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Nos dias atuais é visivel o crescente interesse dos ZOVernos no apoio e patrocinio a
estratégias ou programas voltados para a promocio do desenvolvimento das
regides a partir da adogao de um modelo de desenvolvimento de viés territorial

(local) e sustentavel.

A inducio de dindmicas de desenvolvimento local sustentivel (DLS) tem sido
apontada como ferramenta de grande utilidade para a melhoria da qualidade e da
cfetividade dos servicos publicos estatais, em especial, em funcao de se assentarem
em mecanismos que, teoricamente, confrontam as praticas clientelistas e

corruptas que tanto sao verificadas.

Teoricamente porque, em que pese serem metodologias que se apoiam em
processos participativos e em instrumentos que podem permitir uma maior
interacao da comunidade com as politicas publicas ¢ seus gestores, essas
condicdes parecem ser necessarias, mas nio suficientes, para superar vicios que

corrompem as relacoes entre Estado brasileiro e a sociedade ha mais de século,

Esta observacio, entretanto, nio tem por funcio descartar 0 DLS como estratégia
qualificada para promover a melhoria dos servicos publicos e para ampliar a
cfetividade das politicas publicas, especialmente naquilo que se refere a
implementacao de politicas voltadas para a superacao da pobreza e da promocio

do desenvolvimento das dreas de intervencio proposta.
Pelo contrario, o objetivo deste artigo ¢, a partir de uma anilise sobre como vem

evoluindo a gestao das politicas publicas ¢ as relacoes entre Estado ¢ Sociedade,

alertar para os riscos que se associam a este esforco de inducio do DLS e auxiliar
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na construcao de salvaguardas para evitar uma apropriacao espuria de uma

proposta tao adequada aos principios de uma sociedade moderna e democritica.

A discussao sobre os riscos que correm as metodologias do DLS pode ser iniciada
O

pela propria andlise do processo de democratizacao que o pais atravessou e o

consequente esforco de descentralizacio da gestio das politicas publicas, um

predecessor desses processos de DLS.

Deles se observa que nem mesmo as mudangas de regime, tampouco o processo
de democratizacao engendrado a partir de 1985 ¢ ratificado na Constituinte
(1987/1988), foram suficientemente fortes para desobstruir os canais de

intermediac¢ao Estado/Sociedade de praticas corruptas e viciadas.

Segundo alguns observadores da cena politica, as priticas de patronagem e
clientelismo continuam presentes nas relacdes politicas, permeando todo o
Estado brasileiro. S6 que agora, adaptadas aos "novos tempos": urbanos,

informatizados e globalizados. Como afirma Hagopian (19906)

"clientelistic bargains, corruption, and other remnants of traditional politics are
more than vestigial and, in some cases, have been changed in ways that have
served to strengthen, not weaken them."

Mais de dez anos ap6s o momento constitucional ~ em que se afirmava o
compromisso com a democracia ¢ com a transparéncia das acoes do Estado se
observa que, embora avancos tenham sido alcancados, os resultados ainda estao
muito aquém das expectativas dos gestores publicos ¢ da propria sociedade

brasileira.

Agora, o Governo Federal ¢ alguns governos estaduais comecam a lancar a idéia

de se apoiar/reforcar o processo de melhoria da gestao das politicas publicas a
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partir da capacitacao das comunidades, especialmente das mais necessitadas, para
assumir a conducdo de suas dinamicas de desenvolvimento, tendo o DLS como

parametro para referencia-las.

Entretanto, cabe perguntar: serd que os problemas e vicios que dificultaram os
estorcos de descentralizacio decorrem da propria incompeténcia dos governos
de gerenciar o processo ou sera que existem  fatores estruturais que

comprometeram o sucesso das iniciativas governamentais?

E mais, chegando-se a conclusio de que as causas das dificuldades enfrentadas
pela descentralizacao extrapolam as limitacoes dos gestores dos processos e,
partindo do pressuposto de que as estratégias de DLS adotam principios que se
aproximam das estratégias de descentralizacio, sera que os problemas

entrentados nao se reproduziriam para essas estratégias também?

Responder a essas questdes é o objetivo deste artigo e com este intuito, cabe inicia-
lo com uma breve discussio sobre COrrupcao e suas caracteristicas basicas;
passando por uma melhor compreensio do clientelismo e das relacoes de clientela
N0 aparato estatal brasileiro; analisando como essas praticas podem comprometer
a efetividade das acoes deflagradas pelo Estado; finalizando com um resgate da
questao da participacio como alternativa para enfrentar esta situagao ¢ dos

recursos que fazem da participacao instrumento da transtormacao ¢ da promocio

do DLS.

CORRUPCAO

Embora tradicionalmente a corrupcao tenha sido estudada como um
comportamento racional orientado 4 maximizacio dos beneficios monetirios de

certos individuos ou para a realizacio de interesses pessoais, a compreensao deste

fenomeno deve ir além da explicacao utilitarista e reconhecer o papel que ela
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desempenha ou que ¢ condicionada no processo politico eleitoral.

Antes de mais nada, ha de se preocupar em melhor delimitar o campo da
discussdo que se pretende trabalhar neste documento. Em que pese nao se poder
deixar de reconhecer que o fenomeno da corrupcio ja nao se limita as relacoes
entre o Estado e a sociedade, estas relacdes serao o objeto da analise que se
pretende desenvolver, implicando na definicao de corrupcao como um processo
de mediacao de interesse e conflito entre o interesse privado (do agente publico) e
o interesse publico (dos beneficiarios), que é resolvido as custas do sacrificio dos

fins demandados pelos beneficiarios (Pizzorno, 1975).

Geddes (1993) destaca bem este conflito de interesses quando afirma que os
interesses dos politicos brasileiros se assemelham aos interesses dos politicos dos
outros paises que, em ultima instancia, querem ser eleitos ¢ que para alcancar este
objetivo, para a maioria dos politicos, na maior parte do tempo, a disputa pelo

cargo precede as preferéncias politicas.

I mais, afirma ainda a autora que embora nao se possa negar que existam politicos
cujos compromissos ideologicos se sobreponham ao desejo de serem eleitos ou
reeleitos estes tendem a ter menor probabilidade de serem eleitos que aqueles

politicos que participam do jogo politico de uma forma "mais convencional".

Em uma linha aproximada, Pizzorno (1975) afirma que nos regimes politicos
mais avancados se desenvolvem formas de mediacao mais modernas entre a
populacio ¢ o governo, mas que o carater privado, pré ou extra-estatal da
atividade de intermediacao politica tem como uma de suas consequéncias o fato
desta atividade nao estar separada daquela destinada a coleta dos recursos

Necessarios ao seu seguimento.

Ou seja, para o autor, 0 processo em que o politico - ou o partido politico - se
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converte em legitimo canal de intermediacao dos interesses da sociedade junto ao
Estado ¢ vice-versa, nao se dissocia do processo de arrecadacio dos recursos
necessarios para que esta "legitimacao" ocorra. Por conseguinte, ¢ comum que
praticas no legitimas corruptas de intermediacio sejam utilizadas como recurso

para se garantir a "legitimidade" da intermediacio.

Esta proposta pode ser claramente identificada pela matriz esquematica que
Geddes (1993) recorre para explicar como se da o "patron-client game" da politica
brasileira. Partindo da premissa de que todos os politicos possuem relacdes
clientelistas com os seus cabos eleitorais, a autora coloca essas relacoes em uma
situacdo tal que o sucesso do politico para ela medido em funcio da sua
capacidade em se manter no cargo esta diretamente vinculado a sua capacidade
de garantir aos cabos eleitorais variadas formas de recompensas, incluindo
empregos publicos, que em troca lhe legitimam garantindo sua votacio para

reeleicao.

Neste sentido, as relacdes de clientela no servico publico brasileiro materializadas
no "empreguismo" ou no favorecimento na entrega dos servicos e outras
prebendas, podem ser definidas como uma forma de corrupcao das relacoes entre
Estado ¢ Sociedade, uma vez que implicam a superposicio do interesse privado

sobre o interesse publico na aplicacio de recursos publicos.

CORRUPCAO E EFETIVIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS

A efetividade de uma determinada politica ou servico publico pode ser
conceituada como a capacidade que a iniciativa tem de transformar a realidade,
solucionando ou mitigando problemas sociais ¢ economicos que sejam de

interesse do conjunto da sociedade.

Analisada na perspectiva das relacdes entre Estado e Sociedade, esta forma de
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conceituar efetividade implica a necessidade de elevado grau de confiabilidade na

mediacao dos interesses, em pelo menos dois momentos:

e0 momento da interpretacao do "problema" para o qual conjunto da sociedade

esta demandando uma intervencao do Estado; e

e0 momento da entrega, por parte do Estado, da solucio mais adequada para o

problema proposto.

Os efeitos da corrupcao em geral, ¢ do clientelismo em particular, sobre a
qualidade e a efetividade das soluces ofertadas pelo Estado a Sociedade sao
nefastos em ambos os momentos de mediacao acima descritos. De um lado, ha
uma tendéncia natural a enviesar a identificacio do problema de forma a
privilegiar areas ¢ grupos de interesse particular do politico; e, do outro lado,
detronta-se com a propensao a se construir solucoes que beneficiem "a clientela”
daquele que toma a decisao, independentemente da existéncia de critérios ou

justificativas que suportem tal preferéncia.

A conseqiiencia mais imediata dessa orientacdo dos servicos publicos para o
atendimento de necessidades e interesses privados daqueles que estio
controlando o aparelho do Estado ¢ a perda do foco da intervencio, a entrega de
servicos a populacdes que deles nao necessitam  ou que menos necessitam e o

desperdicio dos recursos existentes.

Neste sentido, as estratégias ¢ iniciativas governamentais que se propoem a
ampliar a participacao das comunidades no planejamento ¢ na gestao das politicas
e dos servicos publicos tém, entre outras, a finalidade de minimizar os vicios tanto
da fase de identificagdo dos problemas a serem enfrentados, quanto da fase
relativa a entrega dos produtos e servicos aos beneficiarios. Em outras palavras, a

descentralizacao e democratizacio da gestao das politicas setoriais, assim como as
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estratégias de inducao do DLS deveriam, pelo menos em tese, combater esta

forma de corrupcao. Mas, analisemo-a com mais detalhe,

Compreender as relagdes patrio/cliente e, mais importante, enxergar o
clientelismo como forma de corrupcao das relacoes entre Estado/Sociedade e
dos seus desdobramentos sobre as estratégias governamentais voltadas para a
democratizacio da gestio das politicas publicas, implica um conhecimento das

mudancas ocorridas na politica tradicional brasileira.

Como destaca Hagopian (1996), a politica tradicional brasileira ¢ um sistema de
dominacio que nao se funda, primordialmente, no "status", mas no controle dos
recursos materiais, em uma sociedade marcada pela falta de equidade,
especialmente nas regides mais carentes e, consequentemente, mais dependentes

das acoes do Estado.

Este fenomeno de fortalecimento do papel do Estado, associado ao
desenvolvimento economico e a integracao espacial das areas mais deprimidas,
tez com que as relacoes de dependéncia e clientela da populacao para com os
lideres locais (coronéis e outros cabos cleitorais) tenham se transferido da terra

para o Estado.

Assim, embora no periodo da Republica Velha as relacoes de dependéncia entre
Os municipios ¢ o governo estadual tenham servido para dar forma ao sistema
mais tradicional de clientelismo o coronelismo que tinha na posse da terra e no
controle da "policia" suas principais fontes de poder, o clientelismo pos-Vargas
val assumir ares de modernidade, metamorfoscando-se em pratica urbana, sem
contudo perder seu cardter tradicional uma vez que o poder politico continuava na
mao das mesmas familias e que as relacoes de lealdade dos eleitores continuavam

direcionadas para o individuo e nio para os partidos.
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Ao expandir o volume de recursos a disposicao do Estado e ao ampliar o universo
dos beneficiarios, o processo de fortalecimento do Estado iniciado por Vargas
aumentou o poder relacionado com o controle de cargos dentro do aparelho do

Estado. Assim, como propoe Hagopian (1996)

"similar to prebendary and patrimonial systems, state positions are not merely

honorific, but significant sources of economic and political power".

Mais ainda, com o fortalecimento do papel do Estado, o papel dos lideres locais
como mediadores politicos entre as comunidades locais ¢ 0s governos estaduais

tornou-se uma fonte mais importante para a consolidacao do seu poder local.

O processo de "democratizacao" deslanchado apds o final do Estado Novo
obrigou as elites tradicionais e seus sistemas de clientela a se adaptarem a um meio
ambiente mais competitivo, mais urbano e com um universo cada vez mais amplo
e diversificado de eleitores. Quando os militares tomam o poder em 1964 cles ja
encontram um sistema politico dominado por uma elite tradicional onde o

clientelismo contamina o Estado e o sistema eleitoral.

Em que pese o interesse dos militares em desmantelar esse modelo tradicional de
fazer politica, o modelo de desenvolvimento economico adotado, que
subordinava o desenvolvimento nacional a intervencio estatal, reforca as praticas

particularistas e a "privatizacao" do Estado.

Mais uma vez, recorrendo a Hagopian (1996), observamos que a congruéncia
entre 0 modelo economico adotado pelos governos militares ¢ a politica
tradicional brasileira decorreu do fato de que a expansio da intervencio estatal na
economia, articulada com investimentos estrangeiros, fol imposta a um sistema ja
organizado por meio de relacdes de clientela. Assim, quando os programas e

politicas economicas do regime militar foram implementados, os pontos de

1 192

. REVISTA CANUDOS




PAULD HENRIQUE LusTOSA

intersec¢do entre Estado e sociedade, assim como os recursos ¢ sancoes estatais,

foram aplicados de acordo com critérios particularistas.

Neste sentido, contrariamente 20 que se poderia esperar (ou aquilo que esperavam
os militares), o fortalecimento da economia, a mudanca de regime ¢ do modelo
cconomico nao foram suficientes para modificar as praticas politicas que

garantiam a sustentacao das elites politicas brasileiras.

Pelo contririo, embora em um primeiro momento esses politicos tenham sido
parcialmente afastados do controle do Estado - pelo menos nas areas
consideradas estratégicas para os militares - ji em 1974, pressionados pela
necessidade de bons resultados nas eleicoes, os militares acabaram capitulando as

praticas tradicionais e reforcando-as.

Assim como o ocorrido durante os 15 anos de Vargas, embora as mudancas
implementadas tenham causado, no curto prazo, prejuizos as relacoes
patronagem/clientela, jamais foram suficientemente abrangentes para erradica-
las e, mais grave, acabaram sendo "contaminadas" por tais praticas e servindo de

instrumento para reforca-las.

Finalmente o processo de retorno a democracia, iniciado ainda no Governo
Geisel com a distensao e que culminou com as eleicoes diretas para Presidente em
1989, passando pela eleicio de Tancredo Neves em 1984 ¢ pela Constituicao de
1988, também nao permitiu que se eliminassem ou se reduzissem as praticas
clientelisticas na entrega dos servicos publicos pelo Estado, como muitos entio

acreditavam.
Segundo Hagopian (1996), o que se observa ¢ exatamente o contrario: para a
) ta}

autora a negociacao que permeou todo o processo de transicio do regime militar

para o regime civil acabou comprometida. Na sua visio, a negociagdo que
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possibilitou a transicio democratica também teve que ceder espaco no controle do
aparclho de Estado, de ministérios, dos partidos e das politicas as antigas elites. Por
meio da participacdo dessas elites no processo de transicio, o modo tradicional de
fazer politica e o clientelismo, em particular, foram particularmente reforcados,

enquanto que os partidos politicos se enfraqueciam.

Até mesmo a "Constituicao Cidada" de 1988 ¢ 0 novo modelo de federalismo por
cla encampado, com forte orientacdo para estratégias de descentralizacao das
politicas e dos servicos publicos e o fortalecimento dos municipios, ¢ apontado,
pela mesma autora, como uma das fontes do espraiamento de praticas clientelistas

em todo o pais.

Assim, os argumentos que fundamentaram o novo modelo de federalismo da
) g q

Constituicao de 1988, dos processos de descentralizacio de servicos e politicas
publicas e das estratégias de inducao do desenvolvimento local sustentavel,
partem do seguinte principio: quanto mais préximos do local onde se
desenrolam as politicas publicas estiverem os seus instrumentos de
deliberagio e de gestdo, maiores as possibilidades de ganhos de eficacia e

g ’ g

de efetividade nessas acdes.

Para tanto, articula-se com o processo de descentralizacio e de inducao do DLS a
criacao de conselhos e outras instancias deliberativas com participacao da
comunidade que deverao assumir a responsabilidade pela formulagao, gestao e

avaliacao dos servicos publicos entregues pelo Estado.

Entretanto, e como ja mencionado, existem alguns indicios de que o processo de
descentralizacdo acabou servindo para fortalecer as praticas locais tradicionais e
clientelistas, fortalecendo as liderancas tradicionais locais ¢ dando instrumentos
para sua perpetuacao no poder, repetindo os erros ocorridos em outros

momentos de transicao no passado.
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Ou seja, os instrumentos de participacao ¢ "empoderamento” da comunidade
diante dessas praticas tradicionais acabaram tornando-se "reféns" das liderancas
tradicionais e servindo de instrumentos para formas mais "modernas" de se

praticar o clientelismo e outras formas de COTTuUpcao.

Apenasa titulo de exemplo, estudos realizados junto aos Conselhos Municipais de
Assisténcia Social espalhados em virios municipios do pais mostram que embora
algumas experiéncias interessantes tenham sido desenvolvidas em alguns estados
com o efetivo envolvimento da populacio, os depoimentos registrados revelam a

prevaléncia de uma cultura politica formalista e clientelistica.

Para Stein (1997), tais constatacoes servem para fortalecer sua hipotese de que a
descentralizacio e por extensio l6gica as metodologias de inducio do DLS
constitui um instrumento de acdo politica contraditério, que pode atender a
diferentes interesses. Desde a construcio de uma nova cidadania (cidadania ativa

ou participativa) até a reestruturacio da hegemonia do poder tradicional.

Mais, que este carater contraditério vem dando destaque a uma descentralizacio
que restringe ou extingue direitos e resgata velhas praticas seletivas ¢
estigmatizantes da protecio social criando amplo terreno para o reforco as

praticas corruptas e clientelisticas.

Aparentemente, o quadro verificado na assisténcia se reproduz ', com suas
nuances e especificidades, nos outros servicos e politicas publicas, notadamente as
de cunho social. Entretanto nio é questio de dar como "favas contadas” a
incapacidade de este instrumento poder servir como instrumento que auxilie na
superacao de praticas t3o antigas quanto nefastas para a efetividade dos servicos

publicos brasileiros, como propoe Frances Hagopian (1996)

"In sum, clientelism is not a self-perpetuating form of state-society mediation that
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confers a permanent advantage on incumbents. Rather, the survival of
clientelism and state incumbents in a clientelistic system depends on the

economic and political strategies of a particular regime or government".
DESCENTRALIZACAO EDEMOCRATIZACAO?

Ora se, como propoe a autora, o clientelismo nio ¢ uma forma de mediacao
Estado/Sociedade que se auto-perpetua e, mais importante, se concordamos que
este modelo depende das estratégias politicas ¢ economicas do Governo, cabe

perguntar que estratégias poderiam ser adotadas para enfrentar esta situacio?

Retome-se entdo a discussao sobre participacio, partindo da premissa de que o
fracasso do modelo de gestao descentralizada das politicas publicas é a regra e que

0s casos de sucesso, sa0 as excecoes que a confirmam.

Se os instrumentos de participacio que foram associados ao processo de
descentralizacao das politicas sociais nio estio funcionando como deveriam e
continuam a reproduzir as praticas que, em tese, eles se propunham a combater,

cabe perguntar, por que nio funcionam?

Uma resposta possivel seria explicar o nao funcionamento dos instrumentos pelo
nao funcionamento do principio que os rege. De outra forma. A gestio das
politicas sociais continua eivada de vicios clientelistas porque a descentralizacio e
a consequente democratizacio de sua administracio NAO sio estratégias 16gicas

paraexpurgar da administracao estatal a corrupcio.

Esta hip6tese contraria a tese anteriormente apresentada como capaz de justificar
o movimento mundial em favor da descentralizacio das politicas sociais e que
fundamentou a maioria das propostas de gestio participativa consignadas na

Constituicao de 1988.
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Uma alternativa para explicar o problema seria o fato de que a descentralizacio ¢
meio e nao um fim e, por esta caracteristica, ela pode ser utilizada para escamotear
fins menos nobres ¢, como ja mencionado em Stein (1997), para preservar
mecanismos de clientela em lugar de ser orientada para a construcao de uma nova

cidadania.

Estaalternativa de explicacao, que nos parece bem mais pertinente que a primeira,
nos leva, necessariamente, a uma pergunta complementar: se a descentralizagio
€ meio, e nio fim, como garantir que ela se mantenha fiel aos fins de

melhoria das politicas publicas e de promocio da verdadeira cidadania?

Mais uma vez precisamos recuperar uma discussio relativa a presumida
democratizacio da gestio das politicas sociais decorrente do processo de
descentralizacio, que foi colocada como verdadeira desde o inicio deste

argumento.

Em outros termos, na nossa andlise, hi uma premissa que € frequentemente
adotada nos discursos em favor da descentralizacio ¢ que, embora pareca logica,
nao pode ser tomada como axioma dos modelos descentralizados. Esta premissa ¢
a de que a descentralizagdo da gestio das politicas publicas implica a sua

democratizagio.

Nio hd, mesmo que teoricamente, qualquer demonstracio da razio logica entre
essas duas caracteristicas da gestao das politicas publicas. Em verdade, do ponto
de vista tedrico € razoavelmente facil demonstrar que as politicas publicas podem
ser geridas de modo que associem diferentes graus de democracia ¢ de
descentralizacio. Logo, o ponto critico da discussio estaria em tentar responder
por que, no processo de descentralizacio de uma mesma politica, alguns locais

conseguem democratizar a gestio e outros nio.
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PARTICIPACAO E CAPITAL SOCIAL

Nao se pode desconhecer que tentar uma resposta capaz de satisfazer todas as
possiveis concepedes sobre gestao democratica e dos meios para alcanca-la ¢
tarefa ingloria, senao desnecessaria. Nossa proposta ¢ a de centrar o foco da
discussio em duas varidveis que se articulam com a questao da democracia, da

cidadania e da gestao publica que sao a participagao e o capital social.

Mais uma vez, explicar o problema a partir dessas duas unicas variaveis tem scu
grau de inexatidao, ja que se reconhece que ambas sao condicOes necessarias, mas
nao suficientes para explicar porque algumas descentralizacoes tornam-se
democriticas e outras apenas reproduzem o modelo de politica tradicional

baseado no clientelismo e na corrupcao.

Na realidade, poderiamos optar por uma abordagem analitica mais comum - ¢
também com suas vantagens - que importaria discutir a descentralizacdo a partir
de uma perspectiva estatal ou do aparelho do Estado. Isto ¢, argumentar que a nao
conformacio da descentralizacio em instrumento de democratizacio das
politicas publicas teria suas causas mais marcantes nas restricoes decorrentes da
propria incapacidade, ou na falta de "vontade", do Estado de conduzi-la com esta

orientacao.

Nesta linha, por exemplo, temos a analise de Almeida (1996) cujo estudo vem
defender a tese de que as formas e ritmos da descentralizacio das diversas
politicas dependeram de um conjunto de fatores que convém especificar: (i) a
presenca ou auséncia de politicas deliberadas de descentralizacao no ambito
federal; (ii) a natureza ¢ o poder das coalizoes reformadoras; e (i) as
caracteristicas prévias de cada drea, no que respeita as estruturas e as relacoes

intergovernamentais que estas supunham.
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Como se observa, a autora repousa suas consideracdes quanto a descentralizacio
das politicas sociais com maior énfase nas relacdes dentro do aparelho do Estado e
em menor escala nas suas relacoes com a sociedade. Assim, embora reconheca o
papel da sociedade que se pode inferir no segundo item ndo explora como e
porque sociedades e grupos sociais apresentam coalizdes reformadoras com

"naturezas e poderes" diferenciados.

Sem desconhecer 0 mérito de se analisar o problema na perspectiva do Estado,
acreditamos que para discutir instrumentos politicos alternativos que minimizem
essas praticas nocivas no servico publico, precisamos sair do Estado e tentar
buscar solucdes ou alternativas de solugdo a partir da andlise dessas mesmas
questoes na perspectiva das relacoes entre Estado e Sociedade, dos recursos

existentes, das potencialidades e dos limites deste tipo de acao.

Assim, partindo de duas varidveis fundamentais na discussio das relacoes entre
Estado e Sociedade, participacao ¢ capital social, é que tentaremos explicar em
grande medida este descolamento entre descentralizar ¢ democratizar e, mais
importante, tentar teorizar sobre possiveis alternativas para a mitigacio da
corrupcao e do clientelismo na gestio das politicas sociais no Brasil a partir da

perspectiva da sua descentralizacio e democratizacio.

Esta discussao pode ser aberta com uma primeira colocacao de que, para um
modelo de gestio democritica das politicas sociais, descentralizacio e
participacido devem caminhar juntas. Se a abordagem na perspectiva estatal pode
esclarecer porque o processo de descentralizacio nio acontece no nivel
institucional, ou acontece lentamente, a discussio sobre participacao na gestio vai
buscar explicacdes sobre como a sociedade civil age Neste Processo € como essa
acao gera impactos sobre as formas de mediacio Estado/Sociedade ¢ sobre a

propria efetividade dos servicos publicos.
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Nesta perspectiva, participa¢do aqui nao ¢ toda ¢ qualquer participacao.
Recorrendo a tipologia proposta por Pizzorno (1975) trabalharemos com um
conceito de participacio que se assemelha a sua participacion civil ', que o autor

assim define:

“La participacion civil ... también esta integrada al sistema de relaciones que
vinculan a la sociedad civil con el Estado, pero es expresion de la demanda v de las
imposiciones que aquélla dirige a éste. Es, po lo tanto, una funcion de las
solidariedades que se forman en la lucha de los interesses privados. Se diferencia
de la participacion subcultural porque los interesses que ella expressa son los que

reciben una apreciacion positiva en el sistema dominante".

Ainda segundo o mesmo autor, deve-se recordar que o termo "civil" por ele
proposto nao aporta a participacao qualquer valor positivo ou negativo, mas traz
na sua esséncia o fato de que ela se processa com vistas a uma confirmacao da
estrutura social existente, o que nao exclui as acoes de modificacao do sistema,

nem implica em luta contra os movimentos reformistas.

Para finalizar o autor vai afirmar que uma ampla difusio desta forma de
participacao em uma determinada sociedade indica um alto grau de integracao
entre Sociedade Civil ¢ Estado ¢ uma auséncia de polarizacdo nas disputas

politicas.

A opgao por trabalhar com este conceito de participacao civil decorre do
reconhecimento da importancia do papel do Estado no fomento a esse processo
de participacio como ja indicado anteriormente e, por conseqiiéncia, do
reconhecimento de que este € o tipo de participacao que melhor se articula com

este movimento quando analisado na perspectiva da sociedade.

Continuamos ainda com um problema a ser superado. Por que em determinadas
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sociedades a participacao civil ocorre mais intensamente que em outras, enquanto

que em outras praticamente ndo hi qualquer forma de participacio organizada?

A resposta para esta pergunta demanda o recurso a segunda variavel que nos
propusemos a discutir nesta parte do artigo, a nocao de capital social, conforme
proposto por Putnam(1997), na sua discussao sobre a experiéncia da ltalia

moderna em termos de acio comunitaria e de democracia.

Para o referido autor além dos recursos naturais, humanos, tecnologicos e
cconomicos, capitais mais tradicionais, as sociedades dispéem, em maior ou
. . - ; - 4
menor grau, de um outro tipo de capital. Um capital que "diz respeito a
caracteristicas da organizacao social, como confianca, normas e sistemas, que
contribuam para aumentar a eficiéncia da sociedade". Reproduzindo os

argumentos do autor (Putnam, 1997).

"Assim como outras formas de capital, o capital social é produtivo, possibilitando
a realizacdo de certos objetivos que seriam inalcancaveis se ele nao existisse (oen).
Por exemplo, um grupo cujos membros demonstrem confiabilidade ¢ que
depositem ampla confianca uns nos outros ¢ capaz de realizar muito mais do que

outro grupo que careca de confiabilidade e de confianca”

Um aspecto interessante da forma como o autor caracteriza o capital social ¢ o
fato de que ele normalmente constitui um bem publico, a0 contririo do capital
convencional, que em geral ¢ um bem privado. A conseqiiéncia que o autor
observa desta caracteristica ¢ que, por ser publico, "o capital social costuma ser

insuficientemente valorizado e suprido pelos agentes privados".
O autor relaciona explicitamente, ¢ de forma contumaz, no seu texto o

clientelismo com o "baixo capital social". Segundo sua observacio os cidadios de

comunidades civicas, ou seja aquelas dotadas de capital social, possuem em sua
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historia "exemplos de relacdes horizontais bem sucedidas”, enquanto que aqueles
de sociedades com pouco capital social vao encontrar, quando muito, exemplos

de superacao dos problemas sociais na "suplicacao vertical" (Putnam, 1997).

E interessante a forma como o autor trata a questao do clientelismo e o civismo da

comunidade, em sua analise:

"As relacoes clientelistas (...) envolvem permuta interpessoal e obrigacoes
reciprocas, mas a permuta ¢ vertical e as obrigagdes assimétricas. Pitt-Rivers diz
que o clientelismo ¢ "amizade desequilibrada". Além disso, os vinculos verticais
do clientelismo "parecem minar a organizacao grupal e a solidariedade horizontal
tanto do cliente como dos patronos mas sobretudo dos clientes". Eles nao tém
interesse em precaver-se contra a deslealdade reciproca e nem motivo para temer
o isolamento reciproco. Eles nio tém oportunidade de estabelecer uma regra de
reciprocidade, ¢ mais provavel haver oportunismo, seja por parte do patrao
(exploracao), seja por parte do cliente (omissao). O fato de as articulacoes
verticais serem menos uteis do que as articulacoes horizontais para solucionar os
dilemas da acao coletiva talvez seja uma das razoes porque o capitalismo mostrou-
se mais eficiente que o feudalismo no século XVIII, e por que a democracia

revelou-se mais eficaz do que a autocracia no século XX".

Esta analise parte da perspectiva de que nao ¢ a falta de vinculos sociais que vao
propiciar um ambiente que enseje relacoes de clientela. Na verdade, segundo o
autor, "a diferenca fundamental nao é entre a existéncia ¢ a inexisténcia de
vinculos sociais, mas entre os vinculos horizontais de solidariedade mutua e os

vinculos verticais de dependéncia e exploracao”.
Mais ainda, para Putnam (1997) o clientelismo ¢ fruto de uma sociedade

desorganizada, na medida em que estao desorganizadas essas relacoes horizontais

implicando um excessivo isolamento dos individuos. Neste sentido as relagoes de
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clientela sdo as unicas associagdes que se mostram realmente eficazes numa

sociedade civil internamente dividida ha séculos.

Desta leitura depreende-se que uma estratégia politica que as sociedades podem
adotar, e 0s governos poderiam apoiar, para o enfrentamento do clientelismo
passa, necessariamente, pelo investimento neste capital social. Para Putnam
(1997) a superacao dos dilemas da acio coletiva e do oportunismo
contraproducente dai resultante, depende do contexto social mais amplo em que
determinado jogo ¢ disputado e tal feito ¢ mais facil em uma comunidade que
disponha de um bom estoque de capital social sob a forma de regras de

reciprocidade e sistemas de participacio civica.

O grande desafio que se nos impoe esta constatacio de que a superacao dos
problemas decorrentes das relacoes de clientela dentro do aparclho de Estado
passa por uma sociedade dotada de "um bom estoque de capital social" é: o que
tazer nas sociedades que nao o possuem? Melhor ainda. As sociedades que nao

dispoem deste capital social estao fadadas a permanecer como estao?

Embora o autor descambe para uma andlise determinista nas explicacoes da
relacao entre capital social e participacio civica e, mais importante, no
reconhecimento de que esta feitura do capital social ¢ um processo histérico que

evoluilentamente, nao nos parece adeqiiado subordinarmos a esta perspectiva.

O proprio Putnam(1997) reconhece que mudando-se as instituicoes formais
pode-se mudar a pratica politica. Também alerta que movimentos que induzam a
formacdo de capital social de fora para dentro embora sejam possiveis tendem a

ter um alto grau de 1NSUCESSO.

Isto implica ser possivel produzir, a partir de um estimulo exterior, uma dinamica

diferenciada que venha a produzir um aumento no "estoque de capital social" de
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uma determinada comunidade, melhor capacitando-a para assumir as funcoes de
gestora e condutora das politicas publicas ¢ das suas dinamicas de
desenvolvimento. E af se assentam as estratégias governamentais de inducao e

apoio as iniciativas de estimulo ao desenvolvimento local sustentavel.

Todas essas analises poderiam ser assim sintetizadas:

A) As andlises e estudos realizados indicam que, na maioria dos casos, 0s
conselhos e instancias colegiadas surgidos quando da descentralizacao das
politicas governamentais acabaram por reproduzir o modelo de mediacao
Estado/Sociedade clientelista que anteriormente regia a entrega dos servicos

publicos e a gestao dessas politicas sociais;
<

B) embora nao se possa desconhecer que as restricoes e dificuldades do processo
de descentralizacao das politicas publicas no ambito do préprio aparelho de
Estado tenham comprometido o processo de democratizacao da gestao das
politicas, a existéncia de modelos descentralizados e nao democratizados permite
que sc levante a hipotese de que boa parcela dessas dificuldades estar na propria
dificuldade que a sociedade encontra de se organizar para a participacao civica.

Ou, como propoe Putnam (1997), pelo seu baixo estoque de capital social;

C) a organizacao para a participa¢ao civica ou a formacao de capital social tende a
reduzir de forma significativa as praticas de clientela ¢ corrupcao mas, em geral,
essas dinamicas dependem de um processo endégeno normalmente lento ou da

animacao deste processo por parte de agentes externos;

D) as estratégias de inducao do DLS patrocinadas pelo Estado podem ser
alternativas interessantes para fortalecer a participacao da sociedade na conducao
das politicas publicas, entretanto podem incorrer nos mesmos riscos de

reproducao do modelo clientelista de mediacao entre o Estado e a sociedade.
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Assim, concluindo esta primeira discussio, parece-nos sensato o prosseguimento
dos esforcos que vém sendo realizados com vistas a descentralizacao das politicas
sociais no Pafs, ao fortalecimento da sociedade civil e 4 inducio de dinamicas de
desenvolvimento local sustentavel. Entretanto, também parece-nos  ser
importante que este processo esteja cercado de instrumentos de
acompanhamento ¢ de monitoramento que minimizem a possibilidade de que se
reproduzam, nos novos canais de mediacao Estado/Sociedade, as praticas

clientelistas que tanto caracterizam a politica tradicional brasileira.
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