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Resumo: Este artigo trata das novas préticas sociais expressas na
participagao da populagio em espagos de debate visando i elabo-
racio de politicas ptiblicas. Sdo experiéncias democriticas engen-
dradas a partir da descentralizacio politico-administrativa, inici-
ada no final da década de 80 e consolidada durante a década de 90.
Estas novas priticas sio baseadas na interagio entre governo e
sociedade, significando a possibilidade da construgio de novas
relagGes de poder. O artigo mostra que as caracteristicas histéri-
cas e sociais dificultam a construgio de novas relagdes de poder,
com destaque para a centralizagio politica e administrativa que
marcou a histéria da sociedade brasileira desde a colonizagio e
que foi reforgada em periodos autoritirios, quando a participagio
da sociedade foi desestimulada, gerando a apatia politica. O ins-~
trumento de anilise é o Férum de Desenvolvimento Local do
municfpio de Paraty/R], no qual a adesdo de alguns grupos é difi-
cil devido 2 tendéncia do governo local em centralizar as deci-
sbes, gerando o sentimento de ineficicia politica.

Palavras-chave: centralizagio; democracia; participagio;
descentralizacio

Abstract: This article is about new social practices like the
population participation in spaces debate, to aim at elaboration of
public politics. These democratic experiences have been
developed with the administrative politic descentralization,
initiated in the late eighties and consolidated in the nineties These
new practices are based in interaction between government and
society, meaning the construction of new power relations. The
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article shows that the historic and social characteristics make
difficult the construction of new power relations, emphasizing
the administrative and politic centralization that marked the
Brazilian society history since colonization and it was reinforced
in the authoritarian periods, when the population participation
was not stimulated, producing politic apathy. The analyze is about
the local development forum in Paraty city, in Rio de Janeiro, in
which the adhesion of some groups is difficult because the local
government tends to centralize the decisions, producing the feel
of politic inefficacy.

Key words: centralization; democracy; participation;
decentralization

A sociedade brasileira, historicamente, tem sido marcada por
relagoes de poder baseadas na hierarquia e na assimetria, configurando-
se uma situagio na qual os representantes do poder ptablico tendem a
concentrar unicamente em suas mios a tarefa de decidir sobre politicas.
A participagio politica da populagdo foi marcada por rupturas em
virtude dos periodos ditatoriais experimentados pela sociedade
brasileira, mais especificamente, o periodo do Estado Novo e dos
governos militares.

Durante a vigéncia do Estado Novo de Vargas e dos governos
militares, a sociedade foi cerceada de todas as formas em seu direito de
opinar e de se organizar para a pritica politica, recrudescendo-se a
centralizagio do poder nas instincias do Estado. Estes periodos teriam
contribuido para o refor¢o de uma cultura politica de pouca
participagio, ji que o envolvimento com a politica implicava em correr
riscos sendo levada a cabo somente por grupos que atuavam
clandestinamente. Os periodos de redemocratizagio, de 45 a 64 ¢ p6s
1985, propiciaram 3 sociedade maior liberdade para se organizar e
reivindicar demandas junto ao poder ptblico. O nivel de organizagio
e de representacio dos interesses de diversos segmentos sociais
aumentou consideravelmente com a proliferagio de partidos que
passaram a disputar entre si o voto do eleitor, sendo que o sistema
eleitoral brasileiro foi se aperfeicoando cada vez mais com ampliagio
do sufrigio, permitindo a inser¢io politica de novos segmentos.
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Este artigo ird tratar, especificamente, das priticas sociais
impetradas com a redemocratizagio brasileira iniciada no inicio da
década de 80, quando se passou a estimular a adesio da populagio a
processos participativos visando 3 implantagio de politicas piiblicas
direcionadas para reais demandas sociais. O que estard sendo analisado
s30 as experiéncias de gestio publica integrada baseadas na colaboragio
entre governo e sociedade. Estas priticas trazem, implicitamente, um
projeto de democratizagio das relagbes de poder na medida em que
canais de interconexio entre o poder publico e a sociedade sdo criados,
possibilitando uma aproximacio entre os que planejam as politicas
publicas e os beneficidrios destas. Isto é, o processo de elaboragio das
politicas passa a ser responsabilidade também das populacoes-alvo.

A introdugio da participagio ampliada no processo de debate e
implementagio de politicas piblicas tem como objetivo principal
conferir aos segmentos sociais interessados o envolvimento direto no
modus operandi da politica. Assim, a0 menos teoricamente, os atores
sociais envolvidos estariam adquirindo uma parcela de poder que, até
entio, encontrava-se unicamente nas mios do governo. Isso porque
participar ativamente do debate e da implantacio de politicas que lhes
dizem diretamente respeito significaria a possibilidade de transformar
as condigoes de vida das populagbes envolvidas. Dentre as experiéncias
participativas que vém sendo implantadas em todo o pafs, trés tipos se
destacam: os conselhos municipais setoriais, 0 orgamento participativo
e os féruns de debate.

A gestio democritica envolvendo os setores piiblico e privado
tem significado a atuagio da sociedade em assuntos que, até entio,
eram de exclusividade do Estado, como orgamentos piiblicos e alocagio
de recursos. Embora determinadas prerrogativas sejam ainda
exclusivamente do Estado, a ampliagio da participagio da populagio
remete a uma certa divisio de responsabilidade na medida em que o
proprio governo estimula a co-gestio publica. Sendo assim, estas
experiéncias de participagio representariam novas préticas sociais
instituidas em um contexto de descentraliza¢io administrativa e
desconcentragio do poder, que teria tido inicio a partir da promulgagio
da Carta Magna de 1988 e encontrado o seu dpice durante a década de
90. Estas novas formas de vivenciar a democracia vém confrontando-
se com priticas politicas baseadas na centralizagio das decisdes nas
maos das elites dirigentes.
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As experiéncias participativas constituem-se em espagos onde
os individuos podem cobrar do governo o cumprimento de seu
programa governamental, colabarar na elaboragio de projetos e
principalmente expressar que tipo de politica publica é mais eficaz
para a melhoria de suas condigbes de vida. Em outras palavras, a
consolidagio de instrumentos participativos envolvendo governo e
sociedade seria uma possibilidade real de reverter as relagoes
assimétricas de poder, convertendo-as em uma divisio mais igualitiria
do poder ou em relagbes mais simétricas.

Apresento entio a seguinte questio: em que medida novas
priticas sociais permitem a superagio de priticas anteriores? No caso
desse novo modelo de gestio publica, a sua simples implantagio leva
a mudangas nas priticas sociais historicamente construidas
possibilitando a democratizagio das relagdes de poder? Esta nova
modalidade de gestio publica depende da interiorizagio de novos
comportamentos tanto por parte da elite politica como por parte da
populagio, sobretudo dos segmentos até entio excluidos do processo
politico. Ou seja, significa que formas de vivenciar e pensar o sistema
politico e a relagio entre governo e sociedade precisam ser alteradas
com vistas i obtengio de resultados virtuosos, ji que a populagio é
chamada a dividir responsabilidades com o governo no que diz
respeito A geragio de politicas piiblicas.

Estas novas priticas democriticas tém se deparado com uma
dupla dificuldade: de um lado, determinados grupos nio sio facilmente
mobilizados para a participagio por ainda se verem como totalmente
dependentes das decisdes e acbes governamentais, sendo incapazes de
se enxergarem como parceiros do poder piblico; de outro, os
representantes das instincias governamentais tendem a resistir a
intervengio da sociedade nos assuntos ptiblicos, mantendo uma atitude
centralizadora no que se refere is decisoes. Desse modo, percebe-se
que novas priticas sociais sio engendradas a partir de um tipo de
engenharia politica que, em alguns casos, parte da prépria
administragdo piiblica, mas os seus resultados dependem da forma
como os atores sociais respondem a estes novos estimulos. A
implantagio de parcerias entre governo e sociedade direcionadas para
a elaboracio de politicas insere-se no processo de descentralizagio
politica e administrativa, iniciado no final da década de 80,
contrapondo-se 3s a¢des centralizadoras caracteristicas da realidade
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brasileira. Porém, as priticas ligadas 3 centralizagio politico-
administrativa ainda imprimem um forte trago 3 forma como as
politicas publicas sio elaboradas e geridas, especialmente em pequenas
localidades, dificultando a consolidagio de um novo tipo de gestio
publica.

Adificuldade naadogio de um novo modelo de gestio piiblica
tem relagdo direta com a forma como os atores locais experimentaram
e vivenciaram a pritica democritica e com o tipo de relagio
estabelecida entre governo e sociedade. Nesse sentido, a cultura de
pouca participagio por parte de alguns segmentos sociais e as atitudes
centralizadoras por parte do governo nio podem ser compreendidas
Sem nos atermos as caracteristicas histéricas da sociedade brasileira,
dentre elas, a centralizagio politico-administrativa e as experiéncias
autoritirias.

Este temna ser4 tratado tendo como base uma pesquisa empirica
por mim realizada, cujos dados mostram a interferéncia de experiéncias
historicamente vivenciadas sobre as priticas sociais contemporineas
de pequenas populagdes. O estudo empirico foi realizado no
municipio de Paraty, no Estado do Rio de Janeiro, cujo instrumento
de anilise foi 0 Férum de Desenvolvimento Local, uma modalidade
de pritica participativa direcionada para o envolvimento direto da
populagio local na promogio do desenvolvimento sécio-econdmico
de pequenos municipios. Os dados aparecerio sob a forma de situacdes
observadas e relatos dos integrantes e nio-integrantes do férum, com
a utilizagio, portanto, da técnica da histéria oral tendo em mente que
os discursos retratam a forma como os entrevistados percebem a
realidade politica e social 2

A Sociedade Brasileira e os Fatores Histéricos: a centralizacio
politico-administrativa

O processo de centralizagio politico-administrativa brasileira
tem suas origens histéricas na forma como o pafs foi organizado
durante sua colonizagio. Quem nos fornece uma criteriosa anilise
sobre este percurso é Raymundo Faoro. O autor destaca a forma como

2 Os entrevistados nio serio identificados, como forma de preservar o seu anonimato.
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se originou o Estado portugués e sua organizagio politica, econémica
e social para mostrar suas repercussdes no processo de construgio da
organizagio social brasileira. O Estado portugués foi construido sob a
égide da centralizagio do poder no soberano, o Rei, que retirava seu
instrumento de poder da terra em uma época em que as rendas eram
predominantemente derivadas da exploragio do solo. Na verdade,
como bem destaca Faoro, a conjugagio de duas caracteristicas, o rei
senhor da guerra e o rei senhor de terras imensas, levou 2
transformagio do dominio em soberania, o que impediu a constituigio
de uma camada autdnoma formada por nobres proprietirios, mesmo
com a dispersio do poder real em dominios. A centralizagio do poder
era tal que inexistia uma camada de intermedidrios entre o Rei e os
siditos no que diz respeito 3s relagdes piblicas. (FAORO, 1975)

Faoro distingue bem a transi¢io que teria havido do Estado-
patrimonialista para o Estado-estamental-burocritico a partir de
mudangas na economia. A primeira fase teria sido a do patriarcalismo,
anterior ao quadro administrativo, orientado pelas relagdes da
economia natural com limitada agio do mercado e pouco uso do
dinheiro, sendo a atividade econdmica marcada basicamente pela
agricultura. A segunda fase teria se caracterizado pelo
patrimonialismo-estamental, identificado por um quadro
administrativo que se faz 6rgio de dominio. A ténica do governo
deslocou-se dos proprietirios de terras e aristocratas feudais para o
quadro administrativo, em fungio da complexidade da economia,
marcada pelo comércio urbano e pelas atividades lucrativas que se
tornaram o suporte econdmico com o desenvolvimento da economia
monetiria. Faoro destaca que o objetivo Gltimo do Estamento era
assessorar o poder, mantendo-o nas mios do rei, originando-se de
cima.

A defini¢io de Maquiavel nos ¢é atil para compreendermos o
tipo de organizagio politica ¢ administrativa que foi transplantado
para o Brasil. O autor reconhece dois tipos de principado, o feudale o
patrimonial, sendo o tltimo caracterizado por suas relagdes com o
quadro administrativo. (MAQUIAVEL, 1995) Na monarquia
patrimonial — que foi transplantada para o Brasil - o rei sc clevava
sobre todos os stditos, era senhor da riqueza territorial e dono de todas
as atividades econdmicas, constatando-se que a economia e a sociedade
como um todo representavam uma cxtensio da casa do soberano.
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Dessa forma, o rei dirigia a economia como se fosse sua empresa e o
sisterna patrimonial prendia os servidores a uma rede patriarcal, onde
nenhuma exploragio industrial e comercial estava isenta do controle
do principe.

O ponto central é que a estrutura social do Estado-
patrimonialista-estamental portugués foi transplantada para o Brasil-
col6nia, prevalecendo o regime centralizador. A exploragio do pau-
brasil e a colonizagio do territério se deram dentro da ordem
econdmica do patrimonialismo, evoluido para o capitalismo de
Estado, assessorado pelo estamento-burocritico através de: feitorias
ou coldnias comerciais, militares e particulares; fazendas ou colénias
de produgio agricola, destinadas 3 exportagio para a metrépole;
colonias ou estabelecimentos de populagio fixa, onde predomina o
consumo local. (FAORO, op cit)

Ap6s a Independéncia, a centralizagio excessiva do poder sob
as bases do Estado burocritico continuou a ser preponderante na
reorganizagio constitucional e administrativa do Brasil independente,
embora os defensores da descentralizagio e do autonomismo local,
agrupados na facgio liberal, tenham vivido periodos de forca politica,
sobretudo quando conseguiram instituir o Cédigo do Processo
Criminal e o Ato Adicional. O Cédigo do Processo Criminal,
promulgado em 1832, foi inspirado na versio norte-americana do
self-government e tinha como principal objetivo a revigoragio do
municipio, tornando-o centro das autoridades locais, descentralizadas.
Com esta lei, os senhores rurais conquistaram a impunidade criminal
e restauraram o caudilhismo territorial. O Ato adicional de 1834, por
sua vez, representava a reforma constitucional, cuja aspiragio
unificava os liberais, divididos entre moderados e exaltados. Seu
objetivo foi introduzir defini¢des mais democriticas na Carta
outorgada de 1824 visando a constitui¢io da monarquia federativa e
do regime federal, o qual seria 0 meio termo entre a liberdade local e
o governo central. (FAORO, idem)

De acordo com Faoro, estas pequenas vitérias por parte dos
liberais ndo duraram muito tempo, logo culminando na regressio
para o Estado centralizador. Primeiramente, como bem assinalado
pelo autor, a onipoténcia da autonomia local conferida pelo Cédigo
do Processo Criminal levou a disputas sangrentas nas eleicées, onde
se discutiam as predominincias locais, os 6dios entre as familias, as
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impunidades dos assaltos 2 propriedade e dos bandos dos chefes locais,
o que fez com que o interior fosse comparado a uma sociedade barbara,
em contraste com a civilizagio das cidades.

Apbs arevitalizagio das bases econdmicas e sociais do estamento,
pds-se em pritica uma politica de fortalecimento do poder central, na
qual uma das medidas fundamentais foi a “Lei de Interpretagdo”, de
1840, cujo contetido significava o cerceamento das amplas atribuigdes
provinciais a fim de organizar os poderes das assembléias legislativas,
com o argumento de que nio havia uma clara discriminagio de
competéncias entre Cimaras Municipais, Assembléias Legislativas
o Centro. Um dos principais instrumentos de que se utilizaram os
defensores do restabelecimento da monarquia centralizadora foi o
Poder Moderador que conferia ao Imperador a soberania politicae o
controle de toda a organizagio politico-social através do Conselho de
Estado e do Senado vitalicio. A fung¢io do Poder Moderador seria
garantir a manutengio da Independéncia, o equilibrio e a harmonia
dos demais Poderes e, para isso, tinha a faculdade de dissolver a Cimara
dos Deputados e nomear ou demitir livremente os Ministros de Estado.
(FAORO, idem)

O Segundo Reinado representou, na hist6ria brasileira, o marco
da reagdo conservadora e da politica centralizadora da monarquia que,
voltada para a construgio de sua miquina administrativa e
governamental, nio atentou para a realidade, construindo tudo de
cima sem consultar a nagio, de forma que a organizagio politica nasceu
dos arbitririos golpes de leis e decretos. Ou seja, as reformas politicas
precederam as reformas sociais no sentido de que os problemas sociais
e politicos eram debatidos no campo abstrato das idéias, contribuindo
para a apatia politica do povo.

A excessiva centraliza¢io administrativa com sua politica ditada
de cima nio permitia que o povo adquirisse consciéncia politica e,
tampouco uma cultura de participagio, prevalecendo principalmente
em pequenas localidades uma relagio baseada na assimetria, expressa
nas virias formas de clientelismo. Isso porque a centralizagio
administrativa geralmente era acompanhada pela concentragio do
poder politico nas mios dos representantes do poder piiblico. Durante
os perfodos autoritirios da Reptiblica, a sociedade brasileira assistiu a
gOVernos repressores, cujo objetivo, entre outros, era por em préticas
determinados programas de desenvolvimento econdémico, sendo
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necessario, para tanto, dificultar o processo de organizagio politica
dos grupos sociais.

No caso do Estado Novo, a tentativa de centralizagio politica
por parte do governo federal estava ligada ao projeto econémico e
social calcado na industrializagio capitalista que, a partir da revolugio
de 30, foi colocado em pritica. O setor industrial passou entio a ser o
centro da acumulagio de capital no pais em substituigio ao modelo
agririo exportador profundamente abalado com a crise de 1929, que
acarretou uma queda nos pregos dos produtos agricolas no mercado
externo, trazendo i tona a fragilidade de uma economia dependente
da exportagio de produtos primirios. O processo de industrializagio
no Brasil teve um papel decisivo do Estado sob influéncia da ideologia
desenvolvimentista em oposigio ao liberalismo clissico, que estava
desacreditado devido 3 crise econdmica que afetava as economias
capitalistas desenvolvidas. Enfatizava-se entio a necessidade de
incrementar a ag3o estatal na economia e na politica através do
planejamento global que inclufa o controle sobre o processo de
participagio das camadas trabalhadoras, dando inicio ao modelo
corporativista de representagio de interesses no qual os sindicatos
eram tutelados pelo Estado. (MANTEGA, 1992)

Durante os governos militares, a 16gica de reprimir os
movimentos sociais e de diluir o confronto de classes tendo em vista
implementar um modelo de desenvolvimento econdmico voltava a
operar. O objetivo era promover o desenvolvimento sécio-econémico
através da abertura ao capital estrangeiro em resposta 2 crise do modelo
desenvolvimentista iniciado na década de 30. As demandas dos setores
do capital multinacional e associado foram inseridas num programa
modernizante-conservador mais amplo, como forma de obter gpoio
de outros setores. (DREIFUSS, 1986) Neste contexto, a participagio
politica das massas foi totalmente desencorajada, contribuindo parao
fortalecimento de priticas sociais direcionadas para a concentragio
do poder.

Com a redemocratiza¢o, a partir do final da década de 70, a
sociedade brasileira tem assistido a experiéncias de descentralizagio
politica e administrativa, cuja l6gica é distribuir nio somente recursos
entre Estados e municipios, mas também o poder politico. A
Constitui¢io de 1988 veio formalizar esse processo pois define a
participagio das coletividades no processo de gerenciamento ptiblico
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tendo em vista a consolidagio da democracia. Nesse contexto, o tema
da descentralizagio tornou-se um consenso nos tltimos anos entre
correntes ideoldgicas 2 direita e 3 esquerda, adquirindo um lugar de
destaque no processo de reforma do Estado. Isso porque se passou a
acreditar em seus efeitos positivos no sentido de potencializar tanto a
eficicia da gestio piiblica como a democratizagio das relages politicas.
Como destaca Arretche, passou-se a supor que formas descentralizadas
de prestacio e alocagio de servigos seriam mais democriticas,
fortalecendo, por conseguinte, a democracia. (1996:44) Em virtude
disso, a centralizagio politico-administrativa passou a ser associada a
préticas nio-democriticas e 3 auséncia de transparéncia das decisoes,
impossibilitando o controle social das ages do governo e refor¢ando
o clientelismo.

Nesse contexto, emerge um pensamento oposto ao da épocade
implantagio do Welfare State na Europa, quando se acreditava que a
centralizagio era um requisito bisico para a superag¢io de problemas
como desigualdade e pobreza, resuitando na destituigio do papel dos
governos locais de proverem servigos sociais. Melo afirma que, a partir
da década de 70, o paradigma da centralizagio da organizacio do setor
piiblico mostrou-se ineficaz dando margem 2 emergéncia da
descentralizag¢io, que se transformou em um discurso recorrente na
anilise dos problemas sociais, econdmicos e politicos. Por exemplo,
em pafses como a Franga, Itilia e Espanha foram empreendidas
importantes reformas descentralizadoras pelos governos socialistas,
sendo associadas 2 promogio da democracia direta e ao fortalecimento
de mecanismos de accountability. (MELQO, 1996:12)

A defesa da descentralizagio tornou-se uma bandeira também
de correntes 2 direita do espectro politico pois, a partir da década de 80,
governos neoliberais passaram a receiti-la como um meio de acabar
com a crise fiscal e a mi aplicagio dos recursos. Sendo assim,
instituigdes como o Banco Mundial, o FMI e o Banco Interamericano
de Desenvolvimento tornaram-se veiculos de difusio global da
descentralizagio. (MELQ, idem)

No caso dos paises recém-saidos de experiéncias autoritirias,
como o Brasil, a descentralizagio passou a ser entendida como um
importante requisito para a consolidagio da democratizagio. Isso
porque o autoritarismo burocritico do regime militar brasileiro era
caracterizado pela excessiva centralizagio do poder politico e
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administrativo, de forma que a descentralizagio surge como um
principio ordenador das mudangas para os setores da esquerda no
final da década de 70. Desse modo, na Nova Repiiblica, a esquerda e a
direita uniram-se e engendraram uma coalizio frouxamente
articulada, mas que conferiu um forte viés municipalista 3
Constituigio de 1988 e as diversas propostas politicas. Ou seja,
descentralizagio passou a significar democratizacio.

O que se observa é que esta nova estratégia do Estado
fundamentava-se em uma nova forma de se conceber a participagio,
que passou a ser vista nio mais como incompativel com um bom
governo. Ao contririo, o que se requer € justamente o aprofundamento
da democracia por meio de instrumentos de poder que expressem o
dinamismo da sociedade. O novo lugar conferido 2 participagio se
contrapunha 3 associagio anterior entre participagio e
ingovernabilidade, fortalecida, sobretudo por anilises feitas durante
as décadas de 60 ¢ 70 que destacavam o efeito desestabilizador da
expansao das franquias e dos direitos democriticos. (DINIZ, 1997).

Outras anilises sugiram a partir da década de 70 em
contraposi¢io a visio ortodoxa dominante. As novas anilises se voltam
para a relagio entre os principais grupos organizados € o processo de
formagio de politicas, sendo que o conceito de governabilidade adquire
trés novas dimensdes: 1. Capacidade do governo para identificar
problemas e formular as politicas apropriadas para o seu
enfrentamento; 2. Capacidade governamental de mobilizar os meios
€ recursos necessirios i execugio dessas politicas; 3. Capacidade de
lideranca do Estado.

E neste contexto que emergem as experiéncias participativas
que procuram engendrar novas priticas sociais contririas as
desenvolvidas pelas priticas centralizadoras e autoritirias. As
modalidades de gestio publica representam a tentativa de colocar em
pratica um tipo de administragio ptiblica calcada na divisio de poder,
sendo imprescindivel a adesio dos grupos organizados da sociedade e
principaimente a abertura por parte do poder piiblico 3 ingeréncia da
populagio nos assuntos ptiblicos. Porém, as préticas sociais tanto por
parte da populagio como por parte dos governos locais ainda sio
influenciadas pela l6gica da centralizagio. De um lado, os governos
locais tém dificuldade em acatar as decisdes tomadas nestes espacos de
debate; de outro, determinados segmentos sociais, sobretudo os mais
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pobres e menos.instruidos nio se sentem capazes de participar
politicamente, contribuindo para a manutengio de relagdes desiguais
de poder. H4 ainda os segmentos que nio se interessam em participar
ativamente do processo de tomada de deciso por nio acreditarem na
obtengio de resultados virtuosos devido i tendéncia por parte do
governo em manter as decisdes em suas mios, perpetuando priticas
sociais centralizadoras. Sendo assim, a consolidagio de novas priticas
sociais a partir de um novo modelo de administragio piiblica centrado
nadistribui¢io de poder esbarra em fatores institucionais, histéricos,
sociais e culturais das diversas localidades, o que pode ser verificado
pelos dados empiricos abaixo.

Novas Praticas Sociais: a experiéncia do férum de
desenvolvimento local do Municipio de Paraty/R]

A sobrevivéncia de préticas sociais baseadas na centralizag¢io
politica e administrativa é facilmente atestada através de estudos
empiricos direcionados para a anilise das experiéncias de co-gestio
publica. Ao empreender uma pesquisa empirica sobre o férum de
desenvolvimento local do municipio de Paraty, no Estado do Rio de
Janeiro, pude constatar a dificuldade de p6r em pritica a
desconcentragio do poder.® Os féruns de desenvolvimento local
(féruns Dlis) fazem parte de uma nova estratégia implantada pelo
governo federal denominada Desenvolvimento Local Integrado e
Sustentdvel — Dlis, inspirada na Agenda 21 Local e aprovada pela
Conferéncia das Nacoes Unidas sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento realizada em 1992. A implantagio da estratégia de
Dlis visa ao fomento do desenvolvimento econdmico, soctal e cultural
de pequenas localidades, sendo direcionada para municipios ou
localidades com até 45.000 habitantes e com baixo Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH). A finalidade do modelo de Dlis é
propiciar o surgimento de comunidades mais sustentiveis no sentido
do atendimento de suas necessidades imediatas, da descoberta de suas
vocagdes locais e no desenvolvimento de suas potencialidades
especificas com vistas ao aproveitamento de suas vantagens locais.

3 Esta pesquisa foi realizada para o desenvolvimento de minha tese de doutorado pelo
Instituto Universitirio de Pesquisas do Rio de Janeiro (Iuperj).
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As experiéncias de Dlis vém sendo realizadas em bairros, em
povoados, em distritos, em municipios e em microrregioes e consistem
nos seguintes requisitos: 1. Na participagio do poder local, porém em
parceria com o mercado e a sociedade civil; 2. Na transferéncia de
recursos ex6genos e na mobilizagio de recursos endégenos, ptiblicos
ou privados; 3. Na presenga de agentes de desenvolvimento
governamentais, empresariais e da sociedade civil, capacitados paraa
promogio do desenvolvimento de suas comunidades; 4. No despertar
da populagio para a importincia das vantagens de um processo de
cooperagio para o alcance do desenvolvimento econémico-social,
aplicando-se, para tanto, estratégias de comunicacio social ¢ de
marketing compativeis com o processo desejado; 5. Em uma nova
dinimica econdmica integrada baseada no local, de modo a estimular
a diversidade econdmica e a complementaridade dos
empreendimentos visando a sustentabilidade do processo de
desenvolvimento.

A estratégia de Dlis vinha sendo utilizada em diversos
programas do governo federal como o chamado Comunidade Ativa,
langado em 1999. Contudo, este programa nio mais existe pois foi
desarticulado pelo governo federal, trazendo a tona o tema da
descontinuidade administrativa, uma das principais causas da nio-
obtengio de resultados concretos. O programa Comunidade Ativa
visava a promogio do desenvolvimento social a partir do estimulo a
iniciativas das populagdes locais, baseando-se, portanto, em um
modelo especifico de democracia participativa, cujo instrumento de
ag¢do era o férum de desenvolvimento local. A inten¢io dos
idealizadores do programa Comunidade Ativa era implantar o modelo
de gestio piblica voltada para a elaboragio, formulagio e
implementagio de politicas publicas, o que significa dizer, tornar as
comunidades locais parceiras em potencial dos governos locais no
processo de desenvolvimento econdmico-social. Para a realizacio
desse objetivo, o governo federal se utilizava de experiéncias bem
sucedidas de estratégias de gestio participativas como, por exemplo,
orgamentos € planejamentos participativos. Apés o término do
programa Comunidade Ativa, o Sebrae passou a ser o principal
articulador da estratégia Dlis.

A pesquisa empirica por mim realizada ocorreu durante os
anos de 2002 e 2003, com a utilizagio da metodologia qualitativa,
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compreendendo observagio das reunides do férum e realizagio de
entrevistas semi-abertas com membros e nio-membros do férum Dlis.
A cidade de Paraty veio a conhecer a experiéncia deste férum
participativo voltado para a integragio entre governo e populagio no
més de junho do ano 2000, quando foi firmado um convénio entre o
Sebrae, através do Programa de Emprego e Renda — Proder e a
prefeitura municipal. Apés uma intensa mobilizagio da populagio
local, foi realizado um encontro entre os diversos segmentos
econdmicos e profissionais da cidade sob orientagio de um consultor
da Fundacio Getilio Vargas, responsivel pelo processo de capacitagio
da populagio para a participagio, que teve duragio de trés meses.
(CRUZ, 2005)

Desde o inicio de suas atividades, o f6rum Dlis de Paraty vem
se deparando com indimeras dificuldades para alcancar o objetivo para
o qual foi criado: elaborar e implantar junto ao governo local politicas
publicas que melhorem o bem-estar da populagio, a0 mesmo tempo
em que promova o desenvolvimento sustentivel do municipio.
Primeiramente, os organizadores do férum vém se defrontando com
atitudes do préprio poder piblico local que se recusa a tornar-se um
parceiro de fato do férum, seja através da indiferenga do poder
legislativo em relagdo as agdes do férum, seja por meio da tendéncia a
centralizago das decisdes por parte do Executivo.

Em segundo lugar, a populagio paratiense tem se mostrado
pouco engajada nas a¢des do férum no sentido de que apenas um
ntimero reduzido de pessoas se compromete realmente com as
atividades delineadas. Em terceiro lugar, os organizadores do férum
vém encontrando dificuldades para gerar uma participagio
consistente e sistemdtica por parte dos diversos segmentos sociais €
econdmicos do municipio ¢ também agbes articuladas baseadas na
cooperagio, comprometendo o poder de pressio sobre o poder publico.

A pouca adesio de determinados grupos sociais ¢ influenciada
também por fatores de ordem geogrifica, pois os segmentos mais pobres
e com pouca instrugio tendem a residir em locais distantes, como as
ilhas ¢ os distritos rurais. As reunides do férum geralmente s3o no
centro da cidade, com excegdo de uns poucos encontros que foram
realizados em ilhas visando a justamente atrair um niimero maior de
participantes. No entanto, ¢ gritante a influéncia de vivéncias histéricas
sobre as priticas sociais atuais. O pouco interesse em aderir s agoes
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do férum tem uma relagio direta com a forma como a populagio
local percebe o sistema politico que, por sua vez, expressa o tipo de
interagdo histérica estabelecida entre governo e sociedade.

A cidade de Paraty jd experimentou outras tentativas de abertura
do poder piiblico a participagio cidad sem obter resultados virtuosos
devido 3 tendéncia centralizadora por parte do Executivo municipal.
Um dos casos mais ilustres foi o confronto que se estabeleceu entre a
prefeitura e o Conselho Municipal de Turismo no que diz respeito ao
controle e supervisio dos recursos. Um ex-membro deste Conselho e
empresario relata em sua fala:

“Tudo que nio ¢ dominado pela prefeitura, ela tem dificuldades
dc apoiar, eu tenho uma experiéncia que nio é muito boa com o
Conselho de Turismo que tinha autonomia perante a prefeitura,
uma parceria que dividia o poder com a prefeitura. Na medida em
que algumas pessoas da prefeitura viram que nio tinham total
dominio sobre o Conselho, este ficou com dificuldade de atuar.
Com o férum ¢ a mesma coisa, a prefeitura nio tem total dominio,
nio sabe o que vai acontecer e se sente insegura.”

O préprio depoimento acima alerta para a dificuldade do poder
Executivo em lidar com o processo participativo engendrado pelo
férum, exatamente porque priticas participativas implicam na
desconcentragio do poder. Em fungo disso, muitas agdes consideradas
prioritirias pelos membros do férum nio sio atendidas pelo poder
ptiblico municipal, em uma clara desconsideragio pelo que é
demandado pela sociedade no espago do férum. Um integrante do
férum afirma:

“Nem sempre as demandas sio atendidas, a questio do lixo por
exemplo, nés fizemos o diagnéstico, levantamos os problemas,
mas é muito lento {...] foi decidido sobre a coleta seletiva do lixo
para resolver o problema do lixdo, ¢ isso até hoje ainda nio foi
implantado.”

A tentativa de centralizagio das decisées e agdes por parte da
prefeitura se manifesta nio somente no Ambito de sua relacio com o
férum, mas é uma pratica arraigada na sociedade local, dificultando
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uma rela¢io mais préxima entre governo e sociedade. Isso se torna
perceptivel quando direcionamos o olhar para o tipo de interagio que
se estabelece entre o governo local e as organizagGes civis existentes
nos municipio de Paraty. Embora alguns entrevistados tenham
afirmado que a prefeitura estimula a organizagio da sociedade, o seu
didlogo com as associagdes nem sempre adquire um cariter
democritico. Por exemplo, em conversa formal com o Presidente da
Associagio de Maricultores de Paraty, constatei que o poder executivo
municipal tende a elaborar e desenvolver projetos sociais sem consultar
ou levar em conta a opinido das organizacoes voltadas para a atividade
em questio. Seguindo este caminho, a prefeitura mostrou-se
interessada em pdr em pritica um projeto de maricultura desenvolvido
por entidades de fora do municipio, desconsiderando o projeto
elaborado pela Associagio de Maricultores da cidade de Paraty, o que
mostra uma tendéncia centralizadora por parte do executivo
municipal. Um integrante desta Associag3o destaca:

“Algumas coisas que foram implantadas na pesca foram em
desacordo com a associagio, nio adiantou opinar, entio a associagio
se afasta [...] Todo projeto tem que estar adaptado de acordo com
as necessidades locais. Nio adianta vir um projeto de fora para
adaptar aqui e com pessoas que nio se preocupam se vai dar certo
ou nio, estio preocupados com o ganho que vai dar o projeto [...]
Ns estamos preocupados porque isso vai desmerecer a atividade
da maricultura no local, ndo podemos aceitar projetos duvidosos,
nés temos que reivindicar projetos que déem certo de imediato,
para dar credibilidade ao pescador, nés estamos tirando ele de
uma pesca milenar para outra atividade, é uma mudanga de valores
muito grande, essa atividade tem que comegar aos poucos para
depois ir se expandindo [...] nio é como esses projetos grandes
com equipamentos que custam uma fortuna, propondo um
manejo dificilimo, nio di certo. O pescador sabe que aquele
responsivel pelo projeto ganhou, menos ele.”

O fato de o poder publico local nio estabelecer uma parceria de
fato com o férum Dlis acaba por gerar um fraco engajamento por
parte da populagio, refor¢ando a visio dec que uma agio participativa
¢ pouco eficaz. Mais ainda, fortalece atitudes apiticas que expressam a
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visio de que ao governo compete a elaboragio e implantagio de
politicas. A histérica centralizagio politica e administrativa por parte
dos governos acabaram por gerar um desconhecimento por parte de
determirados segmentos acerca da importincia de uma insergio
politica mais atuante, pois atitudes autoritirias e centralizadoras nio
estimulam a prética cidadi, criando individuos pouco acostumados a
intervir nos assuntos publicos.

Ha por detris de alguns discursos a idéia de que o governo
eleito tem uma fungio, relacionada i construgio de projetos € a sua
implementagio. A sociedade caberia apenas a escolha daqueles que
irdo agir para o bem-estar da populagio, nao sendo tarefa das populagoes
diretamente atendidas pelas politicas ptiblicas delineadas a contribuigio
para a melhoria de suas préprias condi¢des de vida. Porém, a adogio
de experiéncias participativas tem como filosofia justamente a
modificagio da forma de atuagio politica da sociedade. Ou seja, as
populagoes interessadas devem deixar de ser meramente beneficiarias
das politicas sociais para serem também as responsiveis pela
concretizagio das politicas puiblicas. No entanto, a dificuldade de
alguns segmentos da populagio em visualizar um novo tipo de
inser¢io no processo politico acaba por reproduzir e fortalecer a
distincia entre governo e sociedade.

Por exemplo, estive presente em uma reuniio promovida pelo
férum Dlis de Paraty, na qual participavam membros do Sebrae, do
governo ¢ alguns pescadores. O objetivo da reuniio era discutir com
os pescadores os direitos que possuem como, por exemplo, o saldrio-
defeso em épocas de proibigio da pesca. Muitos pescadores de Paraty
nao possuem sequer os documentos necessirios para a obtengio do
beneficio, levando os representantes do f6rum a se reuniram para
mostrar aos pescadores as iniciativas que devem ser tomadas para se
obter o beneficio. Ao se discutir os direitos dos pescadores, os problemas
com a pesca no municfpio acabaram se tornando o tema central da
reunido, chegando-se 2 conclusio de que os pescadores deviam se
preparar e se organizar para o desenvolvimento de atividades
alternativas 3 pesca como, por exemplo, a maricultura. Durante a
reunido, um dos representantes dos pescadores chamou a atengio
para o fato de que alguns no se sentem dispostos a se organizarem
para defender seus interesses ou para concretizar politicas a favor da
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pesca. E estaria por detrds dessa atitude aidéia de que cabe ao
governo a tarefa de resolver os problemas do setor. Assim, o
seguinte discurso é sempre recorrente, segundo o representante dos
pescadores: “Eu votei no governo para ele correr atrds para mim”.

O grau de adesio 3s priticas participativas tem uma relagio
direta com a forma como os individuos percebem o papel do eu no
sisterna politico. Como as experiéncias vividas tém sido pautadas pela
concentragio do poder politico, os atores acabam por introjetar um
sentimento de ineficicia politica no sentido de se sentirem pouco
capazes para o exercicio democritico. Porém, a percep¢io do papel do
eu no sistema politico nio ¢ o tinico fator que propicia uma maior ou
menor participagio, mas também a percepgio acerca da relagio
governo/sociedade ou, mais precisamente, da prépria dindmica do
sistema politico.

A forma como os individuos percebem a interagio entre a
sociedade e o governo depende de dois fatores: da posigio do governo
frente i insergio da sociedade no processo politico, no presente; e das
formas histéricas assumidas pela relagio entre governo e sociedade.
Considero todavia que o segundo fator tende a influenciar mais
fortemente a crenca ou nio dos individuos no estabelecimento de
uma relagio governo/sociedade baseada em parimetros horizontais.
Isto €, se os individuos possuem uma experiéncia histérica pautada
no autoritarismo, no verticalismo e na centralizagio das agdes tendem
a ver com descrenga a possibilidade de uma dispersio do poder,
dificultando a consolidagio de novas priticas sociais baseadas na
simetria de poder.

A nio-confianga em uma possivel modificagio das relagoes de
poder acaba por engessar comportamentos e atitudes que seriam
fundamentais para uma nova interagio entre governo e sociedade.
Isso porque se os individuos nio acreditam que a adogio de um
comportamento mais participativo pode vir a constranger o poder
publico a interagir de forma positiva com os cidadaos, nio sentirio
disposi¢io em participar de debates e discussdes com representantes
do governo. E como se percebessem o funcionamento do sistema
politico como algo dado, nio passivel de ser modificado. De um modo
geral, instrumentos como féruns de debate s3o percebidos, por alguns
segmentos, como incapazes de impor ao poder ptiblico uma mudanga
de atitude.
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Em minha pesquisa empirica, pude notar claramente este tipo
de percepgio por parte de alguns grupos sociats, especialmente entre
individuos instruidos que possuem uma visio critica acerca do
processo politico. Estes, influenciados por experiéncias participativas
anteriores, cujos resultados nio foram muito positivos, nio créem
que a organizag¢io da sociedade em torno de um férum irj trazer
resultados benéficos para a populagio. Isso porque o governo local ja
esteve em uma posigio anterior de firmar compromissos com a
sociedade para a implantagio de determinadas politicas ptblicas o
que, na realidade, nio se concretizou devido 2 tendéncia por parte do
Executivo municipal de centralizar as decisdes ¢ as agdes, muitas vezes,
sem estabelecer um didlogo com a sociedade organizada. O
depoimento de uma empresaria local confirma isso.

(Com relagao as priticas centralizadoras do governo) “[...] tudo
isso leva ao desinimo, dd para entender porque as pessoas
desanimam, porque elas n3o levam as coisas avante, porque vocé
comega a topar com uma muralha, isso nio faz sentido, porque
qual a razio de nio conversarem com a gente? O poder ptiblico
ndo estd acostumado a dividir espago, ele estd acostumado que as
coisas acontegam de cima para baixo, ent3o o que o Dlis e as
associagdes estio tentando fazer é de baixo para cima, eles nio
estdo preparados para isso.”

Os dados de minha pesquisa empirica, embora s¢ja um estudo
de caso, nos revelam a enorme influéncia da vivéncia histérica sobre
as atitudes e priticas dos atores sociais. Isso nio quer dizer que novas
priticas soclais ndo possam ser implantadas com sucesso, mas que
tém um longo caminho a percorrer até tornarem-se parte da cultura
da populagio. Embora a sociedade brasileira esteja assistindo a novas
modalidades de gestio pdblica, estas ainda esbarram em grandes
entraves representados pela tendéncia por parte do governo de adotar
atitudes centralizadoras ¢ autoritirias, sendo uma espécie de resquicio
das velhas priticas sociais engendradas desde o inicio da formagio do
Estado nacional. Isso quer dizer que novas préticas sociais precisam
ser vivenciadas durante um longo periodo de tempo para que se
tornem capazes de modificar as relagdes tradicionais de poder rumo a
um aperfeigoamento da democracia.
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Podemos concluir que a introdugio de novas priticas sociais
baseadas na descentraliza¢io administrativa nio necessariamente leva
a democratizacio das relagées de poder. Embora alguns estudos
apontem a descentralizagio politica como um dos fatores que teriam
contribuido para uma nova forma de gestio puiblica, hi que se notar,
a exemplo dos trabalhos de Bava (1995) e Arretche (1996), que
descentralizagio administrativa nem sempre é acompanhada por uma
descentralizacio deciséria ou por uma democratizagio do poder local.
Sob esta 6tica, Massollo (s/d) nos é titil quando se propde a distinguir
a descentraliza¢gdo administrativa e a descentralizagio politica. A
primeira seria direcionada para uma maior eficiéncia na
operacionalidade dos recursos publicos, ao passo que a segunda
significaria maior dispersio do poder, propiciando uma vida politica
multipla e democritica.

O fortalecimento da democracia implicaria em uma
multiplicidade de esferas através das quais o poder pode ser exercido.
Nesse sentido, s6 podemos relacionar descentralizagio com
democratizacio se o ato de descentralizar significar, na pratica, nio
somente a delegacio de fungdes, mas também a fragmentagio do poder,
possibilitando uma ruptura com todas as formas de poder centralizado
€ a construgio de novas relagbes sociais. Portanto, a despeito de
processos de descentralizagio, em alguns casos, o poder governamental
se vé ainda com maior fegitimidade para decidir, pautando-se em
uma cultura centralizadora e no principio da representatividade,
perpetuando priticas sociais baseadas na hierarquia e na assimetria.
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