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RESUMO

O artigo analisa dilemas da implantacdo de um novo padrdo de relacdo entre estado e
sociedade na gestdo de politicas publicas de desenvolvimento sustentavel no Brasil. Os
dilemas da gestdo participativa estdo relacionados a combinacdo de elementos estruturais,
institucionais e culturais: a limitacdo dos recursos disponiveis reduz a eficacia das decisdes
tomadas de forma participativa nas politicas publicas de desenvolvimento sustentavel; a
fragilidade institucional dos mecanismos e instrumentos de gestdo participativa; e,
principalmente, a incompatibilidade do modelo de gestdo participativa com a manutencdo e
reproducdo de praticas ou comportamentos politicos tradicionais, negando as bases e valores
da democracia participativa.
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ABSTRACT

The article analyzes dilemmas of implantation of a new pattern of the relationship between
state and society in the management of public policies for sustainable development in Brazil.
The dilemmas of participative management are related to the combination of structural
elements, institutional and cultural: the limitation of the resources available reduces the
effectiveness of the decisions taken in a participative way in public policies for sustainable
development; the fragility institutional mechanisms and instruments of participative
management; and, principally, the incompatibility of the model of participatory management
with the maintenance and reproduction of practices or political behavior traditional, denying
the bases and values of participatory democracy.
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A politica é a expressdo das relagdes de poder em um dado contexto social, econémico
e cultural. Trata-se de uma dimensdo constitutiva da vida em sociedade que implica na
formulacdo e implantacdo de regras, mecanismos e processos formais e informais de disputa
de espacos de poder, de resolucdo de conflitos de interesses e de tomada de deciséo politica.
Na politica, a transformacdo de um interesse em decisdo significa uma escolha entre
alternativas, conforme a correlacdo de forcas estabelecida entre os sujeitos politicos que estdo
em disputa na sociedade. Ou seja, 0 exercicio do poder politico, da capacidade de transformar
interesses em decisdes, esta relacionado tanto ao modo como se estrutura uma sociedade, das
relagOes de igualdade e desigualdade nas esferas sociais, econdmicas e culturais; e a0 modo
como sao criados, mantidos e permitidos 0s mecanismos ou canais de expressdo e disputa de
interesses.

Essa concepcdo da politica, considerando os processos decisorios no ambito do
exercicio do poder, possibilita uma analise dos processos de formulacdo e execucdo das
politicas publicas de desenvolvimento. Compreende-se que essas politicas expressam decisées
relativas a alocacdo de bens e recursos publicos e estratégias que orientam a intervencao do
poder publico num dado espago geografico ou dimensdo da realidade (questdes sociais,
econdmicas, politicas, culturais, ambientais etc.). Essas decisdes e orientacdes estratégicas sao
traduzidas em normativos juridicos que definem possibilidades e obrigacdes na execu¢do de
planos, programas e projetos. As politicas se materializam em medidas de coercdo (limitacdo
de acBes e de liberdade de pessoas e instituicdes), em obrigacdes (fiscais, sociais etc.), e na
alocacdo de bens e recursos publicos.

Essa primeira aproximacdo do debate tedrico sobre a dimensdo da politica na
organizacdo da sociedade é fundamental para compreender os processos de tomada de
decisdo, a formulacdo e a execucdo das politicas publicas. Trata-se do debate entre
democracia e desenvolvimento. O autoritarismo e a democracia sdo mediagdes importantes na
definicdo de alternativas de desenvolvimento. Isso significa que existem diferencas
qualitativas entre o crescimento econdémico alcancado em paises sob regimes ditatoriais, do
desenvolvimento que se pretende sustentavel em regimes democraticos.

O Brasil pode servir de um bom exemplo. N&o raras vezes, vivenciamos momentos
historicos de combinacéo de crescimento econdmico (como o chamado “milagre brasileiro”
no inicio dos anos setenta) com regimes ditatoriais. Mesmo antes desse periodo, é preciso
lembrar que a violéncia foi a primeira forma de exercicio do poder adotada pelos
colonizadores e continuada pelo poder dos coronéis no império e na republica. A repressao

violenta existe desde o periodo colonial na tentativa de garantir a ocupacgéo e a exploracédo do



territorio e para controlar as desordens e outras ameacas. Na republica a ideologia da
seguranca nacional tem sido o fundamento da “ordem” politica para alcance do “progresso”
econdmico.

Nos diversos periodos marcados por regimes politicos autoritarios no Brasil, a politica
de desenvolvimento foi formulada e executada de forma a atender interesses restritos, ou seja,
aqueles que sdo permitidos pelo sistema de dominagdo, devido a inexisténcia de canais ou
mecanismos de participacdo e controle social. Devido a escassez de participacdo social,
mesmo nos periodos de disputa (reformistas Xx conservadores), 0s mecanismos
institucionalizados de tomada de deciséo ficaram restritos aos grupos no poder que utilizaram
essas capacidades em beneficio préprio para reproducdo da dominacdo sobre os setores
subalternizados. Trata-se, portanto, de uma esfera “politica restrita”, onde a principal forma
de organizacdo do exercicio do poder politico, o Estado, também é restrito e restritivo em
relacdo aos distintos interesses existentes na sociedade.

O patrimonialismo e o clientelismo, combinados a violéncia ativa do coronelismo, sdo
as outras caracteristicas fundamentais dos processos politicos “restritos” que predominaram
historicamente na formulacdo e execucdo de politicas de desenvolvimento no Brasil. As
capacidades politicas decisdrias sdo privatizadas pelos ocupantes do poder (dos que detém
cargos, mandatos ou funcbes publicas), direcionando-as ao atendimento de interesses
particulares individuais ou de grupos que lhe déo sustentacdo. Nos regimes onde a gestéo
publica é orientada por padrfes autoritarios, centralizadores e inibidores da participacdo e do
controle social, as possibilidades de desvio e uso privado do patriménio publico sdo maiores.

As préaticas patrimonialistas subsistem, de forma latente ou velada, em regimes
politicos democraticos, com base em procedimentos cada vez mais sutis de desvio de recursos
publicos, devido as fragilidades das préprias instituicbes politicas democraticas. Parte dos
recursos publicos que sdo desviados € normalmente utilizada para alimentar o clientelismo
politico. A miseria e a pobreza da maioria da populagdo alimentam o0s processos de
subordinacdo com base no clientelismo politico, mantendo o dominio das elites
socioecondmicas. Trata-se de uma condicdo social Util as forcas dominantes para obtencao de
recursos e favores oficiais. Na maioria das vezes, as politicas governamentais de recorte
social, além de evitar desordens e legitimar o poder estabelecido, sdo utilizadas como
mecanismos de enriquecimento e de reproducédo das relacbes socioecondmicas e politicas de
dominacao.

O pensamento critico sobre a sustentabilidade do desenvolvimento exerce uma funcgao

fundamental de desvelar essa realidade politica, sobretudo enquanto critica a exploragédo



politica da miséria ou do subdesenvolvimento. Trata-se também da critica a postura técnica
autoritaria no planejamento e execucdo de politicas de desenvolvimento.

Dessa forma, a participacdo social na gestdo de politicas de desenvolvimento se
constituiu em tematica relevante, tendo origem em diversas experiéncias e proposicdes de
mecanismos de democratizacdo das esferas publicas. A gestdo participativa do
desenvolvimento (nacional, regional, territorial ou local) é considerada um modelo que
viabiliza a intervencdo da sociedade organizada nos processos de tomada de deciséo,
envolvendo a organizacdo e 0 manejo de recursos organizativos, financeiros, humanos e
técnicos. E materializada em um conjunto de processos sociais e de canais institucionalizados
de participacdo (conselhos, comissdes, conferéncias, comités, consorcios municipais, entre
outros) e reforcada por instrumentos ndo-institucionalizados de participacdo cidada
(organizacOes da sociedade, féruns, plenarias, grupos de pressdo e conselhos populares nao-
formais etc.).

Do ponto de vista institucional, a gestdo participativa é apresentada como uma
complementacdo ou mesmo ampliacdo da democracia representativa, com base num novo tipo
de relacdo entre Estado e sociedade, que viabiliza a participacdo direta da populacdo na
disputa de interesses e no exercicio de préaticas de negociagdo na gestdo de politicas publicas.

Apesar dos avancos obtidos, a realidade é contraditdria ao expressar os limites e até os
efeitos indesejaveis da gestdo participativa em politicas publicas de desenvolvimento. Isso
decorre da apropriacdo formal do discurso da participacdo para buscar novas formas de
legitimacdo perante a populacdo. A limitacdo dos recursos para investimentos e ampliacdo de
politicas de desenvolvimento com recorte regional, territorial ou local (de maior proximidade
com as pessoas) contradiz com o aumento das demandas e das expectativas que sao
frustradas, ampliando a desmotivacdo e o descrédito nas instituicdes e seus mecanismos de
participacdo. Ressalta-se também a baixa capacidade organizativa de setores da sociedade
civil de intervencgéo efetiva diante das préaticas autoritarias de cooptacdo e manipulacdo dos
mecanismos de participagéo social.

O presente texto estd inserido nesse debate sobre as experiéncias de gestdo
participativa em politicas de desenvolvimento. Busca contribuir na identificacdo de alguns
dos fatores que explicam as contradi¢cdes entre as tentativas de implantagdo de modelos
inovadores de gestao, cuja matriz institucional é a democracia participativa, e a reproducéo de
praticas tradicionais fundadas em culturas e instituicbes politicas autoritarias e

centralizadoras.



REDEMOCRATIZACAO E EMERGENCIA DA GESTAO PARTICIPATIVA

No Brasil, as perspectivas de construcdo de novas formas de relacdo entre Estado e
sociedade foram motivadas no seio da sociedade civil pelo contexto sécio-politico de luta pela
redemocratizacdo contra o centralismo autoritario do regime militar e pela universalizagdo de
direitos sociais’. Desde a segunda metade da década de 1970, setores da sociedade civil
organizada conquistaram espacos de expressdo de suas demandas que foram, em parte,
incorporados em processos de deciséo politica no &mbito nacional, tornando-se sujeitos ativos
na redemocratizac&o do pais.

Nesse momento, também houve a incorporacao do discurso da participacdo social e da
descentralizacdo por parte de setores politicos tradicionais que buscavam renovar suas
propostas como forma de legitimacao politica eleitoral. Nos seus Ultimos anos de existéncia, o
regime ditatorial militar implantou mudancgas no contetido da politica social e passou a utilizar
um discurso da “solidariedade social”, tentando atenuar o crescimento da pobreza,
principalmente urbana, que se constituia em risco para legitimacéo do regime. Nesse contexto
passaram a surgir algumas medidas descentralizadoras, de compartilhamento das politicas
com as esferas estaduais e municipais, sem comprometer a capacidade de controle do governo
central. Para tanto, os estrategistas do regime buscavam renovar suas liderangas politicas nos
municipios e estados, incorporando novos atores com discurso e agdes participativas: “a
palavra de ordem era participacdo popular, concebida como mecanismo de articulacdo de
interesses entre dominantes e dominados” (ANDRADE, 1996, p. 76).

Do lado da oposicdo ao regime, constata-se que desde os fins da década de 70, forcas
aglutinadas no partido do Movimento Democrético Brasileiro (MDB) tentam introduzir
mecanismos de participacdo popular na gestdo publica de municipios. Sdo vérias as
experiéncias em municipios interioranos, como Lages (SC), Boa Esperanca (ES) e Piracicaba
(SP), que incluiam a criacdo de orgdos, conselhos populares e de esferas gestoras sub-
municipais. As principais formas de participacado popular que prevaleciam nessas experiéncias
eram certa abertura & reivindicacdo popular perante 6rgdos publicos e a cooperagdo na
execucao de obras e servi¢os comunitarios.

Mas é somente na década de 1980 que essas experiéncias se expandem a partir de

municipios governados com base em aliancas entre setores progressistas com a participacao

! A redemocratizacdo compreende a passagem de um regime ditatorial para um regime eleitoral democratico,
resultado de diversos fatores, entre os quais, a crise do modelo econdmico do regime, o esgotamento da forma de
dominacéo politica predominante desde 1964 e a pressdo de amplos setores da sociedade civil que emergem na
luta por direitos de cidadania, contra o regime ditatorial.



de organizagdes do movimento popular. Em alguns casos, dé&o um salto de qualidade, com a
introducdo de mecanismos institucionais previstos pela Constituicdo de 1988, e pelo
crescimento de partidos de esquerda, que buscavam realizar suas propostas de democratizagdo
das relacdes entre Estado e sociedade. Ao mesmo tempo em que ocorriam essas experiéncias
de gestdo participativa nos municipios, avancava a luta pela universalizagdo dos servicos
sociais basicos (saude, educagdo, habitacdo etc.), reforcando as propostas de participacdo
popular como mecanismo de controle social e de descentralizacao.

A criacdo de mecanismos institucionais de gestdo participativa no processo de
formulacdo e implantacdo de politicas publicas foi uma das conquistas mais importantes da
sociedade civil e esta prevista tanto na Constituicdo Federal de 1988 como nas constituicoes
estaduais e leis organicas municipais. Naguele processo foram introduzidos novos elementos
na relacdo Estado e sociedade, com a introducdo de mecanismos formais de participacao
social na gestdo das politicas publicas através da formulacdo, normatizacdo e controle das
acoes.

A atual Constituicdo Brasileira (BRASIL, 1988), no que diz respeito a participacdo
popular, além de inserir institutos de democracia direta, como o plebiscito e a acdo popular
(Art. 5), assegurou outras possibilidades de participacdo da populacdo nas decisdes de
governo, tanto no planejamento municipal (Art. 29) como em algumas areas de politicas
sociais. No titulo da ordem social, quando trata da seguridade social, a Constituicdo Federal
assegura, tanto nas disposicOes gerais (Art. 194) como nas sec¢Bes que tratam da salde (Art.
198) e da assisténcia social (Art. 204), a descentralizacdo, e a participacdo da comunidade na
gestdo administrativa destas politicas. O mesmo ocorre no ambito da politica de promogéo e
defesa dos direitos das criangas e adolescentes (Art. 227) e da educagéo, no que se refere a
gestdo democratica do ensino publico (Art. 206). A Constituicdo também estabelecia
mecanismos que possibilitassem romper, em nivel legal, com uma forte tradicdo que marcou a
historia politica brasileira, de centralizagdo das decisdes e recursos no nivel federal, & medida
que conferiu mais autonomia aos niveis constitutivos da Federacdo (Unido, Estados e
Municipios) e definiu algumas formas de atuag&o articuladas entre 0s mesmos.

De fato, a valorizacdo de diversas estratégias descentralizadoras tem sido uma
tendéncia na atualidade. Segundo Melo (1997, p. 117),

enquanto transferéncia de poder decisorio a municipios ou entidades e
6rgdos locais, a descentralizacdo pode ser compreendida tanto como uma
tendéncia democratizante, quanto um processos de modernizacdo gerencial
da gestdo publica — em que apenas a questdo da eficiéncia é considerada.



Da mesma forma, Leal (1994) identifica duas matrizes ideoldgicas relacionadas a
descentralizacdo: na perspectiva conservadora, € uma forma de reduzir o Estado as suas
funcGes minimas, transferindo responsabilidades publicas para o setor privado, segundo a
I6gica da eficiéncia e do lucro; e na perspectiva progressista, esta relacionada a
democratizagdo da administracdo publica, multiplicando as estruturas de poder e
transformando as relacGes entre Estado e sociedade.

Como resposta a crise dos modelos de gestdo centralizada e autoritaria do Estado, a
descentralizacdo expressa um movimento de revalorizacdo do poder local®>. Compreendido
enquanto conjunto de relacfes politicas estabelecidas entre as forgas sociais, com base em
interesses nos processos de tomada de decisdo e de gestdo de servicos e recursos publicos, o
poder local implica em uma complexidade de sujeitos sociais com praticas politicas
diferenciadas que disputam o controle sobre a capacidade de tomar decisdes no nivel local. E
nesse sentido que Costa (1996, p. 113) afirma que desde a década de 80, vem mudando a
visdo sobre as estruturas de poder local, enquanto espaco de possibilidades de experimentos
democraticos inovadores ¢ de exercicio da cidadania ativa: “o poder local passou a ser
portador de possibilidades de gerenciamento eficiente dos recursos publicos e protagonista de
iniciativas de desenvolvimento da vida economica e social”.

Quanto aos resultados apresentados até o momento, pelas diversas iniciativas de
gestdo participativa, ndo ha ainda um consenso formado. Os estudos nessa area buscam o
reconhecimento das suas potencialidades e limites. Em muitos casos, a participacdo adquiriu
uma fei¢do de “oferta estatal”, cumprindo formalidades para acesso a recursos. Ao analisar
experiéncias que combinam descentralizacdo e participacdo popular, Leal (1994, p. 28) afirma

que

Tém-se apresentado como inacabadas, transitérias e descontinuas, por
fatores de natureza politica e mesmo pela incapacidade de os movimentos
sociais organizados formularem uma proposta de insercdo nesse processo e
definirem com clareza qual o seu papel na relagdo com o Estado. Tém sido
interrompidas e mesmo esquecidas, quando por falta de legitimacéo politica,
o0 conjunto de forgas que Ihes da sustentacdo é afastado do poder.

Na maioria dos casos em que se registram alguns avangos nessas iniciativas de gestdo
participativa, constata-se que eles resultam da articulacdo entre a vontade politica do(s)

governante(s) com a dinamica organizativa da sociedade civil. Moreira Alves (1980, p. 116)

2 Poder local e governo local ndo sdo sindnimos: a esfera governamental é componente principal ou mais
qualificada do poder a nivel municipal, mas esta ao lado de outras organizacdes politicas que, de forma direta ou
indireta, influenciam nos processos de tomada de deciséo.



afirma que a maior participacdo da populacdo na gestdo de politicas publicas pode diminuir os
espagos de clientelismo politico: “Em conseqiiéncia, reduz enormemente a possibilidade de
manipulacdo, de desinformacdo, de compra de votos através de promessas de favores ou,
simplesmente, de dinheiro, os instrumentos classicamente usados pelos donos do poder para
obter vitorias eleitorais”.

Para avancar nessa analise dos dilemas da participacéo é necessaria a compreensdo dos

principais padrdes culturais que perpassam as relacGes entre Estado e sociedade no Brasil.

PADROES TRADICIONAIS NA RELACAO ESTADO E SOCIEDADE

No Brasil, existe um sistema politico democratico representativo formalizado
constitucionalmente em um conjunto de instituicdes e normas de procedimentos que regulam
0s processos de tomada de decisdo e a ocupagdo dos cargos publicos, com a livre disputa
eleitoral e o voto, principal instrumento de participacdo dos cidaddos na escolha de seus
representantes. Feita essa constatacdo inicial, podia-se ter em decorréncia, que as relagdes
entre Estado e sociedade sdo reguladas e orientadas pelos procedimentos universais do regime
democratico, baseado nas normas de impessoalidade e na igualdade de direitos.

No entanto, fragilidades das instituicbes democraticas, até o presente, nao
possibilitaram ainda que prevalecesse esse “universalismo de procedimentos” que caracteriza
0 estado de direito ou democratico. As regras sdo facilmente manipuladas por governantes ou
por grupos no poder que desenvolvem diversas estratégias clientelistas e corporativistas para
garantir prestigio politico e renovacdo de seus mandatos. Umas das principais instituicGes da
democracia representativa, os partidos politicos, ndo raras vezes, sdo destituidos das funcdes
de representacdo de interesses organizados e de canal de acesso de grupos organizados as
esferas politicas. O enfragquecimento dos partidos politicos reflete-se na quebra de regras

universais de procedimentos, ocasionando alto grau de permeabilidade a interesses privados:

Ao penetrarem, no aparelho estatal, sob a influéncia de contatos informais ou
através da pressdo de organizacBes empresariais, 0s interesses particulares
passariam & esfera publica, insinuando-se nas instancias governamentais e
dando origem a privatizacdo de segmentos expressivos do Estado (DINIZ,
1997, p. 19).

As instituicOes politicas, caracteristicas da democracia representativa, historicamente
se orientam por diferentes padrdes de relagdo entre Estado e sociedade. Nunes (1997, p. 125)

explica que prevalece um sistema politico hibrido onde o corporativismo ndo desapareceu, 0



insulamento burocratico progrediu, o universalismo de procedimentos foi enfatizado em
certas areas ou agéncias e o clientelismo politico vem se adequando aos novos periodos e
perpassando os demais padrdes. Cada um desses padrdes de relacdo possui mecanismos e
instituicdes formais e informais e reflete uma cultura politica especifica®.

O clientelismo® se caracteriza como um sistema de regulacdo da troca ou fluxo de
recursos materiais e de intermediacdo de interesses baseado em relacbes pessoais. Nos
processos de gestdo de politicas publicas € uma estratégia de manutencdo da subordinacéo
através de relacdes de favor que inibem a autonomia dos sujeitos. O sistema de troca ndo
apenas caracteriza uma forma de controle do fluxo de recursos materiais na sociedade, mas
funciona como instrumento de reproducdo politica da dominacéo. A propria burocracia apoia
a operacao do clientelismo que enfraquece o sistema partidario.

No Brasil, as raizes do clientelismo sdo muito antigas e continuam ainda hoje a
perpassar decisGes em todos os niveis da administracdo publica. Até os dias atuais, 0
clientelismo opera no Brasil atraveés de uma complexa rede de corretagem politica que vai
desde os altos escalGes decisorios até as localidades, via partidos politicos e burocracias.
Assim, a reproducdo da ordem social e politica sdo possibilitadas pelos elementos disponiveis
no préprio sistema politico>. Dois fatores continuam desempenhando papel relevante na
reproducdo do padrdo clientelista: um elemento estrutural, a condi¢do sécio econémica, ou
seja, 0 nivel das caréncias de uma populacdo e o elemento cultural, baseado em processos de
socializacdo politica, baseada na subordinacdo ou na anulacdo das capacidades politicas dos
sujeitos. E a combinacdo destes dois fatores com as lacunas ou incapacidades do governo
local em termos de prestacdo de servigos basicos a populacdo que abre brechas para a
intermediacao de favores por parte de liderancas de base e cabos eleitorais.

Estudos contemporaneos atestam que o padrdo clientelista é reproduzido por
organizagOes populares, vistas como instrumentos efetivos de comunicagédo entre a populagéo
e a estrutura de poder local. Nesse sentido, muitas das organizacfes populares sdo

instrumentos de manutengdo e legitimag¢ao de poder: “A politica de clientela se desenvolve

® Nunes (1997) considera esses quatro padrdes como gramaticas politicas que estruturam os lagos entre
sociedade e institui¢fes formais no Brasil.

* O termo “clientelismo™ tem origem nos estudos das sociedades rurais, onde os camponeses encontram-se em
posicdo de subordinagdo, dado que ndo possuem a terra. A desigualdade desempenha papel-chave e gera lagos
pessoais, que vdo desde o “compadrio” a protegdo e lealdade. Ja o “clientelismo politico” é um fendmeno que
surge com o Estado moderno, onde os bens e recursos trocados séo, principalmente, publicos (NUNES, 1997, p.
28).

> Os recursos materiais do Estado desempenham um papel crucial na operacdo do sistema: a corretagem se da
com privilégios que vao desde a criacdo de empregos até a distribuicdo de outros favores como estradas, escolas,
nomeacdo de chefes; e através de meios indiretos: linhas de crédito especiais, contratos otimizados com
pagamentos imediatos, entre outros (NUNES, 1997, p. 32).
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em um ambiente onde a consciéncia cidada € inexpressiva e onde, portanto, a representacao
universalista do espaco politico ndo ¢ tdo abrangente ¢ o mercado politico fechado”
(FONTES, 1995, p. 121).

Este tipo de relacdo entre Estado e sociedade tem permanecido até os dias atuais,
tendo em vista a sua flexibilidade que permite conviver com outros padrfes de relagGes
formais, alguns essencialmente contraditérios com os principios do particularismo e
personalismo. A formalidade democratica ndo anula os mecanismos clientelistas informais
que continuam a funcionar nas brechas do sistema politico e, muitas vezes, torna-se essencial
para a sua reproducdo. Mesmo assim, ao longo da histdria politica do Brasil, ocorreram
diversas tentativas de superacdo do clientelismo politico através da construcdo de outros
padrdes baseados no corporativismo, no tecnicismo e no universalismo de procedimentos.

Outro padrao tradicional na relacdo Estado e sociedade é o corporativismo,
considerado como um sistema de representacdo ou intermediacdo de interesses, que visa 0
controle politico e o controle do fluxo de recursos disponiveis através da inibicdo da
emergéncia dos conflitos de classe e da existéncia de grupos de interesse autbnomos. No
Brasil, o corporativismo politico tem origem na década de 1930, como estratégia do governo
getulista de promover elementos da solidariedade social e relagdes pacificas entre grupos e
classes sociais através de uma legislacdo corporativista, influenciada pelo modelo fascista
europeu.

Conforme Nunes (1997), o que caracteriza esse padrdo de relacdo Estado-sociedade é
um tipo de “participacdo permitida” de acordo com os seguintes critérios: hd um nimero
limitado de participantes, ndo competitivos, e que sdo reconhecidos, permitidos e subsidiados
pelo Estado (movimentos e setores organizados da sociedade ficam sob a tutela dos
governantes). Enquanto instrumento de “participacdo passiva” da populacdo, refor¢a o
autoritarismo de Estado, pois a vontade das massas néo participa da administracao.

Embora tenha favorecido a incorporacdo politica de atores emergentes como o
operariado urbano, o0 corporativismo, na sua origem, atuou no sentido contrario de
consolidacdo de uma ordem democratica®, ao promover a consagracdo de um padrdo desigual
de acesso aos centros de poder, ao institucionalizar o controle sobre as organiza¢Ges operarias

e marginalizar os partidos e outras instituicdes representativas. Alguns estudos sobre o

® Diferente do sistema eleitoral fundado na luta e no compromisso, “o Estado corporativo ndo se interessaria
sendo pela realizagdo da concordancia, da conciliagdo, consumindo o individuo em sua organicidade” (VIEIRA,
1981, p. 22).
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corporativismo na atualidade’, afirmam que esse padrdo continua presente em diversos
mecanismos de gestdo de politicas publicas sob a forma de “concertagdo social de interesses”
entre distintos grupos com o Estado.

Os partidarios do pluralismo democratico identificam nesse tipo de ordenamento das
relagdes Estado-sociedade, a associagao entre o fortalecimento do Estado e o esvaziamento do
sistema representativo politico partidario. A subordinacdo politica é ocasionada pela
integracdo de grupos de interesses em estruturas verticais, hierarquicas e centralizadas,
controladas por organizacdes subordinadas ao Estado. Krischke (1997, p. 107) afirma que a
concertacdo social de interesses, presente em diversos mecanismos de participacdo da
sociedade nas politicas publicas, cumpre uma funcdo legitimadora do regime: com o
deslocamento das responsabilidades, deslocam-se também os ‘destinatarios’ das expectativas
e demandas sociais, assim como as atribuicdes de éxito ou fracasso dessas politicas. Tavares
da Silva (1997, p. 99), no entanto, concebe 0 neocorporativismo como um modo de
intermediacdo de interesses e de administracdo de conflitos que configura uma nova forma de
relacionamento entre o Estado e a sociedade. Da mesma forma, Diniz (1997, p. 31) nédo
descarta a possibilidade de coexisténcia do padrdo neocorporativo com o pluralismo

democratico:

Essas consideragfes ndo devem, porém, nos levar a conclusdo de que o
legado corporativo inviabilize a democracia no pais. [...] na maioria das
sociedades observa-se a coexisténcia de diferentes padrdes de articulacéo
Estado-sociedade. Assim pluralismo, corporativismo e neocorporativismo
ndo sdo formatos excludentes.

O padrdo corporativista também contribui para desviar 0s processos de gestdo
participativa, ocasionando tanto o tutelamento de organizacgdes populares como a exclusédo de
grupos e setores desorganizados. Fontes (1995) identificou elementos do corporativismo
territorial e setorial em experiéncias de participacdo popular: a participacdo de grupos de
interesse meramente setoriais ou territoriais podem prejudicar o processo de formulagdo e
execucdo de politicas publicas, reforcando o imediatismo e o localismo, concentrando
reivindicacdes e a distribuicdo desigual das demandas. Avaliando a experiéncia do or¢camento
participativo em Porto Alegre — RS, Genro (1995) cita que a l6gica geral do movimento
comunitario é geogréfico-corporativa, ocasionando uma fragmentacdo da visdo sobre os
problemas gerais do municipio e sobre as acdes publicas. Um grande desafio nesse processo

foi definir a articulacdo entre as diferentes areas geograficas com as demandas setoriais.

"Ver Tavares da Silva (1997); Diniz (1997) e Krischke (1997), entre outros.
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Um terceiro padrdo cultural tradicional na relagdo entre Estado e sociedade no Brasil é
0 tecnicismo burocratico. Embora na sua origem represente uma tentativa de protecdo do
nacleo técnico do Estado contra interferéncias externas de cunho clientelista, refere-se,
também, a uma cultura politica vanguardista ou elitista de substitui¢cdo dos que sédo tidos como
insuficientemente capazes de participar de processos decisorios.

Esse padrdo tem sua origem no Brasil durante o Estado Novo (1937-1945)% quando foi
promovida uma reforma no servico publico, com a tentativa de criacdo de diversos 6rgaos e
equipes técnicas “isoladas” das disputas politicas, para assessorar a ditadura Vargas na
formulacdo de politicas. Desde entdo, a gestdo governamental burocratica no Brasil tem
produzido a multiplicacdo de 6rgdos com uma conseqiiente fragmentacdo da acdo estatal com
a proliferacdo de agéncias burocraticas criadas sob alegacdo da eficiéncia técnica. Conforme
Nunes (1997, p. 34), o insulamento burocratico tem duas caracteristicas basicas: é percebido
como uma estratégia para contornar o clientelismo através da criacéo de ilhas de racionalidade
e de especializacdo técnica; e constituido por agéncias dispostas a manter procedimentos
técnicos e o universalismo de procedimentos no recrutamento de seus funcionarios.

Mas essas inspiracbes, logo caem por terra mediante o baixo grau de
institucionalizacdo das regras de recrutamento com a alta proporcao de nomeacdes politicas
alheias & competéncia técnica e vulneraveis as mudancas de governo®, produzindo distorgdes

e ineficiéncia que, segundo Diniz (1997, p. 20), consolidam:

A prética do enclausuramento burocratico da gestdo governamental, cuja
tendéncia é um estilo de atuacdo sem consulta as liderangas partidarias ou
aos grupos de interesse. [...] A montagem de estruturas verticais e
hierarquicas de representacdo de interesses, fortemente submetidas ao
controle da burocracia estatal, deslocou aquele processo para o parelho
governamental, mais uma vez passando ao largo das organizacGes
partidarias.

Em seus estudos sobre organizacfes populares em espacgos urbanos, Fontes refere-se a
situacOes de elitizacdo em contextos de pratica politica de clientela. Nas organizacOes e
movimentos populares encontra-se a pratica de “profissionaliza¢ao” de liderancas e dirigentes

excessivamente burocraticos, reproduzindo posturas vanguardistas de substituicdo, mantendo

8 O aparato técnico-burocratico do Estado tem seu auge nos periodos ditatoriais. E o que ocorre no Estado Novo
e na ditadura militar de 1964. Para esta tematica, ver Nunes (1997) e Diniz (1997).

% Conforme Nunes (1997, p. 35), essas agéncias sdo profundamente politizadas, pautando suas atividades em
opgoOes politicas claras, inclusive no recrutamento de pessoal: “O insulamento burocratico ndo ¢ de forma
nenhuma um processo técnico e apolitico: agéncias e grupos competem entre si pela alocacdo de valores
alternativos; coalizBes politicas sdo firmadas com grupos e atores fora da arena administrativa, com o objetivo de
garantir a exequibilidade dos projetos; partidos politicos sdo bajulados para proteger projetos no Congresso”.
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o total controle das organizacfes. Segundo Fontes (1995), o processo de burocratizagdo
dessas organizagdes é impulsionado diante da crescente insercdo nas diversas arenas politicas
(conselhos, comités, etc.) que exigem conhecimentos de procedimentos burocraticos para
encaminhar as reivindicacdes populares junto ao poder publico, ocasionando ndo apenas a
profissionalizacdo, mas a “elitiza¢do” das liderangas que terminam por substituir os grupos ou
organizagBes comunitarias que representam.

Uma das justificativas para essa elitizacdo é contraditéria com a propria origem
popular da maioria dessas liderancas: parte da visdo de que a populacdo € um aglomerado de
pessoas simples e incapazes de autonomia na conducdo dos seus destinos, a0 mesmo tempo
em que a lideranca popular é vista como sendo capaz de orientar, guiar e escolher os melhores
caminhos e encontrar as solu¢fes adequadas para os problemas locais. Esse padrdo, além de
ser vulnerdvel aos mecanismos clientelistas, tem forte caracteristica de autoritarismo,
eliminando a possibilidade de participacdo da populagdo na gestdo de politicas publicas.

Os padrdes tradicionais acima apresentados fragilizam o regime democratico no
Brasil, através da negacdo da cidadania plena e da igualdade perante a lei. Esses padrdes
foram sendo construidos e implantados ao longo da histdria politica do pais e, por isso, estao
presentes, em maior ou menor grau, nas diversas esferas e relacbes de poder na sociedade.
Apesar de aspectos essencialmente contraditérios, a historia tem revelado a convivéncia
desses diversos padrfes, baseada tanto em estruturas e organizacgdes formais como informais
(que se realizam no submundo da politica), implicando, também, na existéncia enraizada de
valores culturais que orientam comportamentos politicos dos brasileiros.

Numa andlise profunda sobre as condi¢Bes que garantem a reproducao desses padrdes
e suas implicacfes politicas, verifica-se que as principais barreiras ao universalismo de
procedimentos e ao exercicio pleno da cidadania sdo: a extrema desigualdade social, que
alimenta a dependéncia e a subordinacdo dos pobres e indigentes; a existéncia de estruturas
politicas rigidas e inacessiveis a representacdo dos legitimos interesses populares,
privilegiando a troca de favores e ocasionando a apatia e a indiferenca em relagdo ao sistema
e instituicbes democréticas; e os elementos de uma cultura politica autoritaria (clientelista,
corporativista e vanguardista), enraizada em um sistema social antigo e em relagdes familiares
e pessoais construidas ao longo do tempo.

O Quadro 01 apresenta uma sintese comparativa entre os diversos padrdes discutidos
nesse artigo, destacando suas caracteristicas gerais, seus mecanismos de gestdo (estruturas
formais e informais de poder politico) e os diferentes valores politicos que perpassam cada

um deles.
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INSTITUCIONALIDADE E CULTURA POLITICA NOS NOVOS PADROES DE
RELACAO ESTADO E SOCIEDADE

A caracteristica basica da gestdo participativa é a existéncia de mecanismos que
viabilizam a intervencdo direta de uma dada populacdo em processos de tomada de deciséo
sobre prioridades na implantacdo de agdes e utilizacdo de recursos. Assim considerada, a
gestdo participativa representa, pelo menos teoricamente, outro padrdo ou modelo de relacdo
entre Estado e sociedade na gestdo das politicas publicas, essencialmente contraditério com os
padrbes tradicionais centralizadores e autoritarios, tendo por base o universalismo de
procedimentos.

Porém, ao se constatar na realidade brasileira, a existéncia de um “sistema politico
hibrido”, surge um forte questionamento: a gestdo participativa teria condigdes de reforgar o
universalismo de procedimentos e diminuir as margens do clientelismo e do corporativismo
ou, ao contrario, ela enfraqueceria o universalismo de procedimentos, desvalorizando as
principais instituicbes da democracia representativa por mecanismos que tenderiam a repetir
0s mesmos desvios do clientelismo e do corporativismo?

Pode-se iniciar esse debate, de forma normativa, concordando com a afirmacdo de
que, naquilo que lhe é peculiar, a gestdo participativa ndo nega nem supera a democracia
representativa. Nas condigdes atuais, a gestdo participativa seria uma complementacdo ou
mesmo ampliacdo da democracia representativa, no que se refere diretamente a gestdo de
politicas publicas.

Mas a questdo ndo é tdo simples assim. Mesmo que nao pretenda substituir a
democracia representativa, h4 muita controvérsia em torno de suas possibilidades de
superacdo de padrbes culturais tradicionais de relacdo entre Estado e sociedade. A
possibilidade de participagdo direta da sociedade nos processos decisorios remete a um debate
mais amplo da Ciéncia Politica sobre 0 modelo e mecanismos da democracia e as perspectivas
de sua ampliacdo a um nivel mais profundo de exercicio da soberania popular. Existem
posi¢des criticas tanto em relacdo aos limites da democracia representativa, como em relagdo
as distorcBes presentes na gestdo participativa, que produziriam efeitos indesejaveis
colocando em risco o sistema democratico.

A democracia, desde a experiéncia grega, hd mais de dois mil anos atrés, até o
presente, tem diversos significados relacionados a diferentes e até contraditorias experiéncias
politicas em momentos histéricos especificos. Ao analisar o significado da democracia na

contemporaneidade, Bobbio (1986) ressalta que a democracia € um meétodo ou um conjunto
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de procedimentos para a constituicdo de governo e para a formacdo das decisGes politicas,
como um sistema institucional para tomada de decisfes através da luta competitiva pelos
votos. A democracia, contraposta a todas as formas de autoritarismo, é caracterizada por um
conjunto de regras que estabelecem quem estd autorizado a tomar decisGes coletivas e com
quais procedimentos. Estes procedimentos dizem respeito ao processo e ndo ao conteudo das
decisdes, ou seja, referem-se a democracia formal.

Ja a concepcdo de democracia como contetdo ou substancial, vai além dos
procedimentos, referindo-se aos principios da democracia, isto &, refere-se as suas finalidades,
onde deve sobressair o igualitarismo como inspiracdo democratica. Enquanto relagcdes entre
iguais, a democracia envolve a participacdo dos cidaddos através de canais democraticos de
negociacdo e de decisdo. Na perspectiva substancial, a democracia, mais que um regime
politico, é uma forma de existéncia social. Chaui (1993), ao analisar a relacdo entre cultura
politica e democracia, considera que uma sociedade é democratica quando ha abertura para
ampliac&o e criacdo de novos direitos; quando considera o conflito legitimo; e quando aceita a
organizagdo de grupos e movimentos sociais, constituindo um contrapoder social que limita o
poder do Estado.

Segundo Pateman (1992), varios teéricos contemporaneos da democracia®
consideram que o nivel de participacdo da maioria deveria ser controlado para manter o
funcionamento da maquina eleitoral, ou seja, evitando o risco de que 0s mecanismos de
participacdo direta terminem por reproduzir novas formas de representacdo que nao sejam
baseadas nos procedimentos universais eleitorais.

Por outro lado, tedricos da democracia participativa consideram que a participacao
direta valoriza e amplia o exercicio da cidadania no nivel do conteido das decisdes,
reconhecendo que uma forma de governo democratico requer a existéncia de uma sociedade
participativa, onde todos os sistemas de tomada de decisdo tenham sido democratizados™. A
principal critica feita por esses tedricos aos procedimentos democraticos representativos
refere-se a centralizacdo politica, ou seja, a existéncia de um Estado centralizado e de
processos técnicos burocraticos que expropriam a capacidade dos cidaddos em participar das

decisdes e desprestigiam a democracia.

19 pateman (1992) cita os seguintes tedricos contemporaneos: Joseph Schumpeter, B. R. Berelson, Robert A.
Dahl, G. Sartori e H. Eckstein.

1 A teoria politica de Jean-Jacques Rousseau tem por base a participacéo de cada cidaddo enquanto participe da
autoridade soberana, no processo politico de tomada de decisdo: “A soberania ndo pode ser representada da
mesma forma que ndo pode ser alienada, consiste essencialmente na vontade geral e a vontade absolutamente
ndo se representa. E ela mesma ou é outra, ndo ha um meio termo. Os deputados do povo n&o sdo, nem podem
ser seus representantes; ndo passam de comissionarios seus, nada podendo concluir definitivamente. E nula toda
lei que o povo diretamente ndo ratificou; em absoluto ndo ¢ lei” (ROUSSEAU, 1973, p. 114).
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Para superar os modelos tradicionais de gestdo municipal centralizada, que alimentam
a apatia e a alienacdo, a participacao é tida como um elemento fundamental ndo apenas nos
processos decisorios. Os mecanismos participativos sdo espacos de formacdo da cidadania,
de desenvolvimento das responsabilidades publicas de governantes e cidaddos,
proporcionando um correspondente aumento da co-responsabilidade no enfrentamento de
problemas publicos do municipio. Outra decorréncia deste processo estd na possibilidade de
controle da sociedade sobre os governantes e as decisbes governamentais atraves de
mecanismos que ampliem a mobilizacdo da sociedade civil em diferentes dimensdes da vida
social.

Saindo um pouco do campo das argumentagfes normativas, Borja (1987) apresenta
quatro elementos da realidade politica contemporanea que justificam a existéncia de
mecanismos de participacdo politica complementar aos instrumentos basicos da democracia
representativa. O primeiro refere-se a crescente complexidade da sociedade diante dos limites
dos partidos politicos para expressar e assegurar a diversidade de demandas (principalmente
locais) e da limitacdo dos momentos eleitorais para que se expressem as op¢des mais gerais.
Em seguida, vem o argumento de que a representacdo politica via partidos tem um carater
geral, ndo sendo capaz de assegurar interesses especificos, setoriais ou territoriais, 0 que
requer canais complementares de participacdo regulados e transparentes. O terceiro
argumento de Borja afirma que uma parte significativa das instituicbes ou aparatos
administrativos do Estado estd a margem da representacdo politica expressa nas assembléias.
Por fim, o autor afirma a importancia de relacionar a participacdo com a existéncia de grupos
sociais que dispbem de menos recursos econdmicos culturais e politicos e que requerem
mecanismos de participacdo que 0s equiparem aos grupos melhor situados, integrando-os a
vida politica.

Apesar desse carater inovador, apresentam-se varios questionamentos sobre aspectos
institucionais dos mecanismos de gestdo participativa: podem ser instrumentos de legitimacéo
ideologica do Estado e de cooptacdo de setores politicos dominantes; podem ser instrumentos
de reducdo de custos (mutirdes) no engajamento da populagcdo em obras do interesse do
governo; podem ter existéncia curta para solucionar problemas pontuais e localizados,
reforcando a fragmentacdo e o corporativismo territorial e setorial nas acfes publicas; pode
ser um processo demorado, gerando expectativas que, Sse nao satisfeitas revertem
negativamente para 0s governos e movimentos sociais; e podem ser mecanismos artificiais,
diante do descompromisso do governo local com a participacdo popular, a ndo ser quando ha

obrigacdo dos mesmos para acesso a recursos.
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Na medida em que a participacdo da populacdo na gestdo de politicas publicas foi
incorporada ao texto constitucional, as constituicGes estaduais e as leis organicas municipais,
ela tem estado presente também no discurso dos atores governamentais descomprometidos
com qualquer proposta de democratizacdo do poder, na grande maioria dos municipios
brasileiros. As diversas iniciativas de participacdo popular na gestdo municipal ndo podem ser
vistas de forma homogénea. A este respeito é pertinente a preocupacdo de Carvalho e Teixeira
(1996, p.67-68), quando alertam para a adesdo meramente formal e a conseqtiente distor¢céo
da gestdo participativa:

A capacidade ‘camalednica’ das elites conservadoras brasileiras que
incorporam no seu discurso demandas de cunho social e propostas de acdo
inovadoras, como a da participacdo, negando-as na pratica, com a cooptacao

de liderancas, a negociagdo de compromissos que nao serdo cumpridos e a
mistificacdo da opinido publica através da propaganda enganosa.

Em diversas andlises, ha o reconhecimento que 0s mecanismos de gestao participativa
dependem tanto do compromisso dos que ocupam cargos no legislativo e no executivo do
municipio, tendendo a avancar com forgcas ou partidos politicos comprometidos com a
ampliacdo da democratizacdo do poder publico, bem como da capacidade de mobilizacédo e
organizacdo da sociedade civil.

Deve-se reconhecer que a potencialidade inovadora da gestdo participativa, através de
mecanismos que sdo complementares a democracia representativa, requer a valorizacdo dos
procedimentos e instituicdes da democracia representativa, inclusive na eleicdo de
governantes comprometidos com a democratizacdo do Estado e de suas politicas publicas.
Tem-se em decorréncia, a importancia dos aspectos da “engenharia politica” de coordenacdo
dos mecanismos, instituicOes e estruturas formais de participacdo popular com as instituigdes
e mecanismos da democracia representativa. Nessas condic@es, € possivel surgir um processo
de co-gestdo que é fruto da combinacdo da democracia direta efetuada pela populagdo em
mecanismos de participacdo com a democracia representativa, através dos governantes eleitos
pela sociedade.

Quanto ao outro aspecto do presente debate, se a gestdo participativa seria eficiente,
como tentativa de reducdo do clientelismo, do corporativismo e das grandes e pesadas
estruturas burocréaticas, cabe ressaltar que depende das possibilidades de controle efetivo dos
cidaddos sobre a acdo dos governos através do fortalecimento de comportamentos
democraticos.

Do ponto de vista da cultura politica, sdo apontadas outras causas de distor¢gdes na
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viabilizacdo de modelos inovadores de gestdo participativa: o baixo nivel de informacdo e
consciéncia politica sobre o processo participativo e a reproducdo de préaticas politicas
tradicionais (clientelistas, corporativistas e elitistas) por parte de liderancas que representam
organizagcOes sociais ou parcelas da populagdo nos mecanismos de gestdo, constituindo
mediaces clientelistas entre a populagéo e o poder publico.

Tais questionamentos levam ao reconhecimento de que a gestdo participativa implica
ndo apenas na institucionalizacdo de mecanismos de participacdo (condi¢des objetivas) direta
da populacdo na gestdo de politicas publicas, mas na incorporacdo de valores e
comportamentos baseados numa cultura politica de participagdo (condi¢des subjetivas). Desse
ponto de vista, é importante verificar as possiveis implicacdes decorrentes da combinacdo de
mecanismos de participacdo popular com padrdes culturais que contrariam 0s principios
democraticos. Essa preocupacdo diz respeito a relacdo de dependéncia ou independéncia da
variavel cultura politica em relacdo as instituices politicas, no fortalecimento ou ndo de
regimes democraticos.

Existem concepg¢des que consideram a cultura politica como variavel determinante no
fortalecimento de um dado regime politico. Almond e Verba (1963), por exemplo, concebem
a cultura politica como tendéncias psicoldgicas dos membros de uma sociedade em relacdo a
politica que influenciam significativamente para afirmacdo de regimes politicos. Outras
concepgdes tedricas que atribuem esse carater de determinacdo as proprias instituicdes
politicas que teriam a capacidade de formacdo de uma cultura politica democratica. Mas
também existem posicBes intermedidrias que concebem a cultura politica como variavel
interveniente (MOISES, 1995), ao lado de outras variaveis institucionais e estruturais
(socioecondmicas).

Compreende-se que a cultura politica é a expressdo das crencas, dos ideais e dos
valores politicos que sdo adquiridos nas experiéncias de socializa¢do dos sujeitos politicos e
interferem nas expectativas e comportamentos dos mesmos, ou seja, sdo os fundamentos das
predisposi¢Oes dos sujeitos para agir politicamente. A cultura politica também € expressa em
normas (formais) e tradi¢des simbolicas e linguisticas que dao significacdo a vida politica em
determinados contextos e orientam 0s comportamentos e atitudes politicas de determinados
agrupamentos humanos. Nesse sentido, combina 0s aspectos racionais (visdo de mundo ou
tipo de consciéncia politica) com a acdo (comportamento politico), articulando o carater
subjetivo (do individuo) com o coletivo (da sociedade, ou dos sujeitos coletivos) na acéo
politica.

No Brasil, alguns padrdes autoritarios de cultura politica, principalmente o
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clientelismo, geralmente sdo aceitos e praticados com naturalidade, pois estdo enraizados em
um sistema social antigo e em relagbes familiares e pessoais construidas ao longo do tempo.
Esses padroes vao sendo preservados ao longo do tempo, formando uma “cultura politica
hibrida™?, onde ndo se verifica um processo légico de evolucdo de comportamentos e valores
particularistas para valores e comportamentos universalistas e impessoais. Isso implica em
reconhecer, também, que os comportamentos politicos ndo se reduzem somente a esfera da
politica, ou seja, eles se manifestam sob um fundo cultural mais amplo através de instituicoes
que socializam os individuos, definindo normas, condutas e comportamentos.

H& um choque entre a cultura politica que predomina na sociedade brasileira’®, que
mina os lacos de solidariedade, que pulveriza os individuos, atomizando-os na sociedade, e as
propostas de uma nova cultura politica baseadas nos ideais de justica, igualdade e direitos
sociais. O “caldo cultural hibrido” contradiz com um auténtico processo de participacdo, que
implica na presenca de sujeitos capazes de comportamentos democraticos: a autonomia
politica'® para optar por diferentes alternativas; o conhecimento adequado da realidade
relacionada as decisdes; a capacidade de aceitacdo, convivéncia e dialogo com o diferente; e a
capacidade de negociacdo e cooperacao na busca de soluces.

Os valores de uma “nova cultura politica” podem sucumbir perante um discurso
instrumentalista da participacdo quando a populacdo é mobilizada apenas na implantacdo de
programas e obras governamentais, sem que esta tenha qualquer envolvimento no processo
decisorio; e o funcionamento ocasional dos mecanismos de participacdo para legitimacéo de
decisbes tomadas na esfera do governo local. Esse tipo de participacdo termina
desmoralizando as atribuicdes democréticas da gestdo participativa, reforcando o descrédito, a
desmobilizagéo e a apatia.

O governo aberto a participacdo popular, se ndo contar com a mobilizacdo da
sociedade civil, torna-se o incentivador desta mobilizacdo, cujo objetivo principal é o
processo politico de geragdo de consciéncia e cidadania. A participacdo € um processo
politico de geracdo de consciéncia e cidadania, que vai além dos mecanismos de gestéo
publica. A mera formalidade dos mecanismos de participagdo ndo satisfaz esses objetivos

emancipatorios da cidadania politica. Genro (1995) compreende 0s processos de participacao

12 Conforme Sani (1993, p. 306), a cultura politica néo é algo homogéneo. Numa sociedade ela é, normalmente,
constituida por um conjunto de subculturas, mesmo que sejam contrastantes entre si.

3 A formacéo da cultura politica brasileira é caracterizada como altamente autoritaria e elitista, onde a sociedade
civil sempre esteve subalterna em relacdo ao Estado, a quem coube historicamente a iniciativa politica. A este
respeito ver os estudos de Schwartzman (1988) e Faoro (1987).

% Habermas (1990) concebe a autonomia no sentido da independéncia com que o sujeito participa de forma
consciente e ativa na resolugdo de problemas. O “eu” autdbnomo € competente é aquele que reage a coercdo da
sociedade, opondo-se a heteronomia imposta pelo social.
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como possibilidade de criacdo de uma esfera publica ndo estatal, uma nova cultura
democrética, uma nova ética e uma nova visdo da cidadania que vdo compor um novo projeto
de sociedade. Isto significa oferecer ao conjunto da sociedade organizada, e, também aqueles
que estdo ausentes ou excluidos da esfera da politica, a oportunidade de tomar decisdes sobre
politicas pablicas.

Para Chaui (1993), a autonomia dos sujeitos nos processos decisorios € o elemento
central da participacéo, requerendo consciéncia da realidade, das necessidades e dos requisitos
para transforma-la, ou seja, requer a capacidade de ser sujeito. A autonomia nos processos
participativos pressupde o poder de participar (politico), o direito de participar (juridico) e o
conhecimento (saber) para atuar conscientemente nos processos de tomada de decisdo. Ela é
negada pela racionalidade administrativa que limita o poder dos individuos de participar das
decisoes; pelas esferas institucionais juridicas que negam o direito de participacdo da maioria,
concentrando o poder nas classes ou grupos dominantes e pela anti-pedagogia que concentra o
saber em grupos restritos. A autonomia é negada onde a representatividade politica é

praticada como relacdo de favor, tutela ou substituicdo™ que limitam a liberdade nos atos de

escolha, reduzindo os individuos e organizac@es a condicdo de objetos.

Diante dessas contradigdes, 0s processos participativos requerem amplo processo de
capacitacdo dos individuos, ndo s6 para compreensdo técnica de estratégias de funcionamento
dos mecanismos de gestdo de politicas publicas, mas de reconstrucdo de concepgdes de
mundo e de valores sociais e politicos que sejam adequados aos comportamentos

democraticos necessarios a sustentabilidade do desenvolvimento.
O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL COMO CONQUISTA POLITICA
A separagdo entre democracia e desenvolvimento resulta em consequéncias

desastrosas para a sociedade Essa era uma das principais teses defendidas por Furtado (1974;
1980; 1984), chegando inclusive a fazer prognosticos de que em regimes autoritarios nao

5 Chauf (1993, p. 298) relaciona as praticas politicas tradicionais a uma tipologia dos partidos politicos no
Brasil: “No partido clientelista prevalece a representacdo de estilo medieval e conservador. Isto é, a
representacdo € praticada sob a forma de favor e com exclusdo dos representados [...]. Nos partidos populistas
encontramos a mescla do estilo conservador e do iluminista, onde os representados sdo considerados imaturos, e
vigora a idéia de que o partido representa a razdo, a vontade geral e a verdade, a0 mesmo tempo em que sua
relacdo com os representados sé pode ser de tutela. Nos partidos vanguardistas ocorrem dois fendmenos
curiosos: [...] o partido designa seus representados como agentes de transformacdo; porém, por outro lado, e
contraditoriamente, tais partidos definem seus representados e seus sujeitos como incapazes de realizar a tarefa
histérica a que estdo destinados e substituem o sujeito histérico por uma vanguarda que o representa, age em seu
lugar e o educa”.
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haveria a possibilidade de desenvolvimento, tendo em vista que a dinamizagdo economica
conduzida por um regime autoritério carece de um projeto social subjacente.

No caso brasileiro, a manutencédo de desigualdades sociais e regionais reafirma a tese
de Furtado de que, de fato, o crescimento econdmico, enquanto processo de acumulacédo ou de
aumento da produtividade econémica, foi incentivado e alcancado sem uma dire¢do politica
capaz de responder as necessidades e aspiracdes da maioria da populagdo. Dessa forma, uma
nova politica de desenvolvimento sustentdvel implica na mudanca da propria forma de
atuacdo do Estado, minimizando o monopolio do poder, modificando as prioridades e
estratégias de enfrentamento das problematicas nacionais, contribuindo para um melhor
desempenho dos 6rgéos e das politicas publicas na promoc¢édo do desenvolvimento. Numa de
suas ultimas locucBes publicas na Sudene, Furtado (2000) reafirmou sua crenca na

participacdo democratica como base do desenvolvimento:

Portanto, o ponto de partida do processo de reconstru¢do que temos de
enfrentar devera ser uma participagdo maior do povo no sistema de decisoes.
Sem isso, o desenvolvimento futuro ndo se alimentard de auténtica
criatividade e pouco contribuird para a satisfacdo dos anseios legitimos da
nacdo (FURTADO, 2000, p. 313).

A possibilidade de avancar nessa relacdo entre democracia e desenvolvimento nédo
depende apenas do Estado. As propostas de mudancas ndo estdo sendo protagonizadas pelo
Estado e nem monopolizada pelas elites dominantes. A emergéncia e fortalecimento dos
atores sociais nesse processo indicam uma nova perspectiva politica de aproximacdo com a
realidade e de cumplicidade com os anseios e necessidades da populacdo com implicacdes
diretas na definicdo de objetivos e prioridades, recuperando a concepcdo de desenvolvimento
como “projeto social”’, como possibilidade de transformacao global da sociedade: “Quando o
projeto social d& prioridade a efetiva melhoria das condi¢des de vida da maioria da populacéo,
o0 crescimento se metamorfoseia em desenvolvimento. [...] Ela é fruto da realizacdo de um
projeto, expressdao de uma vontade politica” (FURTADO, 1984, p. 12).

O desenvolvimento sustentavel requer também novas formas de relagdo entre o Estado
e a sociedade civil, ampliando a participacdo politica a partir da afirmacdo e do
reconhecimento de direitos de cidadania, em relacdo as defini¢cbes sobre o futuro. Hoje esta
cada vez mais presente a convic¢do de que a formulagdo e a implantacdo de politicas de
desenvolvimento sustentavel exigem a participacdo e negociagédo entre os diferentes sujeitos
locais, regionais e nacionais. Parte-se do principio de que a gestdo negociada e contratual das

politicas e dos recursos € a pedra fundamental para o desenvolvimento sustentavel. A eficacia
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das estratégias de desenvolvimento depende da capacidade de responder aos problemas atuais
e as aspiragdes da sociedade organizada. Por outro lado, a auséncia de participagdo ativa e de
autonomia é uma das explicacdes para o fracasso de varias politicas de erradicacdo da

pobreza:

Toda politica antipobreza, se deixar de levar em conta a capacidade
(capability) dos individuos e grupos da populacdo, aumenta a pobreza. Em
termos mais simples, além das boas intengdes, a emancipacdo e o bem-estar
de toda e qualquer pessoa dependem de sua capacidade de poder mudar sua
situacdo (building capacity). A ajuda externa, como qualquer financiamento,
ndo leva, por si s, a uma melhoria do bem-estar quando o individuo e seu
meio ndo adquirem as capacidades enddgenas para uma evolugao autbnoma
(ZAOUAL, 2003, p. 74-75, grifos do autor).

Esse modelo de gestdo negociada e contratual é fundamental, por exemplo, nas
politicas de gestdo ambiental, e requer a sensibilizacdo e a participacdo ativa dos atores
envolvidos como condicdo fundamental para seu sucesso. Os mecanismos de gestdo néo
podem nem devem ser meramente coercitivos, principalmente, quando se trata de conflitos de
interesse no uso de recursos naturais.

Mesmo com as fragilidades dos mecanismos e espacos institucionalizados de
participacdo e controle social, continua forte a convicgdo de que a democratizacdo da gestéo
(planejamento, execucdo, controle e avaliacdo) é fundamental para o bom desempenho das
politicas publicas, para a formacdo da cidadania politica, para o fortalecimento das
organizacles sociais e, principalmente, para a reducdo das praticas patrimonialistas e
clientelistas. O desafio colocado é o de ampliar e fortalecer os mecanismos formais
(institucionalizados) e informais de participacdo politica, garantindo o exercicio da cidadania
como condic¢do necessaria ao desenvolvimento sustentavel.

A ampliacdo da esfera publica também deve considerar um conjunto consideravel de
iniciativas bem sucedidas de promoc¢éo do desenvolvimento, que vém sendo experimentadas
por diferentes organizacBes da sociedade civil. E nesse sentido que Ténia Bacelar de Aradjo
destaca 0s novos papeis assumidos pelas organizacfes que experimentam e divulgam diversas
propostas alternativas que visam o desenvolvimento local e territorial sustentavel. Para a
autora, € necessario reconhecer que as organizacdes da sociedade civil avangam na auséncia
do Estado, formulando e experimentando alternativas locais de desenvolvimento: “O Brasil
ndo estd morto! Esta cheio de experiéncias locais dizendo: ‘¢ assim que se organiza, ¢ assim

que se planta, é assim que se comercializa’ (ARAUJO, 2000, p. 273).
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Em sintese, a sustentabilidade politica é explicitada num processo continuo e
participativo de conquista da cidadania, com a democracia definida em termos de apropriagéo
universal dos direitos humanos, incluindo a capacidade de participacdo na formulacdo e
implantacdo de projetos de desenvolvimento. Por isso, do ponto de vista do poder, a
sustentabilidade implica 0 avanco dos processos de gestdo participativa, que modifique as
estruturas dominantes e excludentes do poder politico e econdmico: “Um processo de tomada
de decisdes mais plural na escolha de novos estilos de vida e na construcdo de futuros
possiveis, sob os principios de sustentabilidade ecoldgica, equilibrio regional, diversidade
étnica, autonomia cultural, independéncia politica e equidade social” (LEFF, 2000, p. 252).

Finalmente, € importante ter presente que processos de transi¢cdo paradigmatica
ocorrem também no campo politico. O atual modelo hegemdnico de desenvolvimento foi uma
imposicdo autoritaria sobre a natureza, os povos e na¢bes. Ao contrario, a conquista da
sustentabilidade implica no rompimento com todas as formas de “monopdlio do poder” e na
afirmacéo da democracia como base fundamental do desenvolvimento. Por isso, a construgdo
de uma contra-hegemonia exige a ampliacdo dos mecanismos e espacos institucionalizados e
alternativos de participacdo cidadd de formulacdo e execucdo de politicas publicas de
desenvolvimento. Além disso, a disputa politica exige a sensibilizacdo e conquista da adesao
da sociedade em torno dessa proposta, seja mobilizando a populagéo e suas organizagdes, seja
ocupando espacos informativos e formativos, ampliando a adesdo as novas propostas
alternativas de desenvolvimento.

A alternativa é a combinacdo entre a cultura e a politica, entre a mudanca nos
pensamentos, como construcdo de uma nova racionalidade socioambiental; e 0os avancos na
ampliacdo da cidadania, em termos de participacdo ativa e consciente na formulacdo e

implantacdo de um novo modelo de desenvolvimento sustentavel.



Quadro 01: Padroes de Relagdo Estado e Sociedade no Brasil

Aspectos

Padroes Autoritarios e Centralizadores

Padrdes Democraticos e participativos

Clientelismo

Corporativismo

Insulamento Burocratico

Universalismo de procedimentos

Gestao participativa

Caracteristicas
Gerais

Gestdo centralizada nos
administradores diretos que
negociam e manipulam a
aplicagdo dos recursos e
cargos de forma
patrimonialista e
assistencialista visando
beneficios eleitorais.

Gestéo centralizada no
executivo que negocia com
grupos de interesse que sao
permitidos ou compulsérios.

Os recursos sdo distribuidos de
acordo com a concertacdo social
de interesses.

Gestdo centralizada e
rigidamente controlada por
um ndcleo técnico
burocratico a servigo dos
interesses do governo. A
gestdo é matéria técnica,
incompreensivel e ndo
acessivel aos “leigos”.

Gestdo com responsabilidades
distribuidas entre os poderes:
formulagdo (executivo e legislativo),
execucéo (executivo) e fiscalizagdo
(legislativo e judiciario). Existem
outros mecanismos de transparéncia
e responsabilizagdo dos governantes.

Gestéo que combina a participacéo direta
dos cidaddos com os mecanismos da
democracia representativa nas definicoes
orcamentérias e planejamento de politicas
publicas. Visibilidade na gestdo através de
mecanismos de controle social.

Mecanismos de
Gestéo

Autoritarios, informais,
ilegais e personalistas. Ndo
h& controle externo (da
sociedade) sobre o fluxo de
recursos. O Unico controle é
interno: aliancas eleitorais
definem a distribuigdo e a
criagdo de cargos e 6rgdos
gestores. O critério de
acesso é o apadrinhamento
politico.

Além das institui¢des formais
sdo criados alguns mecanismos
de “participagdo controlada”,
além de uma legislagdo propria
que garanta o seu
funcionamento, controle e
abrangéncia. Os mecanismos
representativos (partidos,
legislativo) sdo manipulados ou
desvalorizados.

Orgaos ou entidades
insuladas criadas e
formalizadas como tentativa
de minimizar interferéncias
externas. S&o formados por
técnicos burocratas
especializados. As
interferéncias sdo internas e
dependem do bloco de
forcas politicas no poder.

Partidos politicos expressam 0s
diversos interesses e projetos
politicos. Elei¢bes competitivas e
periddicas na escolha de
representantes da populagdo para
ocupar cargos publicos (executivo e
legislativo). O governo eleito
distribui os cargos e cria drgdos com
base nos principios da
governabilidade e governanga,
respeitando aliangas eleitorais.

Além dos mecanismos representativos,
existem canais institucionalizados (féruns,
conselhos, comissdes) de participacao direta
da sociedade, constituindo uma esfera
publica ndo estatal. A legitimidade e a
eficacia desses mecanismos estdo
relacionadas a outros instrumentos politico-
sociais de participacdo cidada.

Aspectos
Culturais

Manipulacédo pessoal de
recursos publicos
(patrimonialismo e
corrupcdo). As relagdes de
troca de favor e de
subordinagdo podem ser
mais ou menos simétricas,
dependendo do objeto de
troca (voto, recurso, apoio,
cargo, etc.)

Decisbes pautadas em interesses
corporativos territoriais ou
setoriais que estdo
representados nas esferas
decisorias. Imediatismo e
localismo das reivindicagdes.
Os grupos que participam séo
“tutelados” por governantes.

Racionalidade
administrativa na eficacia
de um programa ou politica.
O tecnicismo burocréatico e
o0 vanguardismo politico
substituem o cidaddo nos
processos decisorios e de
gestao de politicas publicas.

Respeito ao universalismo de
procedimentos com base no
impersonalismo nas tomadas de
decisdo. Requer a vivéncia de valores
e principios democraticos: tolerancia,
respeito aos procedimentos
universais, capacidade de dialogo,
etc.

Reforca valores e comportamentos
democraticos com base na autonomia dos
sujeitos, na cooperacéo, informagéo e
consciéncia politica, e na capacidade de
dialogo e de negociacdo. Implica no
aumento das responsabilidades publicas de
governantes e cidad&os.
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