo com 0 texto e a intenc;:ao do autor. (N. do T.) 
* * Traduzido do espanhol por Noemia A. Espindola. 
1 Para 0 desenvolvimento deste ponto, baseio-me em Velasquez, 1996. 
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ticas de distribui<;ao da renda, e fiador do equilibrio de interesses e das 
alian<;as entre as classes e os grupos incluidos nesse projeto moderni­
zante. 0 exercicio dessas responsabilidades implicou uma organiza<;ao 
estatal altamente centralizada, uma elevada capacidade de formula<;ao 
de politicas e de execu<;ao de investimentos, e urn crescimento signifi­
cativo da burocracia estatal. Estado, sociedade e mercado acomodaram 
suas condutas a uma "cultura da centraliza<;ao e da ordem", como a 
chama Arocena, segundo a qual lias logic as estruturais permitem uma 
clara inteligibilidade dos processos socio-economicos, os Estados unifi­
cadores asseguram sociedades mais homogeneas, as elites sao garantia 
de coerencia e eficacia, e os sistemas centralistas de organiza<;ao produ­
zem conjuntos humanos integrados. Nessa cultura, privilegia-se 0 geral, 
a ordem, a unidade" (1995:17, grifo do autor). 

A propria dinamica desse modele foi configurando sua crise. 0 
Estado desenvolvimentista onipresente tornou-se cada vez mais incapaz 
de atuar com eficacia no ordenamento da economia e na satisfa<;ao das 
necessidades de amplas camadas da popula<;ao urbana e rural, e de 
manter 0 clima de consenso necessario para avan<;ar na rota da moder­
niza<;ao. A crise economica, produto do desequilibrio fiscal crescente e 
da crise da divida externa, somou-se outra de ordem social e politica: 0 

Estado se tornou pesado e ineficiente e, logo, incapaz de responder as 
demandas de diferentes setores economic os e sociais. Os canais de re­
presenta<;ao politica deixaram de cumprir sua fun<;ao, e produziu-se urn 
divorcio entre eleitores e eleitos. 0 clientelismo e a corrup<;ao invadi­
ram as esferas da administra<;ao publica, e 0 centralismo converteu-se 
numa redoma asfixiante que subtraiu do Estado a agilidade de resposta 
e produziu notorias iniqiiidades regionais. Isso resultou numa crise de 
representa<;ao e credibilidade que gerou manifesta<;oes de protesto e de 
rebeldia contra 0 sistema politico, muitas das quais foram caladas com 
a implanta<;ao de regimes ditatoriais. 

As reformas nao se fizeram esperar. Desde meados da decada de 
70 come<;aram a se aplicar em varios paises, com diferente intensidade, 
medidas de ajuste visando diminuir 0 deficit fiscal. A ideia era "apertar 
o cinto" para gerar poupan<;a, au men tar 0 investimento e equilibrar os 
cofres do Estado. Em suma, procurava-se tomar a gestao publica mais 
eficiente e eficaz, e modificar os termos da rela<;ao entre 0 Estado, a so­
ciedade e 0 mercado. A descentraliza<;ao erigiu-se entao como uma im­
portante estrategia de reforma estatal. 

Essas reformas, entretanto, nao foram todas planejadas com 0 

mesmo molde. Enquanto nos anos 80 se impos urn modele orientado 
para 0 mercado, como alternativa pendular a urn estadocentrismo que, 
menos que promover 0 desenvolvimento, 0 estava obstaculizando, a de-
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cada de 90 viu aparecer urn conjunto de propostas com tons mais poli­
d~ntricos, que partem da convicyao de que 0 Estado deve ser fortaleci­
do, mas que de fin em igualmente urn papel importante para 0 mercado 
e os agentes sociais na busca do desenvolvimento. 

o modelo mercadocentrico parte da ideia de que 0 Estado deve 
reduzir seu protagonismo e deixar que as foryas do mercado e a iniciati­
va autogestionaria dos agentes sociais assegurem uma alocayao otima 
dos recursos e urn funcionamento eficiente da economia. Com esse ob­
jetivo, propoe eliminar os entraves politicos ao livre desenvolvimento 
das foryas economicas e deixar que 0 mercado ass urn a 0 papel gover­
nante da mudanya social. Isso implica reduzir 0 poder de intervenyao 
do Estado na economia, deixando-lhe 0 papel de arbitro neutro na regu­
layao das relac;oes economicas, e despolitizar a gestao publica. 

A descentralizac;ao, nessa otica, e urn meio de dispensar 0 Estado 
central de uma serie de funyoes e responsabilidades, inc1uindo a media­
c;ao dos conflitos, a fim de torna-lo menor em tamanho e na sua capaci­
dade interventora. Em contrapartida, delega-se a organismos territoriais 
urn conjunto de competencias e atribuiyoes cuja execuyao pode - e 
deve - ser compartilhada com organizayoes privadas e, em geral, com 
agentes nao-governamentais. A ideia e que os governos locais criem as 
condic;oes para 0 livre desempenho dos agentes de mercado na presta­
c;ao de servic;os. Dessa forma se garantiria maior eficiencia no uso de 
recursos escassos, maior eficacia na satisfac;ao das necessidades da po­
pulayao e se reduziriam os riscos, proprios de urn esquema centralista, 
de corrupyao e burocratizayao nas tarefas de governo. 

De receptora de bens e serviyos publicos, a sociedade passa a au­
togestora de seu bem-estar, via mercado. E no cenario da oferta e de­
manda, e nao no do assistencialismo estatal, que a sociedade deve satis­
fazer suas necessidades. Isso pressupoe a constituic;ao de unidades indi­
viduais que desenvolvam suas proprias estrategias de inserc;ao no mer­
cado, atuando sob a logica do homo economicus. A ac;ao coletiva passa a 
segundo plano, a participac;ao ainda e considerada pec;a-chave do mode-
10, mas ressignificada num duplo sentido: como encargo por parte dos 
agentes economicos da prestayao de servic;os e como intervenc;ao direta 
dos individuos na autogestao de suas proprias necessidades (fragmenta­
yao social). 

Esse modelo se impos na America Latina com ritmos e intensida­
des diferentes em cada pais. A lib erda de de mercado foi-se proc1aman­
do como 0 horizonte unico de todas as nac;oes, como se houvesse che­
gada realmente 0 fim da historia e nao fosse possivel visualizar outras 
alternativas de organizac;ao da sociedade e do Estado. 
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No entanto, 0 paraiso prometido pelos defensores dessa proposta 
chegou a ser realidade somente para os grandes conglomerados de capi­
tal nacional e internacional e para quem pode incorporar-se a 16gica do 
mercado. Para 0 resto, as conseqi.H~ncias sao bern conhecidas: quebra de 
pequenos e medios empresarios e aumento da pobreza nos campos e nas 
cidades. A fenda social aumentou na America Latina nos anos 80, segun­
do mostram os indicadores de pobreza e qualidade de vida2 para a re­
giao, alem dos processos de desintegrayao social, fragmentayao e privati­
zayao da vida coletiva que se tornaram dominantes. A proposta de deslo­
car a racionalidade do homo economicus para 0 terreno das relay6es so­
ciais e politicas foi perdendo terreno e fez-se not6ria a tensao entre as 
metas de liberalizayao economica e fortalecimento do mercado, de urn 
lado, e as de democratizayao, participayao e eqiiidade, de outro. 

Essas tens6es foram 0 ponto de partida para a busca, desde fins da 
decada passada, de formas alternativas de relayao entre 0 Estado, a socie­
dade e 0 mercado que superassem 0 "impasse" social e politico produzi­
do pela aplicayao do receituario neoliberal. Vem-se configurando desde 
entao uma proposta de carater "policentrico" que constitui mais uma pro­
messa do que uma realidade, mas que ganhou terre no no campo das dis­
cuss6es academicas e politicas. 0 modele parte do pressuposto de que a 
busca do desenvolvimento exige uma ayao complementar entre 0 Estado, 
o mercado e os agentes sociais. 0 primeiro deles nao po de reduzir sua 
ayao ao minimo, pois deve responsabilizar-se pelo fornecimento de bens 
publicos, infra-estrutura e equipamentos sociais, pela promoyao do de­
senvolvimento cientifico e tecnol6gico, pelo fomento da competitividade 
e pela articulayao da economia nacional no cenario internacional. Deve 
assumir igualmente papel relevante na distribuiyao da renda e na regula­
yao dos agentes economicos e sociais, tendo alias a missao de convoca-Ios 
para estabelecer consensos estrategicos em torno das metas de desenvol­
vimento e bem-estar. Assim, 0 Estado deve ser canal de expressao - nao 
o unico, e claro - das demandas dos diferentes setores da populayao. 
Deve, nesse sentido, ser urn Estado includente, e nao excludente; urn Es­
tado fiador dos direitos sociais. 

Os agentes privados tern responsabilidade no modele como inter­
locutores do Estado e da sociedade civil na gerayao de consensos e 
como prestadores de serviyos no campo da regulayao estatal. Nao 
podem operar como peyas independentes, e sim de acordo com as re­
gras do jogo que procura fazer prevalecer 0 bern comum sobre os inte­
resses particulares. 

2 A esse respeito, ver Sunkel (1994). 
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A relayao entre 0 Estado e a sociedade visa 11 construyao de uma 
cidadania politica e social. Em conseqiiencia, representayao e participa­
yao constituem os eixos em torno dos quais se articula 0 sistema demo­
cratico. Trata-se de tornar a democracia substantiva compativel com a 
democracia formal, e a representativa compativel com a participativa. 
Isso pressupoe 0 fortalecimento do tecido social e a constituiyao de ato­
res coletivos que deem vida a esse projeto de ajustamento. 0 zoon poli­
tikon substitui 0 homo economicus, reivindicando-se pois 0 espayO publi­
co em face do imaginario privatizante proprio do modelo anterior. 

o sentido e 0 papel da descentralizayao sofrem mudanyas. Des­
centralizar significa antes de tudo fortalecer os organismos territoriais 
para que sejam capazes de cumprir no ambito local as funyoes que lhes 
competem: promoyao do crescimento economico, incentivo a politicas 
de igualdade, definiyao consensual das estrategias de desenvolvimento 
local e modernizayao e democratizayao da gestao publica etc. 

A eficiencia e a eficacia continuam sendo compromisso de todos, 
mas devem ser compativeis com a igualdade, a democracia e a susten­
tabilidade como principios orientadores da conduta do Estado e dos 
agentes economicos e sociais. 0 planejamento desempenha papel de 
primeira ordem nesse modelo como instrumento pelo qual os diferen­
tes agentes sociais, politicos e economicos identificam seus problemas, 
compreendem suas causas e suas conseqiiencias, combinam as estrate­
gias de ayao mais convenientes para enfrentar problemas e definem as 
ayoes e os instrumentos mais adequados para implementar essas estra­
tegias. Admite-se que a competiyao e a privatizayao dos serviyos pos­
sam contribuir para maior eficiencia e qualidade em sua prestayao, mas 
entende-se que 0 Estado pode igualmente garantir esses parametros 
numa perspectiva de igualdade e proteyao do bem comum. 

A participayao se fortalece, pois, como meio para a formulayao, 
discussao e adoyao dos grandes consensos sobre 0 desenvolvimento e a 
convivencia. Nesse sentido, visa-se ao adensamento do tecido social e 11 
multiplicayao dos canais de participayao (de consulta, iniciativa cidada, 
fiscalizayao, ajustamento e gestao), de maneira que os interesses parti­
culares possam se voltar para a esfera publica com 0 objetivo de cons­
truir 0 bem comum. Transparencia, responsabilidade dos governantes e 
atitude cidada vigilante convertem-se assim em elementos fundamen­
tais da gestao publica. 

A construfiio do publico 

o nucleo dessa proposta de reestruturayao estatal democratizante 
e 0 fortalecimento do publico. 0 publico pode ser entendido como 0 
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conjunto de instancias para a deliberac;ao coletiva e a adoc;ao de deci­
s6es que afetam a coletividade enquanto tal (Gomez, 1996). Em outras 
palavras, e 0 "ambito no qual, mediante a participac;ao formalmente 
igualitaria de todos os cidadaos, desenvolve-se urn conjunto de conteu­
dos normativos: alcances e limites da ac;ao estatal; procedimentos, di­
reitos e obrigac;6es relativos a participac;ao dos cidadaos na formac;ao da 
vontade coletiva e das normas vinculantes (leis); direitos e obrigac;6es 
com respeito ao desfrute da propriedade, dos bens e da vida privada 
etc., ou seja, aqueles que nao so estabelecem os direitos e obrigac;6es de 
cada individuo no tocante a sua participac;ao no destino da sociedade 
na qual se desenvolve como cidadao, mas tambem definem os limites 
do que ha de ser considerado, em cad a caso, como pertencente exclusi­
vamente a esfera da vida privada" (Duhau & Girola, 1990:12). 

A esfera publica deriva sua especificidade do fato de que nela do­
mina urn criterio de racionalidade coletiva. Com efeito, nesse espac;o 
competem racionalidades e interesses particulares. Como assinala 
Gomez (1995: 11), "um juizo otimo de racionalidade coletiva necessita 
levar em conta a totalidade dos interesses e racionalidades particulares 
afetados. E, no entanto, no espac;o realmente 'publico', esses interesses 
e raz6es privados sao apenas a materia-prima que se enquadra na ma­
triz de racionalidade coletiva". Nesse sentido, 0 espac;o publico perde 
sua identidade quando os interesses particulares deliberam e atuam 
nesse cenario exclusivamente em func;ao de racionalidades privadas, e 
nao na busca do bern comum. Isso e 0 que diferencia 0 publico do cor­
porativo. Neste ultimo caso, as racionalidades privadas tornam-se do­
minantes como referentes da negociac;ao entre os interlocutores sem a 
mediac;ao do interesse coletivo como eixo da deliberac;ao e da decisao. 

A existencia de urn espac;o publico e necessaria para garantir urn 
processo coletivo, para que a sociedade possa avanc;ar no objetivo da 
construc;ao da nac;ao, em suma, para que a sociedade possa enfrentar e 
resolver os grandes desafios da modernidade: a identidade nacional, a 
legitimidade do sistema politico, 0 crescimento economico, 0 bem-estar 
social e 0 desenvolvimento sustentavel (Gomez, 1996). 

o publico nao e sinonimo do estatal. 0 estatal e por definic;ao pu­
blico, mas 0 publico nao se reduz ao estatal porque a sociedade civil 
tambem de lib era e decide em mathias de interesse coletivo e, alem dis­
so, porque 0 Estado e outras instancias (os partidos e alguns agentes 
economicos e sociais), como mostra a experiencia historica em nossos 
paises, nem sempre deliberam ou decidem com criterios de racionalida­
de coletiva, e sim em func;ao de interesses particulares. 0 clientelismo, 
por exemplo, nao e senao uma forma de privatizar os fundos publicos 
em beneficio de racionalidades particulares. 
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Em conseqliencia, pode-se falar de urn espayo publico estatal e de 
urn espayo publico nao-estatal. No modele de Estado intervencionista 
do segundo pas-guerra na America Latina, 0 publico foi praticamente 
ocupado pelo Estado. Posteriormente, nos anos 80, 0 publico foi deslo­
cado pelo privado. 0 que se estabelece agora e uma recuperayao do pu­
blico, nao necessariamente invadido pelo Estado, mas aliment ado tam­
bern pela intervenyao da sociedade civil. 

Como assinalam Bresser e Cunill (1997), os anos 90 marcam uma 
tendencia ao aprofundamento do regime democratico e a ampliayao do 
espayO publico nao-estatal, ou seja, das diferentes form as de interven­
yao cidada (propriedade, gestao e controle social) na esfera publica. 
Nesse sentido, 0 espayo publico nao-estatal e 0 espayo da democracia 
participativa, na medida em que permite intermediar a relayao entre 0 

Estado e a sociedade por meio de novas formas de associayao para a 
produyao de bens e serviyos publicos e/ou para 0 exercicio do controle 
cidadao sobre a produyao por parte do Estado ou dos agentes nao-es­
tatais. 

Essa circunsHincia obriga a uma redefiniyao do papel do Estado 
que aponte urn equilibrio entre sua responsabilidade na proteyao dos 
direitos sociais e sua eficiencia/eficacia na gestao das tarefas a seu car­
go. Mas obriga igualmente a uma reconsiderayao do papel da sociedade 
civil, pois ela deve converter-se em protagonista dos processos de de­
mocratizayao, sendo pois necessario fortalece-Ia pelo desenvolvimento 
de redes de solidariedade que contrabalancem as foryas dissolventes do 
mercado e pelo exercicio da cidadania, ou seja, pela constituiyao de su­
jeitos com possibilidades de autodeterminayao, com capacidade de re­
presentayao de interesses e demand as e com pleno exercicio de seus di­
reitos (Castillo & Osorio, 1997). Por fim, e preciso que "0S interesses 
publicos aumentem sua esfera de realizayao, nao so incorporando 
maior numero de agentes socia is em sua satisfayao, mas tambem crian­
do espayos de interlocuyao e negociayao entre 0 Estado e a sociedade 
civil que garantam que as decisoes daquele tenham como medida a am­
pliayao e a garantia dos direitos cidadaos. Recriayao da cidadania politi­
ca e extensao da cidadania social estariam, pois, no eixo da problemati­
ca da construyao do publico" (Cunill, 1995). 

Surgem duas esferas dentro do publico nao-estatal: a produyao 
social e - a que mais nos interessa aqui - 0 controle social. A primeira 
alude a possibilidade de que novas atores nao-estatais (ONGs, funda­
yoes, organizayoes de base) intervenham na produyao de bens e na 
prestayao de serviyos publicos. Isso permitiria pluralizar a oferta de 
bens e serviyos, flexibilizar a gestao publica e introduzir logic as de soli-
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dariedade e racionalidade comunicativa na provisao dos servi<;os (Bres­
ser & Cunill, 1997). 

o controle social e outra das possibilidades de fortalecimento do 
publico nao-estatal. Atraves dele, os cidadaos podem exercer uma fun­
<;ao critica sobre 0 comportamento dos agentes publicos, estatais e nao­
estatais. E, nesse sentido, urn instrumento de regula<;ao que pode ser 
exercido quer em fun<;ao de interesses particulares, quer em fun<;ao de 
interesses gerais. 

Recentemente, as mudan<;as normativas em varios paises da 
America Latina, geralmente ligadas ao processo de descentraliza<;ao, 
criaram a possibilidade de os cidadaos, individual ou coletivamente, 
exercerem urn controle direto sobre a atua<;ao dos agentes estatais e 
nao-estatais na presta<;ao de servi<;os publicos. Os comites de vigilancia 
na Bolivia e as diferentes formas de observadoria cidada na Colombia 
(juntas de vigilancia, comites de controle social e desenvolvimento dos 
servi<;os publicos, comites de fiscaliza<;ao etc.) / para citar somente dois 
casos, sao exemplos da importancia que adquiriram as diferentes for­
mas de controle social como modalidades de participa<;ao cidada, uma 
vez que possibilitam 0 exercicio da fun<;ao critica por parte dos cida­
daos, constituindo meios de comunica<;ao e aproxima<;ao entre 0 Estado 
e a sociedade civil. 

As observadorias cidadas sao uma forma de controle social da 
gestao de bens e servi<;os publicos. Seu desenvolvimento recente na Co­
lombia assinala urn novo tipo de atua<;ao da sociedade civil e de fortale­
cimento do publico nao-estatal. Ate que ponto essas experiencias conse­
guiram cumprir seu objetivo de fiscaliza<;ao da gestao publica? Que li­
mita<;oes mostraram ate agora equal e seu potencial para 0 futuro? 
Para responder a essas perguntas e preciso situar as observadorias cida­
das no contexto das reformas politicas recentes no pais. Tal e 0 objetivo 
da pr6xima se<;ao. 

Colombia: a diHcil (Qnstru~fio de uma ordem democrotica 

Ordem e vio/encia 

A Colombia e urn pais relativamente excepcional na America La­
tina. Apesar de partilhar com os demais paises uma hist6ria ligada a 
conquista e coloniza<;ao espanholas e, logo / a' constru<;ao / desde come­
<;os do seculo passado, de uma na<;ao livre e independente num contex-
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to determinado pelo desenvolvimento do capitalismo em nivel mun­
dial, teve recentemente uma hist6ria particular que a diferencia, por 
exemplo, dos paises do Cone SuI ou das nac;:6es centro-americanas. Para 
a Colombia, a decada de 80 nao foi uma decada perdida no mesmo sen­
tido em que foi para outros paises da regiao, de modo que as medidas 
de ajuste estrutural nao tiveram hi a mesma intensidade. Alias, as esta­
tisticas mostram que 0 pais nao viveu a crise do superendividamento 
de comec;:os da decada passada e que sua economia cresceu nesse perio­
do a taxas ate maiores que as do Chile e segue crescendo em ritmo mo­
derado mas constante. 

Por outro lado, a Colombia nao passou, no ultimo meio seculo, 
pela experiencia de regimes militares de linha dura, como aconteceu 
com varios paises da regiao, de modo que nao se podem utilizar, na 
analise da mudanc;:a politica colombiana, categorias como "transic;:ao" e/ 
ou "consolidac;:ao" democratica no mesmo sentido em que O'Donnell e 
Schmitter as empregam para examinar 0 perfodo posterior a tais ditadu­
ras. Na decada de 50 houve na Colombia urn governo militar, mas foi 
uma experiencia sui generis, porquanto se tratou de uma ditadura im­
posta pelos pr6prios partidos tradicionais, liberal e conservador, como 
soluc;:ao transit6ria e logo deposta pelos mesmos partidos com base no 
pacto politico por eles firmado, conhecido como Frente Nacional. 

No entanto, se algo caracterizou a hist6ria colombiana foi a gran­
de dificuldade para construir uma ordem democratica. Para dize-lo com 
palavras de Pecaut (1987), a ordem e a violencia tern sido, em seu per­
manente entrelac;:amento, as bases sobre as quais se construiu a convi­
vencia dos colombianos. A violencia nao significou a ruptura da ordem 
institucional; pelo contrario, constitui urn eixo estruturador das rela­
c;:6es sociais e politic as "de onde se configurou 0 ambito da politica e se 
construiram e recompuseram as relac;:6es entre atores e forc;:as sociais, 
entre governantes e governados, entre inc1uidos e exc1uidos, enfim, 
entre sociedade civil e Estado" (Uribe, 1995a). 

Foi essa circunstancia que determinou a formac;:ao de urn regime 
politico profundamente debilitado mas estavel, pouco representativo e 
fechado a expressao dos cidadaos, no ambito do Estado-nac;:ao suma­
mente precario. Essa situac;:ao e fruto de processos politicos de longa 
durac;:ao que se desenvolveram ao longo da hist6ria do pais, tres dos 
quais cabe destacar (Pecaut, 1987): em primeiro lugar, foram os parti­
dos, e nao 0 Estado, que definiram as formas de identificac;:ao e perten­
cimento coletivos. Em consequencia, mais que urn sentido de nacionali­
dade, os colombianos tern uma identificac;:ao liberal ou conservadora, 0 

que instaurou uma divisao simb6lica entre eles e levou a criac;:ao de 
subculturas politicas transmitidas de gerac;:ao em gerac;:ao. Isso impediu 
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a construyao de urn sentido de unidade nacional e enfraqueceu as 
bases de legitimidade do regime politico, comprometendo a capacidade 
do Estado para exercer autoridade sobre 0 conjunto da sociedade. 

Em segundo lugar, a articulayao da economia nacional com a in­
ternacional foi pobre e tardia - atraves da produyao e exportayao de 
cafe nos anos 20 - e nao implicou uma forte ingerencia do setor publi­
co na gestao economica. Esta permaneceu em maos do pr6prio setor 
privado, que moldou de mane ira determinante as politicas macroecono­
micas do Estado num sentido nitidamente corporativo. 

Finalmente, a constituiyao de atores sociais produziu-se sob a tu­
tela dos partidos tradicionais, reduzindo drasticamente sua autonomia e 
cortando pela raiz a possibilidade de configurarem suas respectivas 
identidades e de construirem cenarios autOnomos em relayao ao Esta­
do. Assim, "com uma sociedade dividida e fragmentada, com urn Esta­
do sem autoridade, a unidade simb6lica da nayao podia apenas ser vis­
lumbrada. 0 pluralismo dos partidos e de suas facyoes, fazendo as 
vezes de democracia, nao bastava para despertar 0 sentido de uma cida­
dania geral e menos ainda de urn espayo comum para a soluyao dos 
conflitos" (Pecaut, 1987: 16). 

A conjunyao desses processos e que faz com que a ordem e a vio­
lencia se complementem, que 0 legal e 0 ilegal nao estejam separados 
por uma linha nitida. A Colombia e urn pais em que muitos creem que 
basta a promulgayao de leis para que estas gerem processos de mud an­
yas nos pIanos simb6lico e pratico. Por isso fala-se permanentemente 
do Estado de direito, e os colombianos orgulham-se de uma Constitui­
yao na qual esta consignada uma extensa lista de direitos de toda natu­
reza. No entanto, trata-se de urn direito ineficaz, do qual todo 0 mundo 
sabe como livrar-se, como 0 demonstram a extensao da inseguranya, da 
viol en cia e da impunidade e sua aceitayao como componentes quase 
que "normais" da vida cotidiana. 

Todos esses aspectos apontam para urn fato central: na ColOmbia, 
o publico apresenta uma grande fragilidade. Como diz G6mez (1996:7), 
"temos 0 encanto e a riqueza de uma alta criatividade individual, mas 
nao temos 0 sentido da racionalidade coletiva". 0 fato de 0 publico ser 
fragi! quer dizer que a sociedade civil trans borda em iniciativas que 
nao conseguem transcender a esfera dos interesses individuais e termi­
na por delegar aos atores politicos a tom ada de decisoes sobre os assun­
tos coletivos. Mas os atores politicos tampouco tomam a bandeira da ra­
cionalidade coletiva, po is operam a partir de 16gicas clientelistas, patri­
monialistas ou mercantilist as que em nada contribuem para fortalecer 
o bern comum. Os atores economicos, por seu lado, se guiam pela ra­
cionalidade do lucro e, quando orientam sua ayao para a esfera publica 
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ou 0 Estado, 0 fazem com urn sentido corporativo, no afa de ver favore­
cidos os seus interesses. Em conseqiiencia, nao existem cidadaos, mas 
sim habitantes, usuarios ou clientes de serviyos publicos; nao existem 
partidos, mas organizayoes eleitorais interessadas em privatizar em seu 
beneficio os fundos publicos; na~ existe, enfim, uma autoridade legiti­
rna, mas sim urn corpo de funcionarios que zelam por seu pr6prio inte­
resse como burocracia. 

Crise e reformas 

No ultimo meio seculo, a Colombia experimentou urn processo 
de modernizayao significativo, cujos sintomas mais visiveis foram a ur­
banizayao acelerada, a melhoria dos niveis de educayao e saude da po­
pulayao, a secularizayao dos costumes, a ascensao da classe media e a 
criayao de canais de mobilidade social. No entanto, essa mudanya de 
grande envergadura desenvolveu-se no contexto de urn regime politico 
de democracia parcial, cuja consolidayao teve muito a ver com 0 pacto 
frentenacionalista do fim da decada de 50. Seus aspectos sao ampla­
mente conhecidos: dominio eleitoral asfixiante dos partidos tradicio­
nais; altas taxas de abstenyao que chegam a 800/0 em certos casos; redes 
de clientelismo espalhadas por to do 0 pais, fortalecidas pela fragmenta­
yao dos partidos e a conseqiiente recomposiyao das lideranyas politicas 
em nivellocal e regional em funyao dos processos de descentralizayao; 
inexistencia de uma oposiyao politica e autoritarismo nas relayoes entre 
o Estado e a sociedade. 

Desde 0 final da decada de 70 esse regime comeyou a experimen­
tar, em meio a estabilidade macroeconomica, uma crise de legitimidade 
crescente,3 alimentada pela penetrayao da economia da droga em todas 
as esferas da vida nacional e pela multiplicayao de diversas formas de 
violencia (politica e social, publica e privada), da qual foram agentes 
importantes a guerrilha e 0 narcotriifico (Leal, 1995). Tal crise explica 
as reform as politicas empreendidas no pais desde meados da decada 
passada, em especial a descentralizayao politico-administrativa e a pro­
mulgayao de uma nova Carta politica em 1991. 

Com a descentralizayao se quis dar resposta nao s6 as exigencias 
provenientes de organismos internacionais e das novas tendencias do 
mercado internacional e de acumulayao do capital em escala mundial 

3 Os empresarios descreveram essa situac;:ao numa frase: "a economia vai bern, mas 0 

pais vai mal". 
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(globaliza<;:ao, abertura economica, mudan<;:as tecnol6gicas, privatiza<;:ao 
etc.), mas tambem a uma situa<;:ao interna de desestabiliza<;:ao institu­
cional produzida pelo aumento constante de demandas sociais no 
campo e na cidade e pela multiplica<;:ao de mobiliza<;:oes cidadas (greves 
civicas, passeatas, ocupa<;:ao de estabelecimentos publicos etc.) que ex­
pressavam 0 descontentamento de muitos colombianos com a incapaci­
dade do Estado de atender suas necessidades e com a impossibilidade 
de interferir nas decisoes publicas, devido ao fechamento institucional 
do Estado a participa<;:ao cidada (Velasquez, 1995). 

Essas reformas, que sem duvida tiveram imp acto importante na 
organiza<;:ao do Estado e modificaram, embora timidamente, as rela<;:oes 
entre 0 Estado e a sociedade no plano local (Velasquez, 1996), nao 
for am suficientes para enfrentar a crise de legitimidade do regime poli­
tico. Diferentes set ores reclamavam uma transforma<;:ao profunda do 
sistema politico em seu conjunto. Essa foi precisamente a origem da 
Assembleia Nacional Constituinte em 1990 e da promulga<;:ao de uma 
nova Carta politica em julho de 1991. 

Os constituintes concentraram sua aten<;:ao em tres grandes te­
mas: a reforma do sistema politico, 0 fortalecimento da justi<;:a e 0 apro­
fundamento da descentraliza<;:ao politico-administrativa (Uribe, 1995b). 
Tratava-se, enfim, de reconstruir 0 campo de rela<;:oes entre 0 Estado e 
a sociedade civil numa perspectiva democrMica que superasse as limi­
ta<;:oes hist6ricas da democracia representativa e introduzisse formas de 
aproxima<;:ao entre os cidadaos e 0 Estado atraves de mecanismos de in­
terven<;:ao direta na tom ada de decisoes sobre assuntos coletivos. Dito 
de outra maneira, buscava-se criar as bases legais e institucionais para 
o afian<;:amento do publico, requisito indispensavel para a constru<;:ao 
de urn sistema democrMico. 

o controle do gestiio publica 

Urn dos aspectos contidos na nova Constitui<;:ao e 0 controle so­
cial da gestao publica (Gonzalez, 1995a). 0 art. 270 da Carta politica de­
fine que I/a lei organizara as formas e os sistemas de participa<;:ao cidada 
que permitam vigiar a gestao publica para que se cumpra nos diversos 
niveis administrativos e em seus resultadosl/. Adicionalmente, 0 art. 103 
assinala que 0 Estado contribuira para que as organizac;:oes sociais te­
nham representac;:ao nas diferentes instancias de participa<;:ao, ajusta­
mento, controle e vigilancia da gestao publica. Ainda, 0 art. 369, refe­
rente aos servi<;:os publicos domiciliares, define que I/a lei determinara 
os deveres e direitos dos usuarios, 0 regime de sua prote<;:ao e suas for-
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mas de participa<;:ao na gestao e fiscaliza<;:ao das empresas estatais que 
prestem 0 servi<;:o". 

Os desenvolvimentos legislativos da Constitui<;:ao introduziram 
uma importante variedade de formas de interven<;:ao cidada no controle 
da coisa publica, especialmente no que se refere a presta<;:ao de servi­
<;:os por parte de agentes estatais e nao-estatais. 0 mecanismo de parti­
cipa<;:ao politica mais importante e a revoga<;:ao do mandato dos prefei­
tos e governadores, regulamentado pela Lei nQ 131 de 1994. Por ela, os 
cidadaos pod em iniciar urn processo com vistas a revogar 0 mandato de 
urn prefeito ou governador, com base na considera<;:ao, expressa nas ur­
nas, de que, depois de cumprido urn ana de seu mandato, nao tenha 
atuado em concordancia com seu programa de governo. Tal programa 
deve ser apresentado aos eleitores durante a campanha e registrado pe­
rante as autoridades competentes no momento de inscri<;:ao da sua can­
didatura. 

Quanto aos mecanismos de participa<;:ao cidada em nivel local, 
podem ser mencionados os seguintes: 

• comites au juntas de Observadoria: sao organismos criados pelas orga­
niza<;:6es civis ou por grupos de cidadaos para fiscalizar a presta<;:ao 
dos servi<;:os publicos locais, sua gestao e seus resultados (Lei nQ 134 

de 1994). A Lei nQ 80 de 1993, sobre contrata<;:ao publica, faculta aos 
cidadaos e a esses comites dar conhecimento as autoridades respec­
tivas de qualquer anomalia, omissao ou contraven<;:ao que ocorra 
nesse campo. 

• comites de Observadoria Popular: sao comites de trabalho, criados no 
bojo dos conselhos municipais de Desenvolvimento Rural, encarre­
gados de controlar, vigiar e fazer 0 acompanhamento dos projetos de 
desenvolvimento rural. 

• comiss6es municipais de Policia e Participa9a.O Cidada.: tern entre suas 
fun<;:6es orientar e fiscalizar as rela<;:6es entre a policia, as entidades 
administrativas e a cidadania, a fim de melhoni-Ias e garantir sua 
orienta<;:ao etica, civilista, democnitica, educativa e social. 

• juntas de Vigilancia: a Lei nQ 136 de 1994 regulamenta sua cria<;:ao 
como instrumento de controle cidadao sobre a presta<;:ao dos servi­
<;:os publicos quando estes nao sao responsabilidade de entidades 
descentralizadas do Estado, e sim de agentes nao-estatais (com ou 
sem fins lucrativos). 



270 • Fabio E. Velasquez 

• comites de Desenvolvimento e Controle Social dos Servi{:os Publicos Do­
miciliares {SPD}: criados pela Lei nQ 142 de 1994 e regulamentados 
atraves do Decreto nQ 1.429 de 1995/ estao constituidos por usuarios, 
subscritores ou subscritores potenciais dos SPD, que escolhem como 
seu representante urn Vogal de Controle. Estes poderao, por designa­
yao do prefeito, fazer parte das juntas diretoras das empresas oficiais 
de SPD no ambito municipal. 

• comites de Participa{:G.o Comunitaria de Saude: vlglam as tarifas dos 
serviyos, 0 desempenho dos funcionarios, a administrayao dos recur­
sos e a tramitayao das queixas e reclamayoes dos usuarios. Os comi­
tes de Etica Hospitalar estao igualmente habilitados para atender e 
canalizar as queixas quanto a qualidade e oportunidade na prestayao 
dos serviyos de saude. 

• observadorias comunitarias de Saude: sao 6rgaos de escolha popular 
encarregados de controlar os serviyos de saude em termos de atendi­
mento, eficiencia e qualidade, e de vigiar 0 born uso dos recursos fi­
nanceiros segundo as prioridades estipuladas pelo plano de saude da 
comunidade de urn territ6rio especifico. 

• juntas municipais de Educa{:G.o: regulamentadas pela Lei nQ 115 de 
1994/ tern entre suas atribuiyoes verificar que as politicas, progra­
mas e pIanos em materia de educayao se cumpram no municipio. 
Adicionalmente, tern a funyao de vigiar a aplicayao das politic as na­
cionais atraves dos pIanos e program as municipais. 

• conselhos nacional e territoriais de Planejamento: sao instancias de re­
presentayao social criadas em nivel nacional e local (departamentos 
e municipios) com a finalidade de emitir urn conceito sobre os pIa­
nos de desenvolvimento. A Lei nQ 152 de 1994/ que os criou, nao 
lhes deu atribuiyoes em materia de fiscalizayao, mas em varias cida­
des a regulamentayao dos conselhos incorporou as suas funyoes 0 

acompanhamento e a avaliayao dos pIanos. 

• juntas administradoras locais: sao instancias de representayao territo­
rial das comunidades (divis6es urbanas) ou corregedorias (divis6es 
rurais) dos municipios, eleitas mediante sufragio universal. Entre 
suas funyoes est§. a de vigiar e controlar a prestayao dos serviyos 
municipais em sua comunidade ou corregedoria e os investimentos 
que utilizem recursos publicos (art. 318 da Constituiyao). 
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• Meio Ambiente: A Lei nQ 99 de 1993 permite a qualquer cidadao soli­
citar informayao as autoridades municipais, empresas ou particulares 
sobre 0 usa e 0 efeito de determinados elementos que possam causar 
contaminayao e ocasionar problemas na saude humana. Tambem os 
cidadaos, em numero nao inferior a 100 ou mediante urn minimo de 
tres entidades sem fins lucrativos, podem solicitar uma audiencia pu­
blica quando se desenvolva ou se pretenda desenvolver uma obra ou 
atividade que possa causar algum imp acto no meio ambiente. 

Os controladores e os procuradores municipais, por sua vez, tern 
a obrigayao de vincular a cidadania a seus trabalhos de fiscalizayao da 
gestao publica e a valorizayao do desempenho das entidades e organis­
mos da administrayao municipal. 

Como se pode ver, ha urn amplo quadro legal e institucional para 
o desenvolvimento do controle cidadao da gestao de serviyos publicos 
por parte de agentes estatais e nao-estatais e urn numero nao desprezi­
vel de mecanismos setoriais e territoriais. Resta saber ate que ponto 
esse quadro legal serviu para mobilizar os cidadaos em tomo dessa ta­
refa e, em ultima analise, ate que ponto contribuiu para fortalecer a es­
fera publica nao-estatal. 

As experiencias da observadoria cidada 

Ate comeyOS desta decada, nao existia uma tradiyao de observa­
doria cidada na Colombia,4 pois, como ja se disse, 0 sistema politico co­
lombiano tern sido urn sistema auto-referenciado, fechado, pouco aber­
to a intervenyao cidada. Nesse sentido, a pratica das observadorias e re­
cente, mas converteu-se, a partir da Constituiyao de 1991 e de seus de­
senvolvimentos legislativos, num dos mecanismos fundamentais do 
controle cidadao para a gestao de bens e serviyos publicos. 

As experiencias multiplicaram-se em to do 0 territorio nacional. 0 
artigo transitorio 34 da Constituiyao criou, por urn periodo de tres anos, 
a Observadoria do Tesouro, encarregada de fiscalizar 0 uso do dinheiro 
publico. Urn conjunto de universidades publicas e privadas constituiu a 

4 Sao poucas as experiencias de observadoria cidada antes da decada de 90. A mais co­
mentada foi promovida pela Camara de Comercio de Medellin e a Sociedade Antioque­
nha de Engenheiros nos anos 1980-84, com 0 objetivo de realizar uma inspe<;:ao perma­
nente da execu<;:ao de do is megaprojetos: a constru<;:ao do Aeroporto de Medellin e da 
auto-estrada Medellin-Bogota. 
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rede universitaria de monitoramento dos programas de politica social, a 
qual tratou de acompanhar a execuc;ao dos programas da Rede de Soli­
dariedade, programa do governo nacional que subsidia os setores mais 
pobres da populac;ao. Em abril de 1996, urn grupo de 67 ONGs, univer­
sidades e associac;oes empresariais decidiu realizar a observadoria da 
investigac;ao realizada sobre 0 presidente Samper, com base numa su­
posta infiltrac;ao de recursos do narcotrafico em sua campanha pre­
sidencial. Meses mais tarde, algumas dessas organizac;oes fizeram 0 

acompanhamento do processo de reforma constitucional proposto pelo 
governo nacional. Varias controladorias municipais e departamentais 
promoveram sistemas de controle cidadao da gestao publica e da execu­
c;ao de projetos por organism os publicos nao-estatais. Esse foi 0 caso 
dos departamentos de Atlantico, Risaralda, Antioquia, Cundinamarca e 
de cidades como Bogota, Cali, Medellin, Barranquilla e Yumbo, entre 
as mais conhecidas. 5 Entidades como 0 Foro Nacional por Colombia 
(Cali) e a Corporaci6n Paisajoven (Medellin) criaram sistemas de acom­
panhamento permanente da gestao local e de program as setoriais espe­
cificos (jovens, saude, educac;ao, grupos vulneraveis etc.). 

Mas, sem duvida, e no ambito da gestao municipal que se multipli­
caram os comites de vigilancia e as experiencias de controle cidadao. 
Nao existe ate 0 momento estatistica dessas formas associativas. Informa­
c;ao parcial fornecida por alguns departamentos do governo nacional in­
dica que em meados de 1996 realizaram-se cerca de 10 processos de re­
vogac;ao de mandato de prefeitos, constituiram-se pouco mais de 400 
conselhos territoriais de Planejamento e cerca de meia centena de comi­
tes de Desenvolvimento e Controle Social dos SPD, operavam juntas mu­
nicipais de Educac;ao em quase todos os municipios do pais, e juntas ad­
ministradoras locais foram regulamentadas e escolhidas nas capitais dos 
departamentos e em outros municipios cuja populac;ao representa mais 
da metade dos colombianos. Assim se multiplicaram os comites de obser­
vadoria ate alcanc;ar uma boa cobertura de municipios (Velasquez, 1996). 
Numeros parciais correspondentes a novembro de 1995 assinalam que 
havia entao em Bogota cerca de 400 observadores em 15 das 20 localida­
des da cidade, e em Cali tinham-se constituido 101 comites de observa­
doria de bairros, cada qual com uma media de 10 a 15 observadores. 6 

5 Em Cali existe urn sistema de informa<;:iio cidadii que con tern todos os projetos que 
fazem parte do plano de investimentos do municipio, a maioria executados por agentes 
niio-governamentais. Os observadores cidadiios podem consulta-lo e introduzir no pr6-
prio sistema suas observa<;:6es sobre 0 andamento dos projetos. 
6 Ver as atas do Seminario Las Veedurias Ciudadanas y la Democratizaci6n de la Gesti6n 
Publica, Foro Nacional por Colombia, realizado em Cali, em novembro de 1995. 
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Esses comites estao constituidos principalmente por lideres clvi­
cos e cidadaos geralmente vinculados a organizac;:oes sociais de base, 
como as juntas de Ac;:ao Comunal que operam nos bairros e ruas de 
classes baixas e media-baixa da populayao. Pesquisa realizada pelo Foro 
Nacional por Colombia, com base numa amostra de observadores da 
capital, permitiu estabelecer seu perfil socio-econamico aproximado: 
contam em media 47 anos, provem das classes baixa e media-baixa, 
tern em media quatro dependentes, grau de escolaridade medio ou su­
perior, uma ocupayao que lhes rende 0 suficiente para a sobrevivencia 
e alguma vinculayao com organizac;:oes locais (Daza, 1996). 

Os comites de observadoria desenvolvem seu trabalho em varias 
modalidades: uns se interessam por microprojetos localizados em bair­
ros, ruas, conjuntos habitacionais ou quarteiroes (em especial obras 
civis relacionadas com construyao de estradas, redes de esgoto, equipa­
mentos coletivos, programas sociais etc.); outros exercem vigiliincia 
sobre investimentos municipais de nivel medio (comunidades, correge­
dorias), e outros, ainda, geralmente poucos, ocupam-se da gestao publi­
ca em nivel macro de pIanos, programas e projetos. Ha comites que por 
sua propria natureza dedicam-se exclusivamente a programas e projetos 
setoriais e ha os que combinam 0 setorial com 0 territorial. 0 certo e 
que a medida que crescem a envergadura e a cobertura territorial do 
objeto da observadoria, diminui 0 numero de pessoas e comites que 
podem cumprir e que de fato cumprem essa funyao. Nesses casos, sao 
as ONGs e as associayoes empresariais que geralmente assumem a ob­
servadoria, pois contam com recursos e qualificac;:ao necessarios para 
tanto. 

Nesse sentido, vale a pena mencionar uma experiencia que esta 
sendo feita pelo Foro Nacional por Colombia7 em Cali - e que comec;:a a 
ser feita tam bern em outras cidades como Barranquilla e Ibague -, de 
acompanhamento da gestao local. 0 Foro pas em funcionamento 0 Labo­
ratorio de Observayao da Gestao Urbana (Logu), cuja finalidade e produ­
zir uma serie de analises sobre a gestao municipal e gerar impacto na 
opiniao publica mediante a publicayao semestral de urn encarte num dos 
jornais de maior circulac;:ao da cidade, mostrando os resultados da analise 
e uma pes qui sa de opinUio publica sobre a gestao do prefeito. A publica­
c;:ao e complementada pela realizac;:ao de urn foro anual de que partici­
pam diferentes setores da cidade (prefeito, vereadores, representantes do 

7 0 Foro e urn organismo nao-governamental criado ha 15 anos, dedicado a promo<;ao da 
participa<;ao cidada e de uma cultura politica democnitica. E uma entidade nacional des­
centralizada, que conta com quatro sedes regionais em Bogota, Barranquilla, Ibague e Cali. 
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Conselho Municipal de Planejamento, das associa<;6es empresariais, das 
organiza<;6es civicas, das universidades e das ONGs), todos convocados 
para dar sua opiniao sobre os resultados da gestao e as modifica<;6es a 
serem feitas para melhorar seus resultados e seu impacto. 

Para a elabora<;ao dos relatorios, 0 Foro constituiu uma equipe de 
especialistas, em sua maioria professores universitarios, conhecedores 
de diferentes aspectos da vida da cidade. Essa equipe realiza urn traba­
lho de investiga<;ao (analise de documentos, recortes de imprensa, en­
trevistas, estudo de indicadores setoriais e de gestao etc.) e produz uma 
serie de artigos que sao publicados no encarte semestral. Ate 0 momen­
to foram publicados quatro numeros, estando 0 quinto para ser publica­
do em novembro de 1997. 

Que balan<;o se pode fazer dessas experiencias de controle cida­
dao? A seguir sugerem-se algumas hipoteses, a partir da analise dos 
Logus do Foro Nacional por Colombia e das observadorias populares da 
gestao municipal. 

Balan~o 

o controle social da gestao publica como forma de participa<;ao 
cidada e uma modalidade de a<;ao coletiva, entendida como esfor<;o ra­
cional e intencional de urn grupo de pessoas que buscam objetivos cole­
tivos por meio de uma conduta cooperativa.8 A participa<;ao e urn pro­
cesso social de interven<;a09 na vida coletiva pelo qual diferentes ato­
res, em fun<;ao de fatores externos e internos, procuram influir no des­
tino comum mediante a escolha de metas compartilhadas e dos instru­
mentos idoneos para alcan<;a-Ias. 

Mas que fatores permitem conceber a coopera<;ao de sujeitos com 
interesses diferentes para a obten<;ao desses bens?10 Para efeitos desta 

8 Conduta cooperativa nao significa necessariamente consensual, pois isso negaria a di­
feren~a de interesses e motiva~6es dos atores envolvidos na a~ao. Alem disso, os proces­
sos participativos, ainda que operem baseados na defini~ao de metas compartilhadas, 
geram tens6es e conflitos que ocasionalmente implicam a exclusao de sujeitos, quando 
nao e possivel chegar a acordos por meio de procedimentos democniticos. 
9 Falamos da participa~ao como interven~ao porque a entendemos como urn processo 
que sup6e autonomia, horizontalidade nas rela~6es entre os sujeitos e integra~ao pela 
via da diferen~a. Para urn tratamento mais detalhado desse tema, ver Gonzalez (1995b) e 
Velasquez (1991). 
10 Como diz Olson (1992), a existencia de urn interesse coletivo nao advem automatica­
mente da consciencia dos interesses individuais. 
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analise, sugerimos levar em conta tres tipos de fatores: a estrutura de 
oportunidade politica, a identidade coletiva e as motivac;:oes individuais 
para a participac;:ao. 

Por estrutura de oportunidade politica deve-se entender 0 conjun­
to de opc;:oes oferecido por urn sistema politicoll e que possibilita aos 
atores tomar a decisao de participar na busca de bens pUblicos. 12 Entre 
essas opc;:oes cabe mencionar: 0 grau de abertura do sistema politico as 
demandas sociais e ao protesto cidadao, a existencia ou nao de grupos 
de apoio aos atores participantes, 0 grau de unidade das elites politicas 
e a capacidade do governo para instrumentalizar seus pIanos e progra­
mas. Esses elementos alteram os custos e a rentabilidade da ac;:ao coleti­
va; logo, estimulam ou freiam a participac;:ao. 

o segundo elemento e a constituic;:ao de identidades sociais: os 
sujeitos podem aproveitar uma estrutura de oportunidade politica favo­
ravel a realizac;:ao de urn bern publico na medida em que estejam em 
condic;:oes de atuar de forma coletiva. Para isso e preciso examinar seu 
grau de articulac;:ao/desarticulac;:ao, de homogeneidade/heterogeneidade, 
a densidade da rede de relac;:oes sociais, em outras palavras, a consis­
tencia de sua identidade como grupo (Tanaka, 1995). A analise desse as­
pecto obriga a observar os niveis de organizac;:ao dos participantes, as li­
deranc;:as, as redes sociais estabelecidas, os recursos (informac;:ao, saber, 
logistica, materiais etc.) de que dispoem como grupo para se envolve­
rem num processo participativo e, em func;:ao de tais recursos, sua pos­
sibilidade de acesso ao exercicio da cidadania. A medida que as identi­
dades sociais se fortalecem, aumentam as probabilidades de participa­
c;:ao e de exito na realizac;:ao das metas. 

Finalmente, 0 terceiro tipo de fatores refere-se a combinac;:ao de 
motivac;:oes que podem atuar num determinado momento a favor ou 
contra a participac;:ao. 13 Pode-se distinguir entre macromotivac;:oes e mi­
cromotivac;:oes (Aguiar, 1991:33). As primeiras fazem referencia a "moti­
vos para cooperar de carater geral socialmente compartilhados, que ge­
ralmente - mas nao necessariamente - nao levam em conta as conse­
qiiencias individuais da cooperac;:ao". As ultimas aludem "aqueles moti­
vos pelos quais elegemos a cooperac;:ao em certas circunstancias; situa­
c;:6es nas quais 0 calculo das conseqiiencias tern urn peso rnuito grande". 

11 A no<;:iio de sistema politico alude ao "conjunto de regras e atores cujas intera<;:6es, for· 
mais e informais, definem a diniimica politica" (Tanaka, 1995:46). 
12 Essa defini<;:iio se baseia nas ideias de Tilly (1978) e Tarrow (1988). 
13 Pode-se encontrar uma boa referencia sobre 0 tema em Hopenhayn (1988) e Aguiar 
(1991). 
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As micromotiva<;6es ap6iam-se numa racionalidade instrumental­
mente eficiente, consistente e orientada para 0 futuro, embora as ma­
cromotiva<;6es sejam, como diz Elster (1992), normas sociais de coope­
ra<;ao. As micromotiva<;6es podem ser de carater egoista (a obten<;ao de 
bens e servi<;os ou 0 controle do entorno, segundo Hopenhayn) ou al­
truista (a auto-estima gregaria, de Hopenhayn), mas sempre estao liga­
das a uma concep<;ao instrumental da racionalidade na qual 0 peso das 
conseqiiencias da a<;ao e decisivo para determinar se urn individuo par­
ticipa ou nao. Entretanto, os canones da racionalidade instrumental nao 
sao suficientes para explicar a participa<;ao. Freqiientemente uma pes­
soa coopera porque as outras cooperam ou porque considera que e seu 
dever, independentemente do beneficio a receber. Por isso e necessario, 
ao lado das micromotiva<;6es, identificar as macromotiva<;6es como re­
quisito para compreender certos tipos de coopera<;ao, ou seja, aqueles 
motivos compartilhados com outros e que se ap6iam na aprova<;ao ou 
desaprova<;ao de nossas a<;6es por parte dos outros. 

A rela<;ao entre estrutura de oportunidade politica e identidade 
sugere urn ultimo elemento de analise util para caracterizar as observa­
dorias como forma de participa<;ao (ver quadro). 

Identidade social solido 

Identidade social fragil 

Tipos de participa~fio 

Estrutura de oportunidade 
politico favoravel 

Participa~60 substantiva 

Participa~60 formal e/ou 

instrumental 

Estrutura de oportunidade 
politico desfavoravel 

Participa~60 reivindicativa e/ou 

contestatoria 

N6o-participa~60 

A existencia de uma estrutura de oportunidade politica favonivel 
e de identidades coletivas s6lidas (consciencia de interesses, organiza­
<;ao, redes sociais, autonomia e recursos) da lugar a participa<;ao subs­
tantiva, ou seja, urn tipo de a<;ao pela qual os atores sociais e 0 Estado 
enfrentam juntos a analise das demandas sociais, combinam as a<;6es 
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necessanas para satisfaze-Ias e as empreendem de forma conjunta ou 
individual. Esse tipo de participa~ao se da geralmente por meio de me­
canismos de dialogo, acordos e formas de coopera~ao para a a~ao. 

Quando ha abertura por parte das instancias governamentais e autono­
mia dos sujeitos sociais, esse tipo de participa~ao pode trazer importan­
te contribui~ao a democratiza~ao da gestao local. 

Quando, existindo urn ambiente politico institucional favonivel, 
as identidades coletivas mostram-se frageis, a participa~ao adquire ca­
rater formal e instrumental. Formal, na medida em que 0 importante 
e a representa~ao numa instancia ou comite, independentemente do 
papel que tenha 0 representante nesse cenario. Interessa mais a forma 
que 0 conteudo da participa~ao. Por sua vez, a participa~ao instru­
mental e aquela que surge de uma rela~ao utilitaria entre 0 Estado e 
os atores sociais. 0 primeiro, por exemplo, interessado em envolver a 
popula~ao na gestao local a fim de reduzir custos de investimentos ou 
ganhar legitimidade politica sem que a popula~ao tenha lugar imp or­
tante na tomada de decisoes. Mas a instrumentalidade po de vir tam­
bern da sociedade, quando recorre ao Estado exclusivamente para 
obter beneficios particulares, sem que interessem as conseqiiencias da 
a~ao, para alem desses beneficios. 

o terceiro tipo de participa~ao e a reivindicativa e/ou contestat6-
ria. Sua caracteristica mais importante e a coopera~ao social para en­
frentar 0 Estado ou pressionar pela execu~ao de bens publicos. Pressu­
poe forte iniciativa social, 0 que por sua vez implica identidades sociais 
s6lidas e urn Estado fechado as demandas sociais. Pode se dar mediante 
negocia~ao e acordo, mas tambem por meio de formas autoritarias de 
exclusao. 

Finalmente, quando a estrutura de oportunidade politica e desfa­
voravel e as identidades sociais frageis, 0 resultado e a nao-participa­
~ao, a desmobiliza~ao social em torno dos bens publicos e 0 desinteres­
se do sistema politico em proporcionar a interven~ao cidada. Nesse 
caso, abre-se caminho para outras formas de rela~ao entre a sociedade 
e 0 Estado: 0 clientelismo, 0 populismo, 0 autoritarismo, 0 assistencia­
lismo, 0 tecnocratismo ou uma combina~ao destes. 

Estrutura de oportunidade polftica 

A observadoria cidada, especialmente a exercida pelos comites de 
bairro de origem popular, nao encontrou todas as condi~oes propicias a 
seu desenvolvimento. E verdade que, diferentemente do que ocorria ha 
uma decada, hoje existem condi~oes legais e institucionais para amp liar 
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o controle cidadao e inclusive para que 0 Estado promova a organiza9ao 
cidada para tal fim. Mas existem obstaculos decorrentes do carater das 
normas, do peso significativo do Estado em seu funcionamento cotidia­
no, da atitude de muitos agentes estatais ante 0 trabalho fiscalizador 
dos cidadaos e do clima de violencia que reina em muitas zonas do 
pais. 

As observadorias cidadas na Colombia foram favorecidas pela 
existencia de urn conjunto de normas constitucionais e legais que possi­
bilitam seu exercicio e regulam as institui90es e os mecanismos pelos 
quais os cidadaos podem exercer tal direito. Isso significa, sem duvida, 
uma amplia9ao das possibilidades cidadas para 0 exercicio da fun9ao de 
controle, coisa que ha 10 ou 15 anos os colombianos nem sonhavam. 
Mas 0 quadro juridico peca por excesso. Com efeito, no nivel municipal 
existem demasiados mecanismos de controle social da gestao publica; 
isso confunde as pessoas e as leva a subutiliza-Ios, a ponto de eles per­
de rem sua eficacia e, portanto, sua credibilidade. A multiplica9ao de 
insHincias produziu uma fragmenta9ao da a9ao coletiva que, em ultima 
analise, as tira do alcance desta ultima e favorece 0 imobilismo das po­
liticas publicas e da gestao: "divide e venceras" parece ser 0 lema que 
inspirou a institucionaliza9ao dos mecanismos de fiscaliza9ao. 

Alem disso, 0 fato de muitos desses canais serem institucionaliza­
dos aumenta a probabilidade de que se burocratize a pratica fiscaliza­
dora. Muitos dirigentes civicos parecem acreditar que ser observador e 
urn cargo, e nao uma atitude perante 0 Estado, e que, portanto, perten­
cer a urn comite de observadoria da direito a obter urn documento dis­
tintivo e certos privilegios perante a municipalidade. 14 Em alguns ca­
sos, a organiza9ao dos comites torna-se urn fim em si mesmo e nao urn 
meio para 0 exercicio da participa9ao. 

Esse risco se confirma ao examinarmos os manuais que os orga­
nismos publicos elaboraram para promover as observadorias. Neles, a 
maioria das paginas e dedicada a explica9ao das normas e procedimen­
tos e, inclusive, dos formularios para fazer os tramites respectivos pe­
rante as autoridades competentes. 15 Socializar as normas e importante, 
assim como mostrar aos cidadaos as formas de tramita9ao das solicita-

14 Nurn encontro de observadores, realizado em Cali, urn representante de Bogota criti­
cou essa atitude burocratica assinalando que, para ele, 0 unico documento valida era a 
carteira de cidadania. Em outras palavras, ser cidadao irnplica, por sua propria natureza, 
exercer controle da gestao publica. 
15 Ver, por exernplo, 0 Manual de Constitui~ao dos Comites de Desenvolvirnento e Con­
trole Social dos servi~os publicos dorniciliares, elaborado pela Superintendencia de Ser­
vi<;:os Publicos e a Escola Superior de Adrninistra~ao Publica. 
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<;oes. Mas tambem e import ante introduzir os elementos de pedagogia 
democratic a e de educa<;ao cidada, com 0 fim de afian<;ar vontades e 
dar sentido as norm as e aos triimites. 

Coisa muito diferente ocorre com 0 Logu. Com efeito, essa e uma 
iniciativa amparada exc1usivamente no dire ito de todo cidadao colom­
biano, consagrado constitucionalmente, de controlar a gestao publica e 
seus resultados. Essa circunstiincia favoreceu a espontaneidade do pro­
cesso, desafiando a criatividade da equipe responsavel, e impediu sua 
burocratiza<;ao. 0 que interessa nao e so fazer 0 acompanhamento, mas 
esc1arecer a opiniao publica sobre a idoneidade de quem tern a incum­
bencia da presta<;ao de bens e servi<;os publicos na cidade. 

Urn segundo elemento da estrutura de oportunidade politica refe­
re-se ao peso que tern 0 Estado na promo<;ao e regula<;ao do controle ci­
dadao. A esse respeito, e interessante notar uma vez mais 0 contraste 
entre as duas experiencias analisadas. 0 Logu e iniciativa de uma 
ONG, que opera de mane ira totalmente autonoma com seus proprios 
recursos e sua propria diniimica, com total independencia da tutela es­
tatal. As rela<;oes com 0 governo municipallimitam-se a obten<;ao de in­
forma<;ao. Essa autonomia foi importante para apresentar urn ponto de 
vista para a opiniao publica. 

o mesmo nao ocorreu com os comites de observadoria cidada em 
nivel local. Alguns deles surgiram por iniciativa cidada e trataram de 
manter sua autonomia em face do Estado e da influencia dos partidos. 
Nesse sentido, conseguiram coisas importantes. Na localidade de Fonti­
bon, por exemplo, os observadores denunciaram muitas irregularidades 
na execu<;ao de contratos por parte de particulares e conseguiram pau­
latinamente maior transparencia na gestao local. Mas a grande maio ria 
de comites surgiu como resultado da convoca<;ao das autoridades locais 
e inscreveu-se em "sistemas municipais de observadoria", geralmente 
organizados pelos orgaos institucionais de controle (procuradorias e 
controladorias). Para citar dois exemplos: a Prefeitura Maior de Bogota 
criou urn departamento, a Observadoria Distrital, para estimular 0 con­
trole cidadao da gestao municipal e a constitui<;ao de comites de obser­
vadoria em todas as localidades da cidade. Chegou ate a redigir urn pro­
jeto de acordo pelo qual regulamentava 0 controle cidadao. Em Cali, a 
Controladoria Municipal criou urn modelo de observadoria, denomina­
do Veer, no qual contempla a cria<;ao de comites nos bairros, comunida­
des e corregedorias, com base num sistema de informa<;iio e de capaci­
ta<;ao. Poder-se-ia citar varios exemplos em outras cidades, departamen­
tos e municipios do pais. 

o peso da iniciativa do Estado propiciou sem duvida a forma<;ao 
de orgaos de controle cidadao, mas tambem abriu as port as a tutela es-



280 • Fabio E. Velasquez 

tatal sobre a observadoria cidada, na medida em que os organismos pu­
blicos municipais podem, mediante seus programas de promo<;ao e ca­
pacita<;ao, definir a orienta<;ao da observadoria, seu alcance e a enver­
gadura de seu impacto. Alguns chegam a perguntar se os comites de 
observadoria nao acabam sendo apendices dos orgaos institucionais de 
controle (procuradoria e controladoria municipais).16 Sem querer res­
ponder positivamente a essa questao, 0 fato e que esse la<;o existe e 
que, em conseqiiencia, a autonomia dos comites e limitada. Alem disso, 
como ja foi dito, muitos dos lideres clvicos que fazem parte desses co­
mites provem de organiza<;oes de base comunitarias, que tradicional­
mente foram subordinadas a interesses partidarios e vinculadas a redes 
clientelistas, 0 que lhes tira a independencia. 

Essa falta de autonomia cidada e agravada em alguns casos pelo 
poder que a lei outorga ao prefeito de designar os membros de alguns 
orgaos de controle. Tal e 0 caso dos conselhos territoriais de Planeja­
mento. Nessa circunsHincia, e pouco provavel que os prefeitos desig­
nem pessoas alheias ao seu interesse ou que possam por em discussao 
as politicas municipais. Em conseqiiencia, a observadoria perde capa­
cidade critica, podendo inclusive se converter num instrumento de legi­
tima<;ao das decisoes tomadas pelas autoridades municipais. A demo­
cratiza<;ao das rela<;oes entre 0 Estado e a sociedade perde assim muito 
espa<;o. 

Urn terceiro elemento e a resposta dos organismos estatais as 
reivindica<;oes e inquietudes cidadas e sua disposi<;ao de atender as 
solicita<;oes da popula<;ao. N a Colombia, muitos funcionarios publi­
cos e algumas autoridades tern urn "complexo de superioridade" em 
rela<;ao a popula<;ao. Sent em que seu cargo, mais que lhes delegar 
responsabilidades de servi<;o publico, lhes outorga poder de decisao 
e urn lugar superior na escala social, sobretudo para relacionar-se 
com "a massa". Por is so tendem a considerar as solicita<;oes ou que i­
xas apresentadas pelos comites de observadoria como caprichos dos 
setores populares (no sentido pejorativo do termo) que nao vale a pena 
atender. Eis por que em muitas ocasioes nao ha resposta as peti<;oes da 
popula<;ao,17 tendo esta que socorrer-se de instrumentos legais, por 

16 Urn funcionario da Observadoria Distrital afirmou no seminario sobre observadorias 
realizado em Cali, em 1995, que 0 observador deve ser visto como urn colaborador da 
administrac;:ao municipal. 
170u, como assinalou uma observadora da Comuna 18 de Cali, "uma das maiores difi­
culdades em nosso trabalho e que as entidades publicas quase nao nos dao atenc;:ao". Ver 
as atas do Seminario sobre Observadorias Cidadas, Cali, 1995. 
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exemplo, 0 direito de petic;:ao, a tutela ou a ac;:ao de cumprimento, para 
obter resposta do Estado. 18 

o ultimo aspecto tern a ver com 0 clima de violencia vivido na 
Colombia, seja nas cidades ou nos campos. Geralmente as observado­
rias cidadas terminam fazendo denuncias sobre 0 nao cumprimento -
em termos de qualidade, de cronogramas ou de custos - dos contratos 
de obras e de projetos por parte das empresas privadas que a municipa­
lidade escolhe para sua realizac;:ao. Algumas dessas denuncias referem­
se a corrupc;:ao de certos funcionarios publicos ou das proprias firmas 
contratadas, 0 que ja criou problemas de seguranc;:a para os observado­
res. Nessa situac;:ao, alguns deles optam por nao seguir denunciando, 
pois is so pode lhes custar ate a vida. 

Identidade coletiva e recursos 

Nesse ponto, vale a pena examinar 0 contraste entre as duas ex­
periencias. Com efeito, os que fazem parte da equipe que desenvolve 
o Logu sao todos profissionais, a maioria deles vinculados ao setor 
universitario, a organismos nao-governamentais e a empresa privada. 
E uma equipe qualificada, dotada de conhecimentos tecnicos indis­
pensaveis para realizar 0 trabalho de acompanhamento. Sao pessoas 
que tern uma visao do pais e de seus problemas, alguns deles ligados 
a movimentos sociais e outros com experiencia no exercicio ~e cargos 
publicos. Isso permite afirmar que se trata de grupo relativamente 
homogeneo do ponto de vista de sua origem social e dos interesses, 
propositos e criterios de ac;:ao referentes a assuntos tais como 0 forta­
lecimento da esfera publica, a responsabilidade cidada de nela inter­
vir e, mais concretamente, 0 dever de exercer controle sobre 0 Esta­
do. Trata-se po is de urn grupo articulado internamente e que, apesar 
das diferenc;:as de opiniao, atua com espirito corporativo e sobretudo 
com grande autonomia com respeito aos agentes politicos e estatais, 
aos meios de comunicac;:ao e a outros grupos sociais externos a sua 
orbita. 

18 Chama a atenc;:ao 0 contraste entre essa situac;:ao e a reac;:ao suscitada pelos encartes 
do Logu. A primeira delas mereceu uma extensa resposta publica do prefeito de Cali, na 
qual tentava desvirtuar varias afirmac;:6es feitas pelos especialistas do Laborat6rio. As se­
guintes nao foram respondidas peIo prefeito, e sim por alguns de seus secretarios, para 
esclarecer afirmac;:6es feitas nos informes e fornecer informac;:6es adicionais que, quando 
solicitadas, nao foram fornecidas aos investigadores. 



282 • Fabio E. Velasquez 

Alem disso, 0 Foro conta com alguns recursos econamicos, tec­
nicos e humanos para 0 desenvolvimento de seu trabalho. Existe uma 
equipe basica permanente dedicada ao projeto, algumas entidades 
nao-estatais proporcionam recursos para 0 desenvolvimento da obser­
vadoria, os meios de comunicac;;ao da cidade estao relativamente aber­
tos a seu trabalho, e, inclusive, alguns funcionarios municipais, cien­
tes da importancia desse trabalho de acompanhamento, fornecem in­
formac;;6es importantes para a elaborac;;ao dos informes. Por isso 0 

Logu ganhou espac;;o na opiniao publica e na propria administrac;;ao 
municipal. 19 

o caso das observadorias populares e bern diferente: constituidas 
geralmente por lideres civicos, cujo raio de ac;;ao e limitado (bairro ou 
comunidade)20, tern a seu favor uma importante experiencia de traba­
lho de base, mas nao necessariamente os conhecimentos tecnicos e juri­
dicos que lhes permitam desenvolver urn trabalho de impacto. Seu 
saber e pratico e geralmente parte de necessidades constatadas, que os 
levam a organizar-se e a desenvolver a tarefa fiscalizadora. Portanto, 
tern uma visao limitada dos problemas, uma vez que, alem do conheci­
mento de seu entorno imediato (vizinhanc;;a, bairro, comunidade, corre­
gedoria), nao tern uma noc;;ao da cidade em seu conjunto nem das con­
dic;;6es estruturais que possam explicar a problematica desse entorno. 
Mas isso tern urn lado positivo, a saber, a capacidade que demonstram 
de intervir nos problemas de sua localidade (bairro ou rua), de com­
preende-los e de par em discussao as decis6es dos executores dos proje­
tos. Em varias ocasi6es os vizinhos se encarregaram de par em duvida 
as decis6es de firmas contratadas que, para economizar custos e obter 
maiores lucros, nao executaram as especificac;;6es de obras definidas 
nos contratos. Em varias cidades, essas denuncias obrigaram as firmas 
a corrigirem os erros na realizac;;ao do projeto. 

As observadorias municipais estao constituidas por grupos social 
e culturalmente heterogeneos, com diferentes niveis de vida e aspira­
c;;6es individuais e coletivas nao necessariamente concordantes. A maioria 
delas conta com lideres integrantes de organizac;;6es tradicionais (juntas 
de ac;;ao comunal, juntas paroquiais, comites pro-desenvolvimento etc.) 

19 Existe atualmente na administrayao municipal de Cali uma divergencia de opinioes 
sobre 0 Logu. 0 prefeito e alguns funcionarios do alto escalao 0 veem como mecanismo 
de oposiyao politica de uma ONG. Outros, de escalao alto e medio, 0 consideram urn 
trabalho profissional, independente e util para a melhoria da gestao local. 
20 Em Cali existe urn comite de observadoria municipal, encarregado do acompanha· 
mento da gestao do prefeito em seu conjunto, que ate agora nao obteve resultados signi· 
ficativos devido a limitayoes tecnicas e ii. sua fraca capacidade de mobilizayao. 
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ou novas (grupos de jovens, de mulheres, da terceira idade, grupos cultu­
rais ou voltados para interesses setoriais, como saude etc.), muitas das 
quais tiveram que se submeter a relac;:oes de clientela e tutela estatal ou 
partida ria como unico meio de atender as suas necessidades. Essa circuns­
tancia foi determinante para seu desempenho, po is as relac;:oes clientelis­
tas tendem a produzir fragmentac;:ao social, subordinac;:ao politica, exclu­
sao dos cenarios nos quais se tomam as decisoes e adesao ao statu quo (Ve­
lasquez, 1992). Significa que seu grau de autonomia em relac;:ao aos parti­
dos e ao Estado e baixo e que inclusive em certas ocasioes devem valer-se 
de sse tipo de intermediac;:ao para realizar suas tarefas de controle. Mais 
ainda, e muito provavel que alguns lideres nos comites atuem com crite­
rio partidario, em func;:ao de interesses de grupo e nao do bern coletivo, e 
que certos comites tenham sido constituidos para fazer oposic;:ao politica. 
Assim, a identidade desses sujeitos e em grande parte determinada por 
adesoes partidarias.21 

Geralmente, esses setores nao dispoem de recursos para desen­
volver sua tarefa de controle. Os niveis de informac;:ao sao baixos, seja 
porque ela nao existe, seja porque as autoridades nao dao respostas a 
quem a solicita.22 Os recursos economicos sao escassos, quase nulos, e 
praticamente nenhum deles possui apoios tecnicos23 que lhes oferec;:am 
subsidios para a analise e a tomada de posic;:ao ante a gestao. Em outras 
palavras, sua base logistica, tecnica e economica e pobre, 0 que diminui 
o alcance de sua ac;:ao, sua capacidade de mobilizac;:ao24 e sobretudo sua 
capacidade de dialogo com as autoridades municipais. Alem disso, 0 fato 

21 Isso nao nega a exist en cia de comites de observadoria independentes dessa tutela, que 
atuam de maneira autanoma e que obtiveram importantes avanc;:os no sentido da trans­
parencia da gestao de servic;:os publicos. Deve-se reconhecer, entretanto, que sao exce­
c;:ao, e nao a regra, mas podem ser uma import ante semente para urn trabalho cidadao 
muito mais efetivo e de maior impacto em futuro proximo. 
22 A Prefeitura de Cali elaborou e pas em ac;:ao urn Sistema de Informac;:ao Municipal (Si­
fim) ao qual tern acesso os observadores e qualquer cidadao. E urn avanc;:o em relac;:ao a 
anos anteriores e a outras cidades. 
23 0 grupo de cidadaos que fez a observadoria do projeto de construc;:ao do viaduto Pe­
reira-Dos Quebradas contou com profissionais especializados em questoes ambientais, 
que elaboraram varios estudos sobre 0 impacto ambiental da obra. Mas essa e uma si­
tuac;:ao excepcional. 
24 Urn grupo de observadores de Ciudad Bolivar, em Bogota, iniciou uma experiencia de 
comunicac;:ao com a populayao atraves de emissoras de radio e TV comunitarias. Segun­
do urn membro desse grupo, lise existe urn noticiario no municipio que diga 0 que esta 
sendo discutido no Conselho, que diga em que estao sendo utilizados os recursos, se ha 
urn sistema de informac;:ao e comunicac;:ao elaborado com a participac;:ao da comunidade, 
entao estamos dan do instrumentos a essa observadoria" (ver as atas do Seminario sobre 
Observadorias Cidadas, Cali, novembro de 1995, p. 34). 
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de geralmente as observadorias se desenvolverem em cenarios limitados 
(a obra, 0 projeto no bairro, na vizinhan<;a) tira-Ihes a capacidade de de­
cidir nas decisoes municipais. 

As motivo}oes 

"A observadoria cidada nao e somente legal, mas tambem legiti­
rna ( ... ). A legitimidade se da na medida em que a comunidade respalda 
esse tipo de exercicio; quando a observadoria esta reclamando ou rela­
tando, e as pessoas a apoiam porque ela conseguiu traduzir suas aspira­
<;oes, entao e legitima. II Essas palavras de urn membro de urn comite de 
observadoria em Bogota refletem 0 que muitos colombianos pensam da 
responsabilidade que ela tern de zelar pelo born desenvolvimento da 
gestao publica. Demonstram a consciencia de urn numero crescente de 
cidadaos quanto a necessidade da participa<;ao cidada como forma vali­
da de rela<;ao entre 0 Estado e a sociedade civil. 

Pode-se falar de uma interioriza<;ao, por varios setores sociais, de 
valores e normas de coopera<;ao social como requisito para resolver os 
problemas do pais. Isso e compartilhado por uma nova gera<;ao de diri­
gentes politicos e funcionarios publicos, por associa<;oes sindicais e em­
presariais, por profissionais e funcionarios de ONGs e por urn numero 
cada vez maior de lideres sociais. Tal convic<;ao foi refor<;ada pelo re­
crudescimento da violencia na recente conjuntura, na medida em que 0 

dialogo, a tolerancia e a supera<;ao de uma visao maniqueista da politi­
ca em termos da rela<;ao amigo/inimigo se revelaram instrumentos im­
prescindiveis para a convivencia pacifica e 0 cumprimento das metas 
de desenvolvimento coletivo. Varios comites de observadoria em dife­
rentes cidades e municipios do pais, bern como 0 Laboratorio de Obser­
va<;ao da Gestao Urbana sao exemplos desse espirito democratico que 
busca abrir caminho num pais abatido pela guerra. Ha uma decada 
seria impensavel termos tantos olhos verificando 0 desempenho dos 
prefeitos das cidades e dos agentes nao-estatais que prestam servi<;os 
publicos. 

A Constitui<;ao de 1991 contribuiu para gerar esse clima cultural 
ao dar importancia a participac;:ao direta dos cidadaos nas decisoes 
sobre assuntos de interesse coletivo, ao multiplicar as form as de rela­
<;ao do cidadao com 0 Estado e ao propiciar 0 quadro institucional para 
o fortalecimento do tecido associativo. Isso explica por que urn numero 
crescente de cidadaos vincula-se aos orgaos de participa<;ao e por que 
tantos governos departamentais e municipais procuram promover insti­
tucionalmente as observadorias. Mesmo sendo urn processo de longo 
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prazo, pois trata-se de uma mudanc;:a na cultura politica, e preciso reco­
nhecer que, na Colombia, se avanc;:ou muito nessa direc;:ao. 

Agora 0 que e preciso discernir e 0 tipo de motivac;:ao que leva as 
pessoas a intervir em processos de fiscalizac;:ao. Aqui e dificil generali­
zar. Sem duvida, ha lideres que se dedicam a essa tarefa por razoes 
eminentemente altruistas e de servic;:o publico. Estao interessados em 
prestar uma colaborac;:ao que beneficie sua vizinhanc;:a imediata, seu 
bairro ou, como eles mesmos dizem, sua "comunidade". Inclusive, ha os 
que vaG alem de seus interesses particulares e pensam na cidade e no 
pais. Os motivos que levaram a constituic;:ao do Logu foram claros: for­
necer a opiniao publica informac;:oes que permitissem a varios setores 
formar sua propria opiniao sobre os rumos da cidade e a atuac;:ao dos 
agentes publicos estatais e nao-estatais. 

No que tange as observadorias municipais, essa motivac;:ao altruis­
ta tern existido em cidades como Cali, Medellin ou Cartagena, conhe­
cidas tradicionalmente por terem uma populac;:ao identificada com sua 
cidade e com forte sentido de pertencimento ao territorio. Em outras ci­
dades, como Bogota, cidades fIde ninguem" onde esse sentido de perten­
cimento e compartilhado por poucos, as autoridades tentaram despertar 
esse "apego ao torrao" como requisito importante para gerar dinamicas 
de participac;:ao. E e provavel que tenham conseguido, mesmo que a es­
cala desse ganho ainda nao seja significativa. 

Mas ha que admitir tam bern que existem motivac;:oes de cunho 
utilitario que influem na intencionalidade de alguns observadores. 
Duas delas merecem ser destacadas: em primeiro lugar, motivac;:oes li­
gadas a interesses partidarios. Como ja se disse, alguns observadores, 
especialmente os que tern alguma ligac;:ao com redes clientelistas, privi­
legiam sua identidade partidaria como criterio de atuac;:ao nos comites, 
a fim de conquistar para seu grupo ou partidoZS simpatias eleitorais e 
inclinar a seu favor a correlac;:ao de forc;:as no bairro, na comunidade ou 
na sua rua. Exemplo disso e 0 que ocorreu numa area de Bogota quan­
do se criou urn comite de observadoria em epoca pre-eleitoral. Apre­
sentaram-se muitos lideres de bairro que queriam aproveitar a oportu­
nidade para conquistar adeptos para seus respectivos grupos politicos 
ou para construir uma lideranc;:a politica local. Passadas as eleic;:oes, 

25 Os partidos tradicionais se pulverizaram nos ultimos anos, especialmente em nivel re­
gional e local. Os grandes dirigentes nacionais perderam peso, assim como os chamados 
"bar6es eleitorais", de influencia regional. Em nivel local, especialmente nas cidades, 0 

fracionamento partidario e muito grande. Cada dirigente forma seu proprio grupo ou 
corrente dentro do partido e garante sua permanencia politica com base num eleitorado 
reduzido, mas suficiente. 
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foram muito poucos os lideres que continuaram assistindo as reunioes 
e que ao final formaram 0 comite. 0 certo e que, para alguns deles, 
fazer parte desses comites pode ser 0 comeyo de uma futura carreira 
politica. 

Uma segunda motiva<;ao tern a ver com 0 acesso as instancias de 
decisao, 0 circulo relativamente fechado da administra<;ao local e 0 "po­
der" que ele outorga a quem consegue introduzir-se nesse meio. Para al­
guns observadores, os comites sao apenas urn instrumento para relacio­
narem-se com a administrayao municipal e converterem-se nao s6 em 
porta-vozes de seu bairro ou comunidade, mas tambem em intermedia­
rios entre estes e a municipalidade. Isso lhes daria certo status social, 
prestigio perante seus vizinhos e, certamente, algum poder sobre estes. 
Como assinalam alguns testemunhos, 0 que certos dirigentes civicos 
pro cur am e "colocar-se na vitrina", ou seja, obter reconhecimento nao 
para executar uma fun<;ao publica - a observadoria -, mas para lograr 
urn beneficio pessoal, presente ou futuro, economico ou politico. 

Ate que ponto predomina urn ou outro tipo de motiva<;ao? E difi­
cil saber ao certo. E preciso investigar a respeito para ter maior funda­
menta<;ao empirica. 0 que se pode supor e que, nas atuais circunstan­
cias, as motivayoes altruistas tern ainda certa importiincia na conduta 
dos observadores, mas vern perdendo terreno a medida que as ideologias 
individualistas se inserem na cultura politica dos lideres populares. As­
sim, a perspectiva de urn fortalecimento da racionalidade coletiva, con­
diyao sine qua non do fortalecimento da esfera publica, se restringe, di­
minuindo as possibilidades de democratizayao das rela<;oes entre 0 ci­
dadao e 0 Estado. 

A participafoo 

A analise anterior deixa entrever duas experiencias diferentes: de 
urn lado, uma observadoria realizada por uma ONG consciente da im­
portiincia de fazer urn acompanhamento da gestao urbana em seu con­
junto, dotada de recursos e de algum poder de mobiliza<;ao e motivada 
exclusivamente pela ideia de tomar mais transparente a gestao munici­
pal em Cali. Foi uma experH!ncia avalizada por diferentes setores da so­
ciedade civil local e apoiada em identidades coletivas s6lidas e cons­
cientes da necessidade de intervir na esfera publica. 0 result ado foi urn 
processo que conseguiu mobilizar a opiniao e que teve efeitos sobre a 
conduta dos servidores publicos e dos agentes executores de projetos de 
desenvolvimento local. Apesar das dificuldades que teve 0 Foro para 
obter informa<;oes e da opiniao negativa que 0 prefeito e alguns de seus 
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colaboradores tiveram do processo, pode-se dizer que essa e uma expe­
riencia que se aproximou bastante da participa<;:ao do tipo substantivo. 

De outro lado, as observadorias municipais, desenvolvidas num 
clima muito mais favonivel, com norm as e procedimentos explicitos, e 
com sistemas criados pelas municipalidades para estimular 0 estabele­
cimento de instancias de controle e a capacita<;:ao dos observadores. 
Mas, tambem, com poucos recursos tecnicos e economicos, com escas­
sa autonomia dos lideres e de suas organiza<;:oes em rela<;:ao ao sistema 
politico, por vezes com baixos niveis de representatividade social e com 
uma mescla de motiva<;:oes nas quais os interesses utilitarios conse­
guem impor-se aos altruistas. Estamos diante de outro tipo de participa­
<;:ao, mais perto da instrumental, no entanto distanciada de formas 
substantivas ou contestat6rias. 0 usa instrumental da participa<;:ao pro­
vem dos do is lados: do Estado, interessado em tutelar 0 processo, mas 
tambem dos lideres, interessados em tirar algum proveito, pessoal ou 
coletivo, do exercicio da observadoria. 

Nao se trata, certamente, de generalizar essa tipologia a cada uma 
das experiencias analisadas. Sao tipos dominantes que nao excluem a 
possibilidade de outras formas de participa<;:ao. Isso e particularmente 
verdadeiro no caso das observadorias da gestao municipal, por se tra­
tar, como ja se disse, de universo sumamente heterogeneo, social e cul­
turalmente falando. Somente a investiga<;:ao empirica podera lan<;:ar 
mais luz a esse respeito. 

Considera~6es finais 

Os do is tipos de participa<;:ao que acabam de ser identificados 
mostram um elemento significativo na perspectiva na qual se insere 
toda esta reflexao (a constru<;:ao e consolida<;:ao do publico nao-estatal): 
quanta maior for a ingerencia do Estado nos processos participativos, 
seja por sua regulamenta<;:ao ou por sua iniciativa nas experiencias par­
ticipativas, maior sera a probabilidade de que exer<;:a uma tutela sobre 
essas experiencias e influa em sua orienta<;:ao e no seu resultado final. 
Igualmente, quanto maior a autonomia da sociedade civil para orientar 
a participa<;:ao, maior a probabilidade de que 0 processo seja mais rico 
em seus procedimentos, em seus resultados e em seu impacto. Nesse 
sentido, a autonomia da sociedade civil nos processos de controle e 
uma variavel fundamental para seu sucesso. 0 exercicio da observado­
ria cidada e de outras formas de participa<;:ao pode contribuir para for­
talecer a esfera publica e aprofundar 0 regime democratico sempre e 
quando se apoiarem na independencia dos atores sociais com rela<;:ao a 
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tutela do Estado e do sistema politico, 0 qual pressupoe a existencia de 
identidades coletivas e de projetos hist6ricos em consonancia com estas 
ultimas. 

A autonomia da sociedade civil nao pode significar a redu«ao ao 
minimo do papel do Estado nos processos de democratiza«ao. Pelo con­
tnirio, 0 Estado deve criar um campo de regula«ao que propicie a parti­
cipa«ao cidada, deve estar aberto a voz cidada, especialmente daqueles 
setores tradicionalmente excluidos da 6rbita das decisoes publicas, e 
deve criar uma estrutura de oportunidade politic a favonivel as dinami­
cas de intervenc;:ao da sociedade civil. 0 que 0 Estado nao pode permi­
tir-se e ceder a tentac;:ao de impor limites a participa«ao. A estatiza«ao 
da esfera publica pode se converter num real obstaculo a democratiza­
c;:ao das relac;:oes entre 0 Estado e a sociedade. 

Alem dessas condic;:oes para a reconstru«ao da esfera publica, ha. 
outra nao menos importante: a motivac;:ao dos atores a partir de crite­
rios altruistas e de defesa do interesse geral. E isso que permite a parti­
cipa«ao cidada fortalecer a esfera publica e evitar que as rela«oes entre 
a sociedade civil e 0 Estado se desenvolvam numa perspectiva mera­
mente corporativa e fragmentadora da a«ao coletiva. 

o que ocorreu na Colombia nestes ultimos anos foi a construc;:ao 
lenta e nada facil de cenarios e experiencias de participac;:ao que podem 
no futuro contribuir decisivamente para a instaura«ao de uma demo­
cracia moderna orientada para defesa do bem comum e apoiada na 
multiplica«ao de cidadaos ativos que exer«am fun«ao de controle e de 
critica da esfera politica. Como diz Jelin (1996), os processos de mudan­
c;:a societal sao mais lentos e difusos que os de mudanc;:a institucional. 
As reformas politicas da decada passada e a Constituic;:3.o de 1991 pro­
duziram importantes mudan«as institucionais cujo verdadeiro alcance 
podera ver-se logo, quando a sociedade transformar-se num sentido de­
mocratico. Nesse terre no apenas foram dados os passos iniciais, e.supe­
ram-se lentamente as dificuldades que surgem como heranc;:a de uma 
cultura politica baseada no clientelismo e no autoritarismo, no monop6-
lin estatal da esfera publica e na dependencia da sociedade civil em re­
la«ao ao sistema politico. 

o aprofundamento da democracia pressupoe uma tripla transfor­
ma«ao (Grzybowski, 1997): em primeiro lugar, da institucionalidade 
existente, ou seja, das regras e instituic;:oes que regulamentam a luta de­
mocratica. Trata-se de garantir algumas regras do jogo que protejam os 
direitos e sinalizem as responsabilidades cidadas, assim como as nor­
mas de sua preserva«ao ou mudanc;:a. Em segundo lugar, dos valores e 
da cultura politica que inspiram as condutas publicas e privadas de ho­
mens e mulheres. Valores relacionados com as ideias fundamentais de 
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liberdade, igualdade, diversidade, solidariedade e participa<;:ao. Finalmen­
te, da estrutura das rela<;:oes sociais que poem em a<;:ao 0 ideal democra­
tico e as regras do jogo. E uma estrutura que comb ina vontades e inte­
resses diferentes e opostos na busca de uma cidadania cada vez mais 
integral. 

Esse processo nao e linear, mas se desenvolve por meio de avan­
<;:os e recuos, ganhos e perdas. Isso e precisamente 0 que da vitalidade 
ao sistema democrMico e que 0 converte na antltese da rotina. E 0 que 
transforma os grupos participantes em for<;:as criadoras e autocriadoras, 
em agentes de renova<;:ao permanente. Na Colombia, realizou-se uma 
mudan<;:a da institucionalidade, que ainda permanece no terreno for­
mal, e apenas come<;:am a mudar os valores e os imaginarios sociais e 
politicos das pessoas. Falta mudar substancialmente as rela<;:oes sociais, 
ou seja, iniciar processos de democratiza<;:ao que permitam a democra­
cia desenvolver-se plenamente, sem as restri<;:oes que a tern contamina­
do secularmente. 

Essa e a perspectiva que se impoe firmemente, para 0 futuro, 
num contexto onde os atores coletivos tendem a se fragmentar, a eco­
nomia se internacionaliza criando novas referencias culturais e politi­
cas, e a politica, como diz Lechner (1996), nao s6 perde centralidade e 
ve turvados seus limites, mas tambem se en contra profundamente des­
prestigiada. E preciso urn grande esfor<;:o, e muita imagina<;:ao, para re­
cuperar a politica, para recria-Ia num sentido democrMico. Como forta­
lecer a democracia senao pelo caminho da recupera<;:ao da politica? 

Isso coloca urn ponto crucial, que nao foi tratado aqui: 0 das re­
la<;:oes entre a participa<;:ao poHtica e a participa<;:ao cidada. Como bern 
diz Paramio (1997), I/ se os partidos poHticos nao recuperarem a credi­
bilidade social e ao mesmo tempo nao aumentarem seu nivel de 
institucionaliza<;:ao e sua capacidade para articular as demandas osten­
sivas dentro de programas gerais, a democracia funcionara mal e cor­
rera 0 risco de ser manipulada por aqueles que possuem maior poder 
economico ou maiores vantagens culturais dentro da sociedade. Quer 
dizer, quando uma democracia funciona no contexto de uma atua<;:ao 
politica centrada em objetivos limitados ou locais e nao consegue de­
senvolver partidos fortes, capazes de introduzir na agenda projetos 
politicos globais, e uma democracia na qual aumentarao as desigual­
dades sociais, proliferarao os setores desprotegidos e aumentarao nao 
s6 a exclusao social e economica, mas tambem a exclusao no sentido 
civil da political/. 

As experiencias de observadoria cidada, apesar de suas reais lim i­
ta<;:oes, tern grande potencial democratizador e de fortalecimento do pu­
blico nao-estatal. Com tais experiencias se comprometeram lideres no-
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vos, interessados em tornar transparente a gestao local e a presta<;ao de 
bens e servi<;os publicos, e tambem organismos nao-estatais que aposta­
ram em dar carne e osso a Constitui<;ao de 1991. Existe, pois, para 0 fu­
turo uma possibilidade muito importante de reconstruir 0 papel do Es­
tado e de redefinir sua rela<;ao com os agentes nao-estatais, nao numa 
perspectiva corporativista, e sim de consolida<;ao do publico, esfera 
que, como ja se disse, possui na Colombia grande fragilidade. Ai esta 0 

desafio para os colombianos no novo milenio. 
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