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O planejamento sempre esteve presente, de uma
forma ou de outra, na atividade humana. Desde os seus
primordios, 0 homem langou m&o do planejamento para
realizar tarefas as mais diversas. Os egipcios, por exemplo,
dentro dos limites e do conhecimento de sua época,
certamente utilizaram algumas técnicas de planejamento
para conceberem e construirem as suas piramides.
Poderiamos fazer referéncias a varios outros fatos historicos
que evidenciam a presenca do planejamento na atividade
humana. Apenas mais um exemplo para ilustrar. A rota
comercial do Baltico, financiada pelos banqueiros
internacionais por volta do século XVI, constituia-se de
programas de desenvolvimento econdmico-administrativo
regional, propondo a organizagdo da infra-estrutura das
cidades para suportar o movimento das feiras. Definia
épocas mais propicias para os eventos em fungéo do clima,
das caracteristicas socio-culturais da populacéo,
determinando, também, os melhores produtos a serem
comercializados.

" Artigo elaborado a partir de nossa Tese de Doutorado “Democratizagéo da
Educacéo no Projeto Nordeste e seus Desdobramentos no Rio Grande do
Norte: a meméria reconstruida’, defendida na Faculdade de Educacéo da
Universidade de Sac Paulo, em novembro de 1995. -
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Grande do Norte.

Revista Educagéio em Questdo, 6 (2): 51-80, jul/dez. 1996 51



O planejamento, na sua perspectiva global e cienti-
ficamente organizado, entretanto, est4 associado ao projeto
de sociedade planificada que tem sua origem ligada a
concepgdo de mundo socialista. Todavia, em decorréncia
da crise que se instala nas sociedades capitalistas,
principalmente a partir do século XX, o planejamento passa
a ser adotado nessas sociedades. Nesse contexto, a
assertiva liberal — segundo a qual numa economia
competitiva o mercado encarrega-se de ordenar
automaticamente as demandas — estava sendo posta em
xeque, em fungdo das transformagbes que se operavam
nas sociedades capitalistas.

Com o objetivo de interferir nessa conjuntura, os
governantes, langando mao do planejamento como um
instrumento técnico, propdem programas para ordenar as
relagdes econdmicas e sociais dessa nova realidade politica
do capitalismo, independente da existéncia ou ndo de crises.

Assim, o planejamento ndo pode ser considerado,
como querem os tecnocratas, como uma técnica
organizatdria, racional, neutra e sem conteudo ideolégico,
concepgao que, segundo Manzini-Covre (1993), prevaleceu
na formulagdo dos tedricos da ideologia pos-liberal.

Nesse sentido, é importante reter da analise de
Oliveira (1977) que a teorizacéo sobre planejamento deve
ser situada, na medida em que este n&o pode ser tratado
indistintamente do sistema social. O planejamento n&o € a
mesma coisa em economias socialistas e capitalistas.
Também, ndo o € em qualquer espago do capitalismo
monopolista. A essa assertiva deve-se acrescer um
importante elemento da discussdo de Manzini-Covre (1993
p. 85), que explicita o fato de os intelectuais tecnocratas
(principalmente Mannheim e Myrdal), terem, em suas
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formulagGes, esvaziado o contetdo de um planejamento
capitalista para simplesmente planejamento.

Essa forma neutra de colocar o planejamento elide
0 seu carater de classe. Ele aparece como uma técnica de
alocacdo de recursos, uma panacéia; algo acima dos
interesses divergentes que estio em jogo no cenério social.
Essa € uma visdo ideologizada, visto que ndo expressa a
verdadeira posigéo do planejamento na sociedade
capitalista. Nesse tipo de sociedade, conforme sugere
Oliveira (1977, p. 16), o planejamento é uma forma tipica
da ‘rationale’ do capitalismo monopolista, e a0 mesmo tempo
do Estado anti-Nagéo, que tenta reconstruir pelo
planejamento a ‘comunidade iluséria ', pela qual diz
representar a Nacéo.

O padréo “planejado”, segundo a interpretagcdo de
Oliveira (1977), ndo é sendo uma forma transformada do
conflito social. Sua adogéo pelo Estado em seu
relacionamento com a sociedade é, antes de tudo, um
indicador do grau de tensdo daquele conflito, envolvendo
as diversas forgas e os diversos agentes econdmicos,
sociais e politicos. O planejamento é, portanto, na
interpretacdo de Oliveira (1977, p.16 - 17), uma forma
técnica de divisdo do trabalho; mas néo & apenas isto, nem
principalmente isto. Enquanto forma técnica de divisdo do
trabalho, num sistema capitalista, é uma forma técnica de
divisdo do trabalho improdutivo que comanda o trabalho
produtivo.

Enquanto forma técnica no sistema
capitalista continua e explicita, até onde
as condigbes sociais ¢ permitem, a
manutengdo e a radicalizagéo [...] da
expropriagdo e separagdo entre
trabalhadores e meios de producio. (P17).
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Nesses termos, o planejamento na sociedade
capitalista surgiu como uma resposta a uma realidade
marcada por problemas de ordem econdmica e social que
expressavam, claramente, o esgotamento do pensamento
liberal, segundo o qual o mercado pode tudo. Diante do
quadro de crise configurado, coloca-se entéo a necessidade
de se propor mecanismos de reordenagéo econdmica e
social para enfrentar os problemas advindos dessa crise.

A analise de Lafer (1975, p.12) evidencia que,
nessa conjuntura de crise, o simples jogo das forgas de
mercado, com pequena intervencéo do Estado, era incapaz
de levar a resultados desejados pela sociedade: tinha sido
definitivamente perdida a crenga no automatismo de
mercado e abandonada a teoria do laissez-faire nas decisées
econbmicas.

Assim, segundo Lafer, a instabilidade do sistema
econdmico, com crises ciclicas na atividade e desemprego
periddico, a nova énfase no desenvolvimento econémico, a
luta contra a miséria e a mobilizac&o das economias para a
guerra levaram & elaboracéo de modelos racionais de
politica econdmica.

Estaria, portanto, reservado ao planejamento um
papel importante como “racionalizador” da “desordem’
capitalista. O planejamento, enquanto procedimento dotado
de racionalidade técnica, buscaria construir alternativas para
superar tanto a dimenséo econdmica, quanto a dimensao
social da crise provocada pela desordem da produgao
capitalista. Assim, no pos-guerra, os planos governamentais,
baseados no paradigma keynesiano, incorporaram a idéia
de que o Estado deveria se capacitar para induzir
investimentos, estimulando atividades econdmicas em niveis
capazes de assegurar o pleno emprego e de criar um

54 Revista Educagiio em Questdo, 6 (2): 51-80, jul/dez. 1996



sistema de tributagdo progressiva para atender as
necessidades coletivas como salde, educacéo, etc.

PLANEJAMENTO TECNOCRATICO: O SALVADOR DAPATRIA?

No Brasil, desde o principio do século XX, o Estado
vinha adotando medidas para proteger ou estimular os
setores da economia ja instalados, formalizar o mercado
de fatores de produgéo e controlar as relagbes sociais de
producéo. Nas décadas de 40 e 50, esses mecanismos de
intervengéo foram ampliados com a adog&o de planos e
programas de desenvolvimento' que se direcionavam na
perspectiva de alterar as condigbes econdmicas e sociais
do pais. Assinala lanni (1986, p. 28) que:

é muito provéavel que a técnica de
planejamento, enquanto instrumento de
politica econémica estatal, tenha
comegado a ser incorporada pelo poder
publico, no Brasil, durante a sequnda
guerra mundial. Foi nessa época que a
planificacdo passou a fazer parte do
pensamento e da pratica dos
governantes, como técnica ‘mais racional’
de organizagéo das informagées, andlise
de problemas, tomada de decisdes e
controle da execugdo de politicas
econémico-financeiras.

' Plano Salte (1948), elaborado para o governo Dutra; Plano de Desenvolvimento
(1951 - 1953), formulado por uma comissdo mista Brasil/Estados Unidos
para o governo de Getllio Vargas. O programa de Metas (1956), elaborado
para o governo Juscelino Kubitschek e o Plano Trienal de Desenvolvimento

Econémico e Social (1962), tragado por Celso Furtado para o governo de
Jodo Goulart.
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E, no entanto, a partir da década de 60,
principalmente, com a instauracéo dos governos militares,
que o planejamento passa a ser adotado de forma mais
abrangente?. No interior do discurso tecnocratico, que
predominou na formulagéo das politicas, nesse momento,
o planejamento surgiu no cenario como uma panaceéia para
resolver os problemas econdmicos e sociais prevalecentes
no pais. Ele deveria ser capaz de proporcionar mecanismos
para promover a justica social, englobando a garantia do
nivel de emprego, distribuicdo de renda e programas sociais,
com vistas a propiciar patamares minimos de bem-estar.
Porém, a redistribuicéo de renda estaria sempre em fungéo
do desenvolvimento econdmico: era preciso deixar o bolo
crescer para depois dividi-lo. O “distributivismo precoce”,
na logica tecnocratica, seria fator limitativo de investimentos
e, por conseguinte, da reducio da taxa de desenvolvimento,
0 que impediria o aumento da criagdo de empregos e o
crescimento da pobreza.

Manzini-Covre (1993), analisando o pensamento
tecnocratico no Brasil, no periodo 64-81, indica que o fio
condutor do planejamento, que estava na base das politicas,
n&o era, em esséncia, a distribuicdo (ou seja, o atendimento
as necessidades populares), mas a produtividade, embora
essa produtividade tivesse o sentido ideoldgico de promover
aquele atendimento as necessidades das massas. Assinala,
também, que a produtividade, na concepgéo capitalista, tem
sua ligagdo umbilical com a acumulagéo, e, ainda, no
planejamento esta presente o embate com as classes

? Plano de Agéo econdmica do Governo (1964-1966); Plano Decenal de
Desenvolvimento Econdmico e Social (1966-1976); Programa Estratégico
de Desenvolvimento (1968-1970); Metas e Bases para a Agio Governamental
(1970-1972); |, Il e Il Planos Nacionais de Desenvolvimento (1972-1985).
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dominantes — pela filosofia da produtividade versus filosofia
da distributividade (Manzini-Covre, 1993, p.92).

A primazia social declarada em nivel do planejamento
é, na avaliagdo de Manzini-Covre, esvaziada no Brasil.
Analisando o discurso tecnocratico, a autora identifica na
sua formulagdo o argumento de que 0s recursos nio
poderiam ser liberados para os ramos n&o prioritarios, como
saude e educacdo, sem prejudicar aqueles que cuidam do
desenvolvimento. Estes sim, portadores de um contetido
de mais significatividade, do ponto de vista da politica
econdmica. A referida autora conclui que a formulacdo do
planejamento, pretendendo voltar-se para o bem-estar da
“comunidade,” adquire um carater pervertido. £ acrescenta
ela:

0 uso do planejamento, enquanto
conceito, € realizado pelos intelectuais
tecnocratas como uma ‘média’ entre o
Estado liberal e o Estado socialista e,
enquanto tal, visa escamotear a
existéncia de um planejamento
capitalista, expressdo maxima da
‘Organizagdo’, que pretende levar os
frutos da ‘legitimagdo’ pela ‘média’
formulada de liberdade/justica (Manzini-
Covre, 1993, p. 96).

Coerente com o contexto politico das décadas de
60 (principalmente segunda metade) e 70 (marcadamente
até segunda metade), caracterizado pelo apogeu do
autoritarismo, a visdo de planejamento que predominou em
todas as areas foi a do planejamento como uma técnica
neutra, racional e, acima de tudo, centralizada. O centralismo
burocratico foi o marco dos governos que, gozando de
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prestigio em fung&o do crescimento econdmico e legitimado
por amplos setores da classe média, principalmente os
tecnocratas bem localizados na burocracia estatal e nos
vérios postos da estrutura empresarial, ndo necessitavam

buscar outras formas de consenso para garantir a
governabilidade.

A ideologia pés-liberal, indicada por Manzini-Covre
como sendo aquela que se desenvolveu na etapa monopolista
do capital, serviu de suporte teérico para fundamentar o
pensamento sobre o planejamento nesse periodo no Brasil.
Essa ideologia tem uma interpretagéo para as modificagdes
econdmicas e politicasde modo a criar formas legitimadoras
do poder do grande capital. Nas palavras de Manzini-Covre
(1993, p. 292), a sua marca primeira esté na énfase da técnica
(ou na Tecnificagdo da Raz&o) como pretensa forma neultra,
solucionadora dos problemas coletivos.

A visdo de planejamento, enquanto racionalizador
da atividade econdmica e social, que esta presente no
planejamento global ganha, também, foro privilegiado em
nivel da Regido Nordeste. Assim, o processo de
planejamento desenvolvido pelas agéncias regionais néo
pode ser compreendudo a partir dos estritos limites da
Regido. E necessério situa-lo na dinamica geral do
planejamento na sociedade brasileira.

Cabe, inicialmente, verificar que, no Nordeste,
véarias experiéncias de planejamento foram desenvolvidas
durante as primeiras décadas do século XX. Porém, é a
partir principalmente da segunda metade da década de 60
em diante que o planejamento regional se articula de forma
mais vigorosa com 0 planejamento global. Essa conexao
se verifica num contexto da vida nacional marcado por uma
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forte tendéncia concentracionista e por uma crescente
introdugdo da concorréncia nos moldes oligopolistas.

A idéia de planejamento como estratégia para
promover o desenvolvimento auto-sustentado da regido
Nordeste, que predominara na década de 50 e inicio da
década de 60, defendida pelo GTDN (Grupo de Trabalho
para o Desenvolvimento do Nordeste),* j& n&o respondia
as exigéncias postas pelas novas diretrizes governamentais.

A industrializacgao, no dizer de Araujo (1984, p. 79),
nesse momento, avanga comandada crescentemente pelo
grande capital internacional e nacional, exigindo a
consolidagdo de uma economia nacional. Em sua avaliacéo,
areferida autora lembra que a industrializacdo do Nordeste
dos anos pos-sessenta representa uma extensdo para o
espacgo nordestino da industrializacéo brasileira. Tal
processo de industrializagdo ndo poderia ser de substituicio
interegional de importagdes, comandado pelo empresariado
regional como propugnavam os planos regionais do final
da década de 50. Ao contrario, numa economia como a
brasileira dos anos sessenta, a industrializagdo do Nordeste,
tardia no contexto nacional, s6 poderia ser dependente,
complementar, realizada por agentes extra-regionais,
tecnologicamente moderna, de porte nacional.

O modelo de desenvolvimento conformado por
esses padroes exigia a intervencao de um Estado Nacional
forte, centralizador e autoritario, que abstraisse (ou até
impedisse) a participagdo e as pressdes de segmentos e
interesses sociais mais amplos e diversificados e

3 Essa concepcdo de planejamento havia sido sistematizada pelo documento
“Uma Politica de Desenvolvimento Econdmico para o Nordeste”, o qual serviu
de base para a elaboracdo dos Planos Diretores da SUDENE até o inicio da
década de 60.
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reorientasse as suas politicas em favor da expansao
capitalista e do avango e consolidagdo do dominio do capital
monopolista em todo o espago nacional (Carvalho, 1987).

O desdobramento légico desse fendomeno resultou
na concentragcao das decisdes e dos recursos na esfera do
governo federal, na constituigdo de um sistema nacional de
planejamento, na perda de autonomia, do prestigio e de
recursos por parte da SUDENE.

Essa foi a tendéncia que prevaleceu. Os agentes
da industrializagao nordestina sao, sobretudo, constituidos
por grupos econdmicos ja instalados no Sudeste, que se
deslocaram para o Nordeste, usufruindo do sistema de
incentivos. Oliveira (1977), assinala que os grupos
empresariais principais no Brasil se apresentam, também,
como principais no Nordeste. Esse fendmeno foi
comprovado também pelos dados do Relatorio preliminar
da pesquisa que a SUDENE realizou sobre a industria
incentivada pelo sistema 34/18. Nessa pesquisa, foi
constatado que 40% das empresas financiadas pertencem
a grupos que possuem outras unidades no mesmo setor,
em outras regides brasileiras, reforcando o argumento de
que os investimentos, no Nordeste, foram, predominantemente,
provenientes de grandes empresas nacionais e
multinacionais.

No periodo analisado, a globalizacdo da economia
é um dado constitutivo da realidade brasileira. Assim, o
desenvolvimento regional situa-se no ambito do processo
de desenvolvimento nacional. Nesse cenario, o
planejamento regional, como desdobramento do
planejamento global, assume, também, uma feicdo
tecnicista, na medida em que se propde, através da
racionalidade técnica, a conceber alternativas de

60 Revista Educagéio em Questdo, 6 (2): 51-80, jul./dez. 1996



desenvolvimento econdmico que, segundo a argumentacéo
dominante no periodo resultaria, necessariamente, na
melhoria das condigdes de vida da populagdo. O
desenvolvimento social surgiria em decorréncia do
crescimento econdmico.

A tendéncia para a desregionalizagdo do planeja-
mento veio a se consolidar, ainda mais, a partir de 1972,
quando o IV Plano Diretor da SUDENE foi incorporado ao
Plano de Desenvolvimento Regional, 1972-1974, que se
constituia no detalhamento das agdes do | Plano Nacional
de Desenvolvimento (I PND) para a Regido Nordeste. A
partir desse momento, a SUDENE foi, praticamente,
marginalizada do processo decisério, na medida em que o
padrédo de planejamento gestado como produto da
articulagéo politica que consolidou o “bloco ideolégico
tecnocratico” no poder incluia a centralizagdo como uma
forma de garantir o controle racional sobre as decisdes.

Nesse contexto, a SUDENE, segundo a anélise
de Carvalho (1987), adaptando-se as novas orientacdes,
relegou demandas sociais, aliou-se a grande burguesia
associada e aos capitais internacionais e passou a ser
conhecida por agdes tais como o apoio financeiro e técnico
a projetos de reestruturacdo administrativa das burocracias
publicas estaduais. Sobretudo destacou-se pela criacio das
condigbes necessarias ao avango de um processo de
industrializacdo que favorecia, fundamentalmente, os
interesses privados e as grandes corporacdes.

Maranh&o (1984, p. 84), adotando uma postura
critica, vislurmbra um duplo carater das instituicdes de
planejamento: ...elas incorporam o contetido de um sistema
de dominagdo que articula forgas sociais desiguais|...] e
através de suas atividades formais — o planejamento —,
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procuram colocar-se acima desses interesses sociais na
medida em que proclamam servir a sociedade, ou a regiéo.

Sustenta ainda em sua analise que, em virtude do
seu carater de mediador de conflitos sociais, o Estado
brasileiro, ao atuar concretamente no Nordeste, fortalece e
viabiliza os interesses das classes dominantes, nacional e
regionalmente. Ao mesmo tempo, através das atividades
de planejamento, procura manter e recriar uma ilusoéria
comunidade regional. Assim, o planejamento regional,
enquanto atividade do Estado, ndo é apenas uma atividade
técnico-administrativa e, por conseguinte, supostamente
“neutra”. Antes, reveste-se de um carater essencialmente
politico. Oliveira, (1977); Maranh&o, (1984); Carvalho,
(1987). Assim, fica descartada a hipotese de planejamento
como técnica neutra e racional, marca dominante do
pensamento tecnocratico brasileiro no periodo ditatorial, e
tdo bem desnudada por Manzini-Covre (1993).

O Projeto Nordeste, apontado pelos governos da
década de 80 como uma politica de intervengéo na Regido
Nordeste, no sentido de propiciar as condi¢des desejaveis
para que toda a populagdo nordestina pudesse se
credenciar para integrar-se de forma participativa no
processo de democratizacdo em curso na sociedade
brasileira, situava-se na mesma diregdo apontada pelas
diretrizes governamentais propostas nos planos nacionais
e regionais de desenvolvimento. Esses planos sinalizavam
na perspectiva de criar mecanismos capazes de promover
ademocracia nas suas dimensdes politica, social e cultural.

As informacobes sistematizadas sobre a década de
80 indicam que, no campo econdmico, verificou-se, no
Nordeste, uma relativa modernizacédo, formando-se,
inclusive, em alguns setores da produgéo, as chamadas
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ilhas de modernidade. Entretanto, no campo da justica social
(redistribuicdo de renda), os progressos, na Regido
Nordeste, sdo pouco significativos. No que se refere a
situagdo social da populagdo, tem-se uma realidade onde
os excluidos representam parcelas significativas da
sociedade.

A situacdo constatada nessa regido evidencia que
a proposicéo de politica social expressa no Projeto Nordeste
constituiu-se apenas em mais um plano que, dentre tantos
outros ja formulados, acenava com a possibilidade de alterar
a situagao de miséria em que vive grande parte da populagéo
nordestina. O quadro de exclusdo social, evidenciado
atualmente, na Regido Nordeste, sugere, por sua vez, ter
sido va a promessa de incluir amplos setores da sociedade
na parcela que usufrui dos frutos do desenvolvimento. O
bem-estar social continua sendo um direito formal, na
medida em que é ele proclamado nos documentos oficiais,
porém tem encontrado barreiras, até entdo intransponiveis,
para se consubstanciar em direito real.

Por fim, € mister recolocar que as mudancas
econdmicas forjadas sem compromisso social, como
queriam os tecnocratas, n&o alteraram as condigées sociais
da populagdo. O desenvolvimento com justica social, meta
declarada nos planos e programas dos governos militares
para a regido Nordeste, como parte integrante da politica
nacional, revelou-se numa falacia, visto que o crescimento
econdmico verificado, naquela regido, ndo garantiu o bem-
estar de amplos setores da populagdo. Nao se verificou a
incorporagdo quantitativa e qualitativa da forga de trabalho
ativa no mercado, n&o ocorreu a recuperagao salarial das
grandes parcelas da populagdo, principalmente daquelas
vinculadas ao padrao salario minimo, e os programas sociais
foram insuficientes para atender as demandas de uma
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parcela significativa da populagéo que continuava a margem
do processo de trabalho.

Os dados apresentados a seguir séo expresséo da
auséncia de mudangas no quadro social nordestino. Em
1989, 45.3% da populagéo nao tinha qualquer rendimento
fixo e 29.1% ganhava até um saldrio minimo. Dentre os
trabalhadores que se situavam nessa faixa salarial, 66.1%
nao tinham carteira de trabalho assinada. Importa ressaltar,
ainda, que o salario minimo real, em setembro de 1989, era
16.3% inferior ao vigente em 1981 e 18.9% menor que o de
1986 (IBGE, 1990).

Assim, a crenca tecnocratica de que o planejamento
ordenaria a politica econdmica de tal modo que ela
resultaria, necessariamente, na melhoria de vida das
pessoas, constituiu-se num discurso ideolégico com pouca
ou nenhuma correspondéncia com a realidade produzida
nesse periodo da vida brasileira, notadamente na regiao
Nordeste.

Resta lembrar que o carater autoritario do
planejamento e o centralismo das decisGes que marcaram
o modelo de desenvolvimento do periodo ditatorial no se
constituiram em fatores limitativos nas relagdes do poder
central com as oligarquias nordestinas. A procedente analise
de Carvalho (1987), sobre esse fendmeno, indica que,
apesar dos rotineiros protestos e lamentagdes contra a falta
de consideragéo para com os problemas regionais e contra
medidas avaliadas como lesivas ao Nordeste, o poder
central sempre contou com a fidelidade e o apoio irrestrito
das classes dominantes e da grande maioria dos politicos
nordestinos. Evidencia, também, que em troca desse apoio
seus interesses mais fundamentais eram preservados
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(monopdlio da posse da terra, repress&o ao movimento dos
trabalhadores, incentivos, créditos, dentre outros).

PLANEJAMENTO PARTICIPATIVO: UMA “NOVA” FORMA
TECNOCRATICA DE LIDAR COM OS PROBLEMAS SOCIAIS?

A crise do regime ditatorial resultou, também no
enfraquecimento das formas autoritarias que haviam
predominado no relacionamento do Estado com a sociedade
civil. Nessa nova conjuntura, o planejamento autoritario e
centralizado, que tinha sido a marca registrada dos anos
mais duros do regime civil-militar, deveria ser substituido
por uma intervencéo participativa. O planejamento deveria
promover a justiga social com participacéo dos clientes: bem-
estar com cidadania.

Foi no contexto da crise dos governos militares,
portanto, que a questéo da participagéo assumiu um lugar
de destaque no panorama politico nacional. A derrocada
do crescimento econdmico (principal suporte do regime),
associada a luta politica — em gestagéo no pais, pela sua
democratizacéo — e as pressdes externas, impds ao governo
anecessidade de reavaliar a sua relagéo com a sociedade,
com vistas a rearticular formas que gerassem as condicoes
minimas de governabilidade, sem contudo perder o controle
da nascente abertura politica no pais.

O discurso da participagéo foi, por conseguinte,
incorporado aos documentos oficiais do governo do
Presidente Ernesto Geisel, 1974/1979, e ampliado nos
documentos do governo do General Jodo Batista F igueiredo,
1980/1985, tendo como eixo central a busca da legitimidade,
em processo de esgotamento. A participacdo, sugerida nos
planos gerais do governo, é parte e produto de-uma nova
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conjuntura que comegou a se delinear em meados da década
de 70.

A participacéo enquanto componente da politica
governamental, intensificou-se ainda mais nos planos do
governo da “Nova Republica”, a qual acenou com a
possibilidade de promover amplas reformas em todas as
areas, com destaque para as politicas sociais. O foco central
das reformas, naquele momento, situava-se em torno da
necessidade de criar as condigbes para que toda a
populagéo pudesse participar da tarefa de democratizar as
acgdes governamentais.

O discurso participacionista, trazido a publico pela
“Nova Repliblica”, colocava-se na perspectiva de firmar um
posicionamento que representava o “desejo” do governo
de romper com o regime ditatorial, ao mesmo tempo em que
buscava, numa nova conjuntura, angariar o apoio dos diversos
setores da sociedade para garantir a governabilidade,
praticamente esgotada no governo anterior.

A democratizagdo dos mecanismos de relagéo do
Estado com a sociedade, amplamente prometida pela “Nova
Republica’, apesar de alguns poucos avangos, néo
significou um rompimento com a tradigéo autoritaria
brasileira. A complexa relagéo entre o Estado e a sociedade
civil, no pais, expressa um certo grau de centralizagéo das
decisdes no poder executivo e esté ligada & origem da
transigdo brasileira, na qual a ordem autoritaria foi
coparticipadora do regime que lhe sucedeu. Nesse sentido,
Lessa (1989) chama a atengéo para o fato de que a precaria
democracia brasileira, pos-1985, foi antecedida por uma
ditadura cuja agenda e legado incluiram, nos ultimos anos,
um conjunto de reformas liberalizantes. Assinala o autor
que:
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A temporalidade politica brasileira
apresenta uma singular disposigdo:
reformas limitadas, porém capazes de
alargar o espago da agdo e da participagéo,
foram implementadas no contexto do
autonitarismo pregresso, enquanto que a
nova ordem pd6s-1985, a despeito do
incremento da margem de liberdades
publicas, surgiu ndo apenas convivendo
com leis ordinanas - o ‘entulho autoritario™,
mas com todo um quadro institucional em
claro descompasso com 0 que acontece
no chamado mundo real. Em termos mais
enfaticos: na ordem autoritdna reformas
democratizantes; na ordem democréa-
tica, incerteza e vigéncia de regras
autoriténas (Lessa, 1989, p.91-92).

Camargo e Diniz (1989), ao analisarem essa
articulacdo entre o Estado e a sociedade, sugerem que entre
o final do regime autoritario e o inicio da Nova Republica
definiu-se a crenca de que a sociedade evoluira e se
organizara de maneira substancial e consistente nas ultimas
décadas, exigindo reajustes inadiaveis na organizagéo do
Estado e do sistema politico, cada vez mais anacronicos e
obsoletos. As expectativas de mudangas concentraram-se,
portanto, na idéia de que deveriam ser institucionalizadas
novas articulagdes entre as associagdes emergentes e um
remodelado poder publico. Assinalam, igualmente, que, de
fato, tais expectativas ndo se realizaram, e a crise do poder
publico, longe de atenuar-se, aprofundou-se no quadro da
Nova Republica.

A conclusdo do estudo dos autores indica que houve
mudangas substanciais nos padrdes organizativos e nas
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formas de mobilizacéo: intensificou-se o processo de
urbanizagéo, aprofundou-se a diferenciagéo social, ampliou-
se e fortaleceu-se a capacidade de organizag&o. Ampliaram-
se as pressdes e demandas sobre o sistema institucional e
o sistema politico.

No entanto, os autores chamam a atenc¢do para o
fato de que, tanto em nivel da pratica social quanto das
formulagdes tedricas, os efeitos politicos de tais mudancas
foram superestimados. Primeiro, porque o processo de
mudangas obedeceu antes a uma légica incrementalista do
que a uma dinamica de ruptura com padrdes ja
estabelecidos, tanto no que concerne a segmentos da elite
quanto a organizagdes populares. Segundo, porque o
aperfeicoamento da capacidade de organizagéo ndo se
traduz automaticamente na absorgdo satisfatéria pelo
sistema politico-institucional.

A reflexdo empreendida neste trabalho se pautou
no entendimento segundo o qual a participacéo proposta
no bojo do processo de democratizagéo da sociedade
brasileira, na década de 80, estava fortemente perpassada
por formas tradicionais de participagéo, refletindo, portanto,
a complexa rede de relagbes que se estabeleceu entre o
Estado e a sociedade, naquele momento.

A participacdo surgiu aqui mais como algo
“concedido” do que como resultado de um movimento
organizado da sociedade requerendo-a. O Estado, pelas
circunstancias conjunturais que vao se configurando,
adiantou-se e “concedeu’” a participagéo que lhe interessava
para ndo perder o controle da situagao. E certo, porém, que
a concessédo n&o foi voluntaria; ela decorreu do
enfraquecimento das formas autoritarias em vigor e do
surgimento de certas demandas, ainda que elas fossem
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embrionariamente colocadas por setores em processo de
organizagao.

N&ao se pode deixar de considerar que, no final da
década de 70 e por toda a década de 80, surgiu por todo o
pais um numero crescente de organizagdes sindicais e
associagbes representativas de varios segmentos sociais,
que puseram para 0s governantes a complexa tarefa de
intermediar os interesses e os conflitos postos pelo conjunto
dessas organizagdes. Isso ndo significa dizer que a
sociedade brasileira fosse organizada e participativa, visto
que essa rede organizacional envolvia, apenas, parcelas
reduzidas da populagéo. Mas, tais organizaces passaram
a ter uma importancia consideravel no cenério politico
nacional. No entanto, esses avangos, em termos
organizacionais, ndo redundaram, quase sempre, em
aumento da capacidade de inserg&o politica, principalmente
dos setores populares. Nesse sentido, Camargo & Diniz
(1989, p. 15) assinalam que:

A forga social dos setores populares nédo
se traduziu num amplo processo de
incorporagédo politica. Na verdade, sua
presenga politica seria relativamente
fraca, dada sua incapacidade de fazer-
se representar na arena partidéria,
constituindo-se como forga capaz de
pesar no jogo politico. As pressées
irradiadas da sociedade tenderiam a
alcangar o sistema politico sob a forma
de demandas corporativas, na falta de
uma insténcia capaz de integra-las em
plataformas mais abrangentes.

Naquele momento, observaram-se, no nivel
associativo, duas tendéncias marcantes: a pratica arraigada
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de delegar ao Estado a competéncia e a responsabilidade
para definir as linhas de inovagédo e a implementacdo das
mudangas; e a busca no sentido de limitar a influéncia dos
grupos ao exercicio do poder de veto, em detrimento da
pratica de negociagéo. Assim, com o impasse no plano
associativo, que se manifestou pela incapacidade dos atores
sociais de formularem projetos giobais ou parcialmente
consistentes, ficaram sob a responsabilidade do Estado a
dinamica da transicdo e administracdo do processo de
mudanga (Camargo & Diniz, 1989).

O Estado (e o governo em seu nome), ao antecipar
a formulagdo de um discurso que contemplava a
participagéo, buscou, naquele momento, regular um
movimento que j& estava embrionariamente posto por alguns
setores da sociedade determinando, inclusive, os limites
em que tal participacdo poderia se realizar.

A participagdo “concedida” pelo governo no plano
do discurso poderia se concretizar na pratica com maior ou
menor intensidade, dependendo da organizag&o e do poder
de barganha dos atores que iriam se confrontar no interior
do jogo democratico, ndo podendo, nunca, ultrapassar 0s
limites estabelecidos.

Na década de 80, coerente com o discurso de justica
social com cidadania, o planejamento, enquanto instrumento
para viabilizar as politicas sociais, foi recolocado, no cenario
brasileiro, como mola propulsora para promover a
democratizag3o, iniciando-se um processo de legitimagao
em outros moldes. A busca de racionalizar os conflitos
passou a se dar sob a ilusdo de que todos poderiam
participar.

Essa foi a tdnica do planejamento no Brasil, na
década de 80. A necessidade de adotar mecanismos para
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favorecer a participa¢éo da sociedade na definicdo e gestdo
das politicas governamentais ja vinha sendo colocada nos
planos desde 1980. Ela estava presente no Il Plano
Nacional de Desenvolvimento, 80/85, (Il PND), no | Plano
Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica, 86/89,
(I PND-NR) e, mais enfaticamente, no | Plano de
Desenvolvimento do Nordeste da Nova Republica, 86/89,
(I PDN-NR).

Esse ultimo, ao delinear as bases de uma nova
politica para o Nordeste, propunha, dentre outras diretrizes,
o reordenamento politico-institucional e administrativo com
a democratizacdo do Estado. Essa politica supunha
mudancas substanciais no papel e nas fungbes do Estado
e, especialmente, na sua forma concreta de atuagdo. Assim,
foi sugerido que:

A populagéo beneficiania da a¢do publica
encontre canais de participagdo para
acompanhar a elaboragéo, a negociagédo,
a implementagédo e a avaliagdo dos
programas que constardo do Plano
Regional. A transparéncia do Estado,
tomando possivel as mais diversas forgcas
representativas da sociedade disputarem
espagos no seu interior, conhecendo e
controlando a agdo governamental,
apresenta-se fundamental para a
viabilizagdo de uma nova politica de
desenvolvimento” (BRASIL,1985, p.20).

O | PDN, ao detalhar as linhas estratégicas para a
Regido Nordeste, especificou que o governo deveria orientar
esforgos para ampliar a oferta de servigos sociais bésicos.
E do referido plano o seguinte enunciado:

Revista Educagiio em Questio, 6 (2): 51-80, jul./dez. 1996 71



... um tratamento prionitario a oferta dos
servigos sociais é fundamental no
Nordeste, e para isso o Estado deve
orientar importante parcela do excedente
que capta na economia. Deve, sobretudo,
alterar sua forma de atuar nos programas
sociais, adotando solugbes alternativas
que envolvam a populagdo na sua
operacionalizagdo (Brasil, 1985, p. 45).

O planejamento participativo ndo se constituia em
uma particularidade do planejamento regional. Situava-se
no ambito de uma tendéncia posta nacionalmente, em
decorréncia do movimento de democratizagdo em curso
na sociedade brasileira na década de 80. Os formuladores
da politica regional e particularmente do Projeto Nordeste?,
argumentavam que, tendo em vista a sua importancia para
o desenvolvimento regional, uma exigéncia se colocava: a
adogéo de uma metodologia de trabalho que assegurasse
aos govermnos estaduais e aos 6rgaos federais, interessados
no projeto, a participagédo direta no processo de
planejamento, ao mesmo tempo que permitisse também a
incorporacdo de anseios da sociedade civil manifestados
através de suas liderancgas.

O planejamento participativo pretendia dar um
carater de legitimidade as decisbes. Surgiu, naquele
momento, como uma "nova” receita tecnocratica revestida
de uma roupagem democratica, prometendo a participagéo
da sociedade nas decisGes de um projeto de
desenvolvimento de carater regional. Na realidade

* O Projeto Nordeste gestado na década de 80 pretende ser uma ampla
estratégia de desenvolvimento regional, concebida pelo Governo brasileiro
em parceria com o Banco Mundial, objetivando interferir na situagdo sécio-
econdmica do Nordeste.
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nordestina, o atraso politico, a falta de minimas condi¢des
de cidadania e a persisténcia de mecanismos autoritarios
transformaram-se em fortes empecilhos & gestio
democratica das politicas.

Ademais, a fragilidade da organizacéo da sociedade
civil no Nordeste era um dado constitutivo daquela realidade,
o que punha as condigbes favoraveis para que o
planejamento participativo assumisse uma feicdo
eminentemente legitimadora de praticas que,
aparentemente, eram democraticas.

O planejamento, nesse caso particular, configurou-
se no nivel do discurso, como instrumento de cidadania,
porém, na pratica, chegou a transformar-se em elemento
de criagdo de uma falsa participagdo. Os técnicos, revestidos
de defensores dos interesses populares, como se fossem
seus legitimos representantes, engendraram propostas de

participagdo como se elas pudessem ser capazes de se
realizarem no vazio.

Observa-se, sob esse angulo, uma participagdo
induzida (Prates & Andrade, 1985, p. 141-142) prépria de
experiéncias de planejamento participativo em realidade
onde a comunidade ndo disponha de recursos de
mobilizagédo, tais como entidades civis organizadas,
informagdes bésicas (especialmente sobre os seus direitos
como cidadédo), familiaridade com modelos de agdo coletiva
organizados.

A pratica de planejamento, aparentemente
avancada, adotada na elaboragdo das propostas
governamentais, n&o inovou, em quase nada, em relacdo
a0 planejamento burocratizado e prescritivo dotado de
racionalidade técnica (Manzini-Covre, 1993). Esta
determina, de forma receitudria, o dever-ser Bordignon,
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(1992), que predominou durante os governos militares. Isto
porque a “nova” proposta trazia implicita a crenga de que o
saber técnico poderia se impor a realidade pela adogéo de
modelos elaborados aprioristicamente. O “poder” dos
técnicos se expressava pela construcdo de um discurso
democratico que, imposto de cima para baixo, ndo contribuiu
para a moderniza¢do das relagdes topo/base.

Alias, sobre esse aspecto especifico, € oportuno
lembrar de Bobbio (1987, p. 156) que a democratizagao
requer, necessariamente, ampliar as formas de poder
ascendentes no campo da sociedade civil em suas varias
articulagBes da escola a fabrica, uma vez que historicamente
tem sido exercido pela sociedade politica (p.156). Nessa
mesma diregcdo, situam-se as formulagées de Coutinho
(1984), ao assinalar que o processo de democratizagéo
requer a socializagéo da participagdo politica. Recorda, ainda,
esse autor que a democracia busca uma constante unidade
politica a ser construida de baixo para cima, através da
obten¢do do consenso majoritario. Qu ainda, numa
formulagdo gramsciana, a edificagdo de uma “vontade
coletiva”.

Demo (1994, p. 70) alerta para o fato de que muitas
vezes fica prejudicada a fungdo técnica do planejamento,
que, da supervalorizag@o tecnocratica, passa, de repente,
a atividade envergonhada: imagina-se diminuir a vergonha,
travestindo-a de molambos participativos — dai saem muitos
planos participativos, com evidente abuso dos termos; o
planejador conversa com algumas ‘liderangas” da sociedade
[...] e com isso a m&o decreta seu plano como participativo.

Sob o angulo tedrico, o planejamento participativo
era indicado regionalmente como o caminho a ser seguido
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para integrar amplos setores da sociedade nordestina na
concepgao, execugdo e controle das politicas governamentais.

Do ponto de vista pratico, pode-se observar,
entretanto, que a participagéo no processo de elaboragéo
dos planos governamentais para o Nordeste foi um privilégio
dos politicos, dos técnicos melhor situados na hierarquia
dos 6rgéos governamentais, diretamente envolvidos com o
Projeto, e dos técnicos vinculados a outras instituigdes como
BNB, IBGE, Universidades Federais, Federagédo das
Industrias, dentre outras. O debate ficou circunscrito,
portanto, ao ambito das elites politica, empresarial e técnica,
excluindo, na pratica, a participacéo de setores mais amplos
da populag&o como previam as diretrizes gerais do governo.

Importa realgar, no entanto, que o debate sobre a
politica governamental direcionada a regiéo, representou,
naquele momento, um avanco politico. Significou uma
primeira tentativa depois do golpe de 64, para, a partir de
um processo de discussao — ainda que restrito a grupos
reduzidos e bem situados, principalmente, mas néo
exclusivamente, no interior da burocracia estatal — propor
um programa que pretendia redimensionar a politica de
desenvolvimento econdmico e social para a regido Nordeste.

A auséncia de uma organizagdo mais soélida da
populacdo, bem como o conservadorismo marcante das
relacdes entre 0 Estado e a sociedade, no Nordeste, foram
possivelmente fatores que dificultaram o engajamento de
setores mais amplo da sociedade no processo de participagio
prometido pelos idealizadores da politica governamental.

Néo se trata, todavia, de denegrir ou renegar o
Planejamento participativo. Ele pode constituir-se numa
alternativa real para se pensar e executar politicas, desde
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que sejam criadas as condigdes minimas necessarias para
que os interessados nédo funcionem apenas como meros
fornecedores de sugestdes.

E fundamental acentuar que o planejamento
participativo ndo pode esconder sua tessitura tipica de
proposta de intervengéo na realidade. Todo planejamento
significa intervencéo pois parte da convicgdo de que €
possivel direcionar o curso da histéria, pelo menos em parte.
O que diferencia o planejamento participativo de outros ndo
€ uma pretensa supressdo da intervencéo, mas a atitude
alternativa ante a intervengdo: consciente de que é
intervencao, trata de reduzi-la, compondo uma cena de
atores produtivos na qual a discriminagdo entre sujeitos e
objetos diminua ao minimo possivel. Planejamento
participativo, em termos realistas e dialéticos, é aquele que
democratiza a intervengdo Motta, (1981); Demo, (1985;
1994).

O planejamento participativo requer um minimo de
organizag&o da sociedade civil. Sem essa organizagéo os
atores participantes tendem a se transformar em massa de
manobra e serdo meros legitimadores de propostas
concebidas nos gabinetes, ndo tendo sobre elas nenhum
controle. A qualidade da participagédo esta, pois,
umbilicalmente ligada a criagdo de mecanismos que
permitam a modernizagéo das relagdes entre o Estado e a
sociedade civil. Enfim, isso significa dizer — e aqui uma vez
mais Demo (1984, p.38 ) é tomado como interlocutor — que
onde falta sociedade civil organizada, temos tipicamente
massa de manobra, seja sob a forma de letargia cultivada
e mantida seja sob a forma de ditadura opressora.
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