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Sociedade civil e construcao
democratica: do maniqueismo
essencialista a abordagem
relacional

MARCELO KUNRATH SILVA*

Introducao

ste artigo' tem como objetivo problematizar um “objeto”
pouco abordado quando se analisam as caracteristicas tra-
dicionais e autoritarias que bloqueiam a construgao demo-

cratica no Brasil: a “sociedade civil”.?

Diversos enfoques de anélise da construgao demo-
cratica enfatizam a relagao positiva entre organizagao societaria e democra-
tizagao: seja funcionando como “escolas” de cidadania, seja possibilitando
a expressao publica de representagoes e interesses sociais, seja controlan-
do e orientando a agdo estatal, seja desenvolvendo relagdes de confianga e
envolvimento coletivo, as organizagoes sociais desempenhariam um papel
intrinsecamente positivo para a democracia.

A partir do suporte tedrico-metodoldgico da “sociologia relacional” de
Norbert Elias e da fundamentagao empirica fornecida pela anéalise compara-

tiva das relagoes entre sociedade civil e governos municipais em duas cida-
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1 Uma versao preliminar deste artigo foi apresentada no Semindrio Tematico “Processo decisério e implementagao de politicas
publicas no Brasil: novos tempos, novas perspectivas de andlise”, em 2004, durante o 28° Encontro Anual da ANPOCS.

2 Otermo “sociedade civil” é utilizado, no ambito deste artigo, para apreender o conjunto de organizagées sociais, formais e
informais, que constitui o “tecido associativo” empiricamente existente em um dado contexto.



Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n°16, jul/dez 2006, p. 156-179

des da Regiao Metropolitana de Porto Alegre,* questiona-se uma apreensao
essencialista e unificadora dos atores sociais, que deixa de perceber a socieda-
de civil como um espago de diversidade, de relagoes de poder e de confli-
tos, no qual se encontram e intervém atores marcados por diversas orienta-
¢des e mantendo diferentes relagbes com a democracia.

Do maniqueismo essencialista a abordagem relacional

A partir do inicio dos anos 80, em ruptura com uma longa tradigao do
pensamento social e politico brasileiro (Sader e Paoli, 1986), pesquisadores
e agentes politicos progressivamente irdo enfatizar o papel dos atores
sociais na reconstrugao, sustentagao e/ou aprofundamento da democracia
no pais. Inicialmente sob forte predominio do debate em torno dos “movi-
mentos sociais”, a discussao sobre a centralidade e o protagonismo dos
atores sociais passa a ocorrer, ja nos anos 90, sob os marcos do conceito de
“sociedade civil”, ao qual, normativamente, estavam associados diversos
significados positivos do ponto de vista da democratizagao.

Sob este enfoque tedrico, que se colocava numa perspectiva critica
ante a abordagem essencialmente politico-institucional do processo de “tran-
sigao” (entendido este como a retomada dos procedimentos e instituigoes
basicos da democracia representativa, especialmente as eleigdes periodi-
cas, competitivas e livres), a preocupagao deslocava-se para a forma como
se estavam configurando as relagdes entre Estado e sociedade, no sentido
da ruptura com as tradicionais formas de exclusao e dominagao politicas de
vastos segmentos da sociedade brasileira. Neste sentido, apoiados numa
perspectiva tedrica construida pela articulagao entre a teoria habermasiana

3 Os municipios analisados sao Gravatai e Sapucaia do Sul, durante a gestao 1997-2000. O trabalho empirico desta pesquisa
foi realizado dentro do projeto “Evaluation of participatory budgetinginitiatives in Brazilian municipalities”, coordenado por
Gianpaolo Baocchi, Shubham Chaudhuri e Patrick Heller e financiado com recursos do Banco Mundial. Além disto, contou com
recursos da Fundagao de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio Grande do Sul (FAPERGS), através de um Auxilio Recém-Doutor.
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e o debate tedrico sobre “sociedade civil”, autores como Sérgio Costa (1994,
1997) e Leonardo Avritzer (1994, 1996) vao destacar o papel dos atores da
sociedade civil — especialmente os movimentos sociais e as outras formas
organizativas que deveriam canalizar para a esfera ptblica os “problemas
societarios” que nascem e emergem do mundo da vida—na construgao de
novas relagoes com o sistema politico-institucional, as quais possibilitariam
uma real democratizagao, na medida em que garantissem que o “fluxo de
poder” fosse direcionado da sociedade civil para o Estado e nao o inverso,
como seria a tradigao politica autoritdria brasileira.

Essa perspectiva, no entanto, tem sido objeto de crescentes criticas
que enfatizam o descompasso entre as prescrigdes normativas e essencialistas
do modelo tedrico e os atores empiricos que configuram a “sociedade civil”
brasileira, a qual seria altamente heterogénea e marcada por diversas carac-
teristicas (clientelismo, autoritarismo, baixa densidade associativa,
heteronomia ante os atores politicos e governamentais, etc.) que
problematizariam tal vinculagao natural e direta entre associativismo civil e
democratizagdo.*

Outro foco de critica a perspectiva que naturaliza as virtudes demo-
craticas da sociedade civil advém das andlises sobre as experiéncias de
novos formatos institucionais (como, por exemplo, os processos de Orga-
mento Participativo e os Conselhos de Politicas Sociais) que, especialmente
nos anos 90, abriram a gestao publica a intervengao dos atores sociais, seja
de forma de direta, seja pela mediagao de novas formas de representagao.
Essas experiéncias, que se vém expandindo e se vinculam, em certa medi-
da, a perspectiva de que uma efetiva democratizagao seria dependente da

4 Uma critica veemente a perspectiva da “nova sociedade civil” e, especialmente, ao seu viés normativo encontra-se no artigo
de Lavalle (2003). No presente artigo, diferentemente de Lavalle, o objeto de critica nao é a teoria normativa em si, mas o seu
emprego como modelo da realidade que, no limite, tende a se sobrepor aos “objetos empiticos”, ocultando-os. Por outro lado,
no entanto, considera-se que tal perspectiva normativa possui fertilidade analitica ao concentrar o foco de investigagao nas
relagoes entre sociedade e sistema politico-institucional, possibilitando, assim, uma analise dos processos de construgao demo-
cratica que vai muito além dos atores e espagos institucionais.
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criagao de mecanismos e procedimentos institucionais que possibilitem a
expressao dos interesses da sociedade civil e o seu processamento e incor-
poragao pelas estruturas politico-administrativas, tém sido problematizadas,
na medida em que, em grande parte dos casos, ndo vem conseguindo
alterar de forma significativa as estruturas e dinamicas politicas tradicionais.’

No entanto, algumas analises que adotam uma perspectiva critica em

I//

relagao as potencialidades democratizantes da “sociedade civil” também
apresentam um viés “essencialista”, mas de sentido oposto. Ou seja, con-
tra o pressuposto do inerente cardter democratico da sociedade civil, é
assumido o pressuposto da sua insignificancia ou, em outras versoes, da sua
influéncia negativa a democracia. Ou seja, de “pdlo da virtude”, que
encarnaria a positividade e assumiria o protagonismo do processo de cons-
trugao democrdtica, a sociedade civil se torna um espago da reprodugao
das desigualdades, de tensionamento das instituigoes democraticas e/ou de
esvaziamento da prépria politica (Kerstenetzky, 2003).

Partindo de pressupostos tedrico-metodoldgicos desenvolvidos pela “so-
ciologia relacional” de Norbert Elias (1994, 1998, 1999), este artigo busca en-
frentar algumas limitagdes observadas nas perspectivas “essencialistas” acima
esbogadas, no que se refere as suas capacidades de produzirem interpretagoes
adequadas a complexidade das configuragdes empiricamente observaveis das
relagdes entre sociedade civil e construgdo democratica no Brasil.

Um primeiro aspecto problematico das perspectivas “essencialistas”
é a sua tendéncia a uma abordagem nao-relacional da sociedade civil. Ou
seja, esta tende a ser tomada como um “objeto” com determinadas carac-
teristicas intrinsecas, as quais preestabeleceriam uma determinada forma
de relagao com o Estado, com a politica e, assim, com a prépria democra-
cia. Essa abordagem resulta numa apreensao reificada da sociedade civil, a
qual teria uma “natureza” especifica predeterminada.

5 Um balango critico sobre as experiéncias de participagao pode ser encontrada em Dagnino (2002). Para uma analise especifica
daimplantagao e funcionamento dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural, ver Schneider, Silva e Marques (2004).
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A perspectiva de Norbert Elias critica de forma vigorosa o predominio
de abordagens ndo-relacionais na analise socioldgica, cuja forga se expressa
até mesmo na maneira como construimos nossos conceitos, os quais tendem
a ser apresentados de forma substantivada (a sociedade civil ou o Estado, por
exemplo). Isto nosinduziria a pensar nossos “objetos” como algo que preexiste
e que entra posteriormente em relagao com outros “objetos”, e nao como
um “objeto” que sé existe na relagdo com outros “objetos”, constituindo-se
no que é, a partir desta relagao. Como salienta Elias (1999:135),

la forzada tendencia de nuestros idiomas a hacernos
hablar y pensar como si todos los ‘objetos’ de nuestra
reflexion, incluidos los propios hombres, fuesen en
principio meramente objetos, no solo sin movimiento,
sino también sin relaciones, es extremadamente mo-

lesta para la compreension de los entramados huma-
nos que constituyen el objeto de la sociologia.

A adogao de uma perspectiva relacional na analise da sociedade civil
possibilita romper com a nogao de uma “natureza” preestabelecida e colo-
caria a necessidade de analisar, em cada configuragao empirica especifica,
como a sociedade civil se constitui na e pela relagdo com outras dimensoes
da realidade social em estudo. Isto implicaria em rejeitar a concepgao de
que existiria uma sociedade civil cujas caracteristicas ja estariam definidas
de antemao, mas sim diferentes configuragdes da sociedade civil, nas quais
esta pode assumir caracteristicas especificas e, até mesmo, contraditérias.

Além da perspectiva ndo-relacional e, em certa medida, por causa
desta perspectiva, as abordagens “essencialistas” também estao marcadas
por um viés dicotdmico e maniqueista. Segundo esse viés de analise, a
realidade é interpretada a partir de uma visao polarizada (neste caso, con-
trapondo sociedade civil e sociedade politica ou campo politico-institucional
como blocos unificados e homogéneos), na qual cada um dos pdlos encarna
a positividade ou a negatividade, que assim sao absolutizadas.
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Essa visao unificadora e maniqueista, assim como a perspectiva nao-
relacional, constitui um sério obstaculo a compreensao da diversidade e da
complexidade tanto da sociedade civil quanto do campo politico-institucional,
na medida em que a adogao dessa concepgao simplificadora tende a fazer
com que se “expurgue” das analises, em geral de forma nao consciente,
aqueles aspectos ou atores que ndo correspondem as prescrigoes dos mo-
delos tedricos.

Um terceiro aspecto problematico nas abordagens “essencialistas” é
a tendéncia a uma apreensao estdtica, nao histérica, de seus “objetos” de
analise (no caso, a sociedade civil). Neste ponto, novamente cabe retomar
as elaboragoes tedricas de Norbert Elias e sua énfase na necessidade de
uma abordagem processual para analisar “objetos” que se apresentam
empiricamente como constituidos por e constituintes de processos sociais
que exigem uma analise diacronica. Ou seja, somente através dessa pers-
pectiva de andlise torna-se possivel apreender os processos que forjaram
determinadas configuragoes sociopoliticas, a partir das quais pode-se com-
preender a sociedade civil, em um momento e em um lugar, na sua
especificidade e complexidade.

Buscando afastar-se de perspectivas nao-relacionais, dicotobmicas,
maniqueistas e estdticas, o presente artigo busca sustentar o argumento de
que ndo existe uma relagao univoca entre sociedade civil e construgao
democrética. Ao contrario, esta relagao apresenta diferenciagdes de acordo
com os distintos contextos locais analisados, os quais constituiram, ao longo
de suas trajetorias, configuragdes locais especificas, nas quais e pelas quais
se definem as relagdes entre os atores da sociedade civil e a democratiza-
gao da gestao publica.

Concretamente, nos casos dos municipios de Gravatai e Sapucaia do
Sul, que serdo analisados a seguir, o que se observa é que, durante o periodo
1997-2000, a maioria dos atores da sociedade civil tende a assumir uma
posicao de obstaculo asiniciativas de democratizagao da gestao municipal
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(expressa empiricamente, nestes casos, pela introdugao do Orgamento
Participativo, a partir de 1997, pelo prefeito Daniel Bordignon, do PT, em
Gravata), inserindo-se de maneira ativa na reprodugao de estruturas e pra-
ticas politicas hierarquicas (exemplificadas especialmente pela gestao de

Valmir Martins, do PDT/PMDB, em Sapucaia do Sul).

Caracterizando os ambientes empiricos da pesquisa

Quadro 1- Informagoes sobre os municipios de Gravatai e Sapucaia do Sul

Finangas municipais —

Total da receita arrecadada**
Finangas municipais —

Total da despesa realizada**

Finangas municipais —

Total de despesas com investimento**

R$ 80.872.333,59

R$ 85.777.760,27

R$ 5.603.501,28

Gravatai Sapucaia do Sul

Ano de instalagio do municipio 1940 1940

Area territorial 478,3 Km? 58 Km?
Distdncia de Porto Alegre 23 Km 19 Km
Populacao residente*** 238.438 124.763

% de pobres na populacdo municipal** 16,18% 15,91%

% de indigentes na populacdo municipal** 6,2% 5,97%
PIBpm per capita* R$ 6.012,00 R$ 7.221,00
Renda per capita média** R$ 288,59 R$ 271,38

R$ 40.896.103,59

R$ 41.582.725,21

R$ 3.751.488,71

* Dados para o ano de 1999.
** Dados para o ano de 2000.
*** Dados para o ano 2001.

Fontes: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Financas Ptblicas 1998-2000 (http://
www.ibge.gov.br/financasmunic/index.htm, acessado em 14/06/2006)
IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros — Gestao Pablica 2001 (http://www.ibge.gov.br/
munic2001/index.htm, acessado em 14/06/2006)
METROPLAN, Estatisticas da Regido Metropolitana de Porto Alegre (http://
www.metroplan.rs.gov.br/mapas_estatisticas/au_rmpa.htm, acessado em 14/06/2006)
FUNDA(;AO DE ECONOMIA E ESTATISTICA Siegfried Emanuel Heuser (FEE). Anuario

Estatistico do Rio Grande do Sul — 2001.
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Figura 1- Regiao Metropolitana de Porto Alegre

Fonte: FUNDACAO DE ECONOMIA E ESTATISTICA Siegfried Emanuel Heuser (FEE) -
http://www.fee.tche.br/sitefee/pt/content/resumo/pg_estado_mapa_3.php (acessado em
14/06/2006)

Comparando os casos de Cravataf e Sapucaia do Sul.

A andlise das trajetorias e caracteristicas dos municipios de Gravatai e
Sapucaia do Sul indica similaridades importantes que os qualificam como
casos comparaveis para a investigagao da relagao entre sociedade civil e
democratizagao.
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Em termos das similaridades, podemos observar uma relativa seme-
lhanga do ponto de vista da realidade econdmico-social e do contexto
sociopolitico no periodo que antecede a gestao 1997-2000. Os dois muni-
cipios tém uma sélida base industrial que oportuniza, através da geragao de
impostos, recursos significativos para a atuagao do governo municipal. Por
outro lado, sdo cidades marcadas por significativos problemas de urbaniza-
gao, concentrando uma populagao com profundas caréncias em termos do
acesso a infra-estrutura urbana e com baixos niveis de renda.

Do ponto de vista politico, ambos sao municipios com elites politicas
tradicionais cujas estratégias de reprodugao estao centradas fundamental-
mente em vinculos particularistas e clientelistas com a populagao local. No
caso de Gravatat, essas praticas sao exemplificadas pela atuagao do prefeito
Mariano Motta (1989-1992), do PDT, que investiu na construgao de rela-
goes diretas entre o governo municipal e as associagoes de moradores, as
quais foram escolhidas como interlocutores privilegiados do Prefeito em
troca de apoio e suporte politico. Por outro lado, nos dois casos observam-
se praticas de criagao de entidades a partir de iniciativas governamentais, o
favorecimento no atendimento das demandas das entidades que dao su-
porte ao governante, a doagdo de recursos ou bens publicos para as entida-
des alinhadas com o governo e a contratagao de “lideres comunitarios” para
cargos de confianga no governo.

Esse padrao de relagbes entre sociedade civil e campo politico-
institucional ofereceu poucas oportunidades para a constituigao de formas
de organizagao e atuagao mais autbnomas e reivindicativas no dmbito da
primeira. Ao contrdrio, as sociedades civis locais encontram-se fortemente
subordinadas as elites politicas locais, sendo dependentes especialmente
daqueles grupos politicos que estao a frente do governo municipal, com os
quais estabelecem relagbes marcadas por uma significativa assimetria de
poder. Os poucos movimentos e organizagdes sociais que pautaram sua
atuagao pela busca de relagbes mais autbnomas com o governo municipal,
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tal como associagdes de moradores originadas do trabalho de base de me-
diadores religiosos orientados pela Teologia da Libertagao ou nicleos locais
do Movimento de Luta pela Moradia e da Central dos Movimentos Popula-
res (estes Gltimos, em Sapucaia do Sul), tenderam a ser excluidos do acesso
aos bens e servigos plblicos, ocupando, assim, uma posigao marginal na
dindmica sociopolitica local.

A dependéncia e assimetria nas relagdes entre sociedade civil e cam-
po politico-institucional se expressam e, ao mesmo tempo, sao reforgadas
pela configuragao do tecido associativo nos dois municipios. Em ambos os
casos, as organizagoes numericamente predominantes sao as associagoes
de moradores e as entidades de prestagao de servigos assistenciais, as quais
se caracterizam pela intermediagao entre populagao e governo municipal,
possuindo, assim, significativa dependéncia da “boa vontade” governamental
para terem acesso aos bens, recursos e/ou servigos piiblicos que necessi-
tam/demandam. Por outro lado, a presenga de movimentos populares ori-
entados para a mobilizagao e a agao direta, numa légica de intervengao
conflitiva e autbnoma, é pouco significativa.

Os sindicatos de trabalhadores, com excecao dos sindicatos de servi-
dores municipais,® em geral sdo subsedes de sindicatos localizados em ou-
tros municipios e tém um papel restrito, fundamentalmente as demandas
profissionais, com pouca ou nenhuma incidéncia na vida politica municipal.
Os setores empresariais, por seu lado, tendem a incidir na politica munici-
pal através de apoios informais a determinados candidatos e do estabeleci-
mento de canais de acesso direto ao Executivo,” buscando a defesa prag-
madtica de seus interesses.

6 O fato de que o sindicato de servidores municipais de Sapucaia do Sul s6 tenha sido fundado em 2003 indica os obstaculos a
organizagao social neste municipio.

7 Isto é exemplificado, em Sapucaia do Sul, pela tradigao de indicagao de um representante do empresariado, através da
Associagao Comercial e Industrial, para ocupar a Secretaria de Industria e Comércio.
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Esta configuragao das relagoes entre sociedade civil e campo politico-
institucional pode ser sintetizada no seguinte esquema:

Executivo Municipal
1&

Legislativo Municipal < Sociedade Civil

Figura 2 - Configuragao sécio-politica tradicional dos municipios de Gravataf
e Sapucaia do Sul

O que este esquema® indica é a presenga de uma configuragao
sociopolitica caracterizada pela centralidade do Executivo municipal o que,
abrindo espagos de atuagao privilegiados para determinados atores sociais e
politicos, propicia a estes a possibilidade de se constituirem como interme-
diarios entre as demandas da populagao e os nticleos de decisdo e agao do
governo municipal. Essa intermediagao se constitui, por sua vez, no funda-
mento do poder e, assim, da reproducao social e politica daqueles atores.

Da mesma forma que a relagao dos atores sociais e politicos com o
Executivo municipal é feita de forma particularista, a relagao daqueles com
a populagdo também o é. Ou seja, as demandas da populagao sao enca-
minhadas e, eventualmente, atendidas como demandas particulares, blo-
queando-se, assim, a construgao de qualquer sentido coletivo ou publico
entre demandas idénticas, mas que se colocam como concorrentes pelo
acesso privilegiado aos bens e servigos publicos.

8 Este esquema se baseia em uma representagao gréfica elaborada por Shubham Chaudhuri em uma das reunides da equipe
de pesquisa.
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Em sintese, observa-se uma configuragao sociopolitica marcada por
relagdes hierarquicas, clientelistas e particularistas que sdo reproduzidas pela
forma como atuam nao apenas os atores politicos e governamentais, mas,
também, grande parte dos atores sociais que compdem a sociedade civil
“realmente existente” nos dois municipios.

Nos dois casos, é perceptivel que a conjuntura politica, ao longo da
década de 90, é marcada por uma certa instabilidade, com a alteragao das
forgas politicas a frente do governo. Em Gravataf, observa-se a seguinte
seqliéncia na ocupagao do governo municipal: Mariano Motta, PDT (1989-
1992); Edir Oliveira, PTB (1993-1996) e Daniel Bordignon, PT (1997-2000).
Em Sapucaia do Sul, a seqtiéncia é: Valmir Martins, PDT (1989-1992); Bar-
bosa, PTB (1993-1996) e Valmir Martins, PDT/PMDB (1997-2000). Em ambos
0s casos, as eleigdes de 1996 foram polarizadas entre o PT e o PDT. Além
disso, os dois prefeitos da gestao 1997-2000 foram reeleitos para a gestao
2001-2004.

Assim, a principal diferenga observada na trajetéria politica dos dois
municipios, na década de 90, é que, em Gravatai, ocorre o inédito acesso
ao governo das forgas politicas de esquerda aglutinadas em torno da candi-
datura petista, enquanto em Sapucaia do Sul essa alternativa é derrotada
pela vitdria dos setores politicos tradicionais do municipio, que, ante a cres-
cente ameaga da candidatura do PT, progressivamente formam uma ampla
alianga partidaria, na qual se sustenta a candidatura de Valmir Martins a
reeleigao, em 2000, que derrota novamente a candidatura petista.

Ou seja, de acordo com essa sucinta descrigao das trajetérias recen-
tes dos dois municipios, a grande diferenga observada é a ascensao de uma
nova forga politica em Gravata, a partir de 1997, com a elei¢ao do candida-
to petista, o qual apresenta como uma de suas principais “bandeiras” a
busca da democratizagao da gestdao municipal através da introdugao de
mecanismos de participagao social, entre os quais destaca-se o Orgamento
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Participativo (OP).? Qual o impacto desta mudanga nas relagoes tradicionais
entre sociedade civil e campo politico-institucional, caracterizadas anterior-
mente? Como os atores sociais se posicionam ante esta experiéncia de
participagao social que, hipoteticamente, romperia com aquelas relagoes
hierarquicas, clientelistas e particularistas?

Iniciando uma analise sobre osimpactos dessa mudanga em Gravata,
em comparagao com Sapucaia do Sul, pode-se perceber que aintrodugao
do OP alterou significativamente a relagao entre a populagao e o governo
municipal. O OP institui um canal formal de relacionamento entre socieda-
de e governo, com regras definidas e divulgadas publicamente (mesmo que
tenham diversos pontos “obscuros”), que rompe com o atendimento per-
sonalizado e casuistico de demandas pontuais, a base sobre a qual se repro-
duzem as praticas clientelistas, marcantes no caso de Sapucaia do Sul. Tal
mudanga pode ser expressa no seguinte esquema:

Executivo Municipal

A
Orcamento
participativo
Legislativo Municipal < Sociedade Civil
Yook t 4
...... Populagio

Figura 3 - Nova configuragao sécio-politica tradicional no municipio de Gravataf
(1997-2000)

9 Um elemento fundamental na sustentagao da candidatura petista em Gravataf era o “éxito” da gestao do PT em Porto Alegre
(cujaimagem centrava-se, em grande medida, na experiéncia do OP), que jd se encontrava no segundo mandato e, de acordo
com todos os prognésticos do periodo, seria reeleita no pleito de 1996 (como, de fato, foi).
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Essa mudanga altera toda a dinamica politica local, ao modificar as
fontes de poder dos atores politicos e sociais, especialmente os vereadores
e 0s “lideres comunitérios”. Com o OP, estes tendem a perder um elemen-
to central da sua reprodugao politica — a intermediagao das demandas
sociais através do acesso privilegiado aos centros de decisao governamental
-, uma vez que as demandas sociais passam a contar com um espago
formal de apresentagdo e processamento, o qual, na medida em que se
mostra eficaz, passa a ser privilegiado pela populagao.

No caso de Sapucaia do Sul, ao contrario, mantém-se, na gestao 1997-
2000, o padrao tradicional de relacionamento entre a populagao, os atores
sociais e politicos e o Executivo municipal, ilustrado pela Figura 2. E signifi-
cativamente, nesse caso, a introdugao de um canal de “participagao social”
(o processo de “consulta”),'® por forga do contexto politico e de pressoes
legais, ndo implicou nenhuma alteragao importante em termos de demo-
cratizagao da gestao municipal. Tal fato demonstra os limites da mera “ino-
vagao legal-institucional”, do ponto de vista da mudanga das préticas politi-
casinstituidas, cuja capacidade de sobrevivéncia e utilizagao das inovagoes
para sua reprodugao é exemplarmente ilustrada em Sapucaia do Sul.

Apesar destas profundas diferengas, observa-se, nos dois casos, a
manutengdo de uma dindmica que caracteriza a tradigao politica brasileira:
o relacionamento direto entre populagao e governantes. Fruto da configura-
gao do sistema politico brasileiro no qual os partidos e as organizagoes
sociais tendem a apresentar uma escassa insercao social e, neste sentido,
possuem uma baixa capacidade de mobilizagao e representagdo, a relagao
direta da populagao com o governo (encarnado pelo chefe do Executivo)

10 Nos trés primeiros anos de gestdo (1997, 1998 e 1999), o prefeito Valmir Martins realizava reuniées com os presidentes de
associagoes de moradores, os quais encaminhavam e negociavam suas demandas de forma pontual, por fora do processo de
elaboragao do orgamento; em 2000, tltimo ano da sua primeira gestao, por pressao da Lei de Responsabilidade Fiscal, mas
também pela conjuntura politica estadual (na qual o tema da “participagao popular” era um dos principais pontos de conflito,
com a contraposigao entre a “Consulta Popular”, instituida pelo governador Antonio Britto no tltimo ano de seu mandato no
governo estadual, e o “Orgamento Participativo”, instituido pelo PT em Porto Alegre e defendido como modelo a serimplantado
no governo estadual), o prefeito Valmir Martins institui um processo de “consulta” a populagao para a definiao de prioridades.
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instituiu-se como caracteristica estrutural da politica brasileira, como
exemplifica alonga tradigao do populismo. Aparentemente a introdugao de
mecanismos de participagao direta, como o OP, pode contribuir para repro-
duzir e, até mesmo, reforgar tal caracteristica. E isto se coloca como uma
tendéncia particularmente forte, tal como expressa o esquema acima, em
contextos como o de Gravatai, no qual a fragilidade do tecido associativo e
a oposicao de grande parte das “liderangas comunitérias” a participagao no
OP fazem com que a participagao seja, em grande medida, individualizada,
sem que haja atores sociais autbnomos com capacidade e interesse de
exercerem um papel de mediagao e, assim, contrabalangarem o poder
governamental."

Em relagao direta ao aspecto salientado acima, coloca-se um aspecto
aparentemente paradoxal quando comparamos o posicionamento das orga-
nizagoes da sociedade civil nos dois casos. No caso de Gravatai, em face
das tensdes na relagao do governo municipal com a maioria das entidades
existentes no municipio (uma vez que estas se encontravam, em grande
medida, controladas pelas forgas politicas de oposi¢ao ao governo petista),
o0 processo participativo se sustentou num contato direto com a populagao
nao organizada, levando as liderangas das entidades a se oporem ao OP,
pois este era acusado de enfraquecer suas organizagoes. Ja em Sapucaia do
Sul, ao contrario, foi destacado pelos “lideres comunitarios” o fato de que o
governo privilegiou e aumentou a influéncia das entidades, na medida em
que estas passaram a ter um contato direto com o Prefeito e, em alguns
casos, conseguiram, através deste, o atendimento de suas demandas. As-
sim, paradoxalmente, a partir destas avaliagoes colhidas na pesquisa, pode-
riamos concluir que a introdugao do OP contribuiu para “fragilizar” a socie-
dade civil em Gravatai e, ao contrario, a manutengao de préticas clientelistas

11 Esta caracteristica diferencia significativamente a dinamica de participagao no OP de Gravatai daquela observada em Porto
Alegre por Abers (2000). Para uma comparagao entre a experiéncia de OP de Porto Alegre e outras trés experiéncias em
municipios na Regido Metropolitana de Porto Alegre, ver Silva (2001).
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“manteve/fortaleceu” a atuagao e a influéncia das organizagoes sociais em
Sapucaia do Sul.

Este aparente paradoxo torna-se menos surpreendente quando se tem
em mente as caracteristicas da sociedade civil nesses municipios, apresen-
tadas anteriormente. Na medida em que as organizagoes sociais sao, em
grande medida, fruto de uma longa trajetéria de relagdes de subordinagao e
dependéncia ante as forgas politicas tradicionais, torna-se compreensivel
que a manutengao de um “ambiente” no qual se reproduzem essas rela-
¢Oes tenda a alimentar o funcionamento de tais organizagoes. Por outro
lado, a introdugdo de um mecanismo como o OP, quebrando os processos
de intermediagao clientelista entre demandas sociais e gestao publica (no
qual estavam envolvidos e pelo qual se reproduziam ndo apenas os atores
politicos, mas também diversas liderangas sociais), conforme observado em
Gravatai, tende a fragilizar as organizagdes e “liderangas” estruturalmente
inseridas e dependentes daqueles processos de intermediagao.

Assim, ao romper com a reprodugao dessas estruturas tradicionais, a
introdugao do OP possibilitou que novos setores da populagdo tivessem a
oportunidade de acesso ao governo municipal. Neste aspecto, a dindmica
assumida pelo OP de Gravatai, de um lado, foi extremamente eficiente no
sentido de possibilitar a participagao de uma populagao dispersa e com
escassa ou nenhuma experiéncia associativa. A simplificagao do processo
centrado fundamentalmente na priorizagao de obras locais e a sua dissemina-
Gdo por praticamente todo o municipio, transferindo a deliberagao sobre as
prioridades para as mais de 80 plenarias microrregionais, estimularam e
viabilizaram uma ampla participagao popular que atingiu mais de 20.000 pre-
sengas nas plendrias microrregionais e regionais, nos anos de 1999 e 2000 (o
que significa, praticamente, 10% da populagao total do municipio!).

De outro lado, no entanto, este formato de OP centrado basicamen-
te na deliberagao de obras, sem entrar na discussao de politicas e progra-
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mas mais gerais do e para o municipio, tendeu a limitar a participagao ao
ambito restrito de agdes mais pontuais e imediatas, sem enfocar iniciativas
mais estratégicas, que se mantiveram restritas as deliberagdes do Executivo
municipal.'? Assim, a caracteristica que se constituiu em um dos atrativos
do OP de Gravatai, do ponto de vista da mobilizagao popular — sua objeti-
vidade e dispersao —, torna-se um limitante em termos de sua abrangéncia
e capacidade de incidir sobre as linhas de atuagao do governo municipal.

Essa caracteristica do OP de Cravatar alterou profundamente a forma
de encaminhamento das demandas dos setores populares para o Governo,
diferenciando profundamente este caso do de Sapucaia do Sul, no qual se
mantiveram as prdticas de demandas individualizadas aos vereadores e
governantes. Ja no caso dos setores empresariais, as mudangas nao foram
muito significativas em Gravatai, uma vez que esses setores, por um lado,
nao sao demandantes das obras de infra-estrutura bésica que predominam
no OP e, por outro, buscaram formas de interlocugao direta com o Execu-
tivo municipal, que manteve em suas maos a discussao e definigao das
agoes estratégicas."?

Com a introdugao do OP, observa-se uma significativa ampliagao da
possibilidade de controle social em relagao a atuagao do governo munici-
pal. A definigdo, através da participagao social massiva, de um conjunto de
agoes a serem executadas, mesmo que nao tenha sido publicizada de for-
ma mais intensa através da publicagao de um Plano de Obras e/ou Investi-
mentos, conferiu maior transparéncia as agoes do Executivo em Gravata,
que passou a estar sob constante monitoramento dos participantes do pro-
cesso. Além disto, os proprios vereadores, especialmente da oposigao, as-

12 Uma caracteristica que expressa esta limitagao do foco de intervengao do OP de Gravatai é a auséncia, no periodo 1997-
2000, das chamadas Plendrias Tematicas, ou seja, de espagos que articulassem a discussao sobre as politicas setoriais com a
apresentagao e priorizagao de demandas sociais.

13 Arelagao do empresariado de Gravatai com o governo municipal petista evoluiu de uma situagao de critica e desconfianga,
durante os primeiros anos da gestao 1997-2000, para uma relagao de proximidade e cooperagao, cuja marca principal é a
participagao do ex-presidente da Associagao Comercial e Industrial de Gravatai como secretdrio de desenvolvimento econé-
mico na segunda gestao de Daniel Bordignon (2001-2004).
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sumem um papel de “vigilantes” da execugao das definigdes do OP, uma
vez que identificar algum atraso ou alteragao em relagao as deliberagoes do
processo confere argumentos no enfrentamento politico municipal.

Ja no caso de Sapucaia do Sul, a dinamica é bastante diferenciada.
Uma vez que as negociagdes entre demandantes da sociedade civil e go-
verno se mantiveram particularizadas, reproduzindo uma forma de relacio-
namento na qual o atendimento de uma demanda se transforma em um
“favorecimento”, o espago de controle social & muito mais limitado. O que
se observa é um jogo de pressoes individualizadas, envolvendo principal-
mente vereadores e liderangas comunitarias, cada qual buscando obter res-
postas positivas do Executivo para seus interesses, sem a existéncia de qual-
quer mecanismo mais plblico de controle social e/ou prestagao de contas.

Assim, com base na comparagao entre os municipios de Gravatai e
Sapucaia do Sul e também levando em conta a trajetéria de Gravatai, obser-
va-se, como resultado mais significativo da introdugao do OP, a mudanga na
dindmica politica local no que se refere as formas de relacionamento entre
Executivo municipal, atores politicos, sociedade civil e populagao ndo organi-
zada. O OP possibilitou a intervengao de setores sociais historicamente ex-
cluidos das decisdes governamentais, rompendo com dindmicas clientelistas
tradicionais entre Executivo, atores politicos e organizagdes sociais.

Essas mudangas tensionaram praticas politicas instituidas, com parti-
cular destaque para os mecanismos de reprodugdo das elites politicas lo-
cais, centrados fundamentalmente na intermediacdo de demandas sociais
aos centros de decisao e execugao governamentais.

A potencialidade desta mudanga introduzida pelo OP, do ponto de
vista da democratizagao da politica local, no entanto, encontra limites tanto
na dindmica das instituigdes politicas municipais, quanto na estrutura da
sociedade civil. A conjugagao entre uma estrutura institucional fortemente
concentrada no Executivo municipal (e, mais do que isso, na sua
personalizagao: o Prefeito municipal) e uma sociedade civil fragilizada na
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sua autonomia por uma histérica subordinagao aos governantes municipais,
tende a fazer com que o OP de Gravatai, pelo menos durante a gestao
1997-2000, nao tenha gerado, além de uma significativa mobilizagao e
participagao de cunho pragmatico, um estimulo organizativo e, assim, um
fortalecimento da sociedade civil. O resultado, em vista deste limite, tende
a ser uma continuidade da dependéncia em relagao as forgas politicas a
frente do governo municipal (de quem acaba dependendo, em tltima ins-
tancia, “aceitar” ou ndo a participagao e o controle social, uma vez que a
sociedade civil ndo é suficientemente forte para impor essa participagao e
esse controle) e aincapacidade de uma dindmica de atuagao mais autono-
ma dos atores sociais.

Conclusoes

Finalizando esta andlise, podem ser apontadas algumas conclusoes
em relagao ao foco deste artigo — as relagoes entre sociedade civil e cons-
trugao democrdtica. A partir dos casos analisados, pode-se concluir que a
reprodugdo de estruturas e dindmicas politicas hierarquicas e personalistas
nao ocorre apenas pela agao das elites politicas e econémicas, mas tam-
bém envolve segmentos significativos da sociedade civil. Tanto em Sapucaia
do Sul quanto em Gravatai, importante parcela das organizagoes sociais parti-
cipou e participa ativamente de relagdes de clientelismo e subordinagao aos
agentes politicos dominantes, colocando-se como um dos obstaculos a intro-
ducdo de inovagoes institucionais de cardter democratico. Ao contrdrio, tais
inovagoes tendem a ser vistas como ameagas a reprodugao de um campo de
relagoes politicas tradicionais, através do qual essas liderangas sociais se cons-
titufram e atuam, sendo, por isto, objeto de critica e oposigao.

Tal conclusao nos levaria a rejeigao da perspectiva que enfatiza o
carater inerentemente democratico da sociedade civil? Isto nos levaria a
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sustentar a visao oposta, que aponta seu cardter de obstaculo a construgao
democrética? A resposta €, a0 mesmo tempo, sim e nao.

De um lado, a resposta é “Sim”, em relagdo a defesa da necessidade
de uma ruptura com a nogao de que existiria uma “natureza” democrética
intrinseca marcando a atuagao dos atores da sociedade civil. Como afirma-
do anteriormente e demonstrado empiricamente através dos casos analisa-
dos neste artigo, o conceito de sociedade civil delimita um campo hetero-
géneo de atores sociais, 0s quais podem apresentar os mais diversos tipos
de representagdes e praticas em relagao a democracia (divergindo, geral-
mente, até mesmo sobre o seu significado). A sociedade civil se caracteri-
za, assim, tanto pela diversidade quanto pela mudanga, fazendo com que
nao haja uma “natureza” preestabelecida, mas sim um continuo processo
de construgao, reprodugao e transformagao dos atores, a partir das configu-
ragoes geradas pelo campo de relagdes que estabelecem. Ou seja, a partir
de uma abordagem relacional e processual da sociedade civil, esta pode
assumir diferentes caracteristicas que nao podem ser derivadas de um qua-
dro tedrico essencialista e/ou normativo previamente definido, mas, sim,
devem ser identificadas e analisadas a partir da pesquisa empirica.

Nos casos especificos analisados, observamos a constituigao de confi-
guragdes sociopoliticas muito similares, nas quais e pelas quais foram forja-
dos atores sociais cujas formas predominantes de atuagao tendem a confe-
rir um cardter pouco democratico as sociedades civis locais. Produzidos por,
e reprodutores de praticas e representagoes politicas marcadas por caracte-
risticas clientelistas, personalistas e hierdrquicas, esses atores tendem a
posicionar-se contra a introdugao de inovagoes de carater democrético, uma
vez que estas rompem com os mecanismos tradicionais através dos quais
obtinham o acesso (limitado e subordinado) a determinados ganhos materiais
e/ou simbdlicos. Nestes casos, entdo, nao por uma questao de natureza,
mas de configuragdes sociopoliticas constituidas ao longo de uma trajetéria
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histérica, a sociedade civil local apresenta-se como um obstaculo a demo-
cratizagdo, através da introdugao de canais de participagdo social na gestao
publica, tal como proposto pelas forgas politicas que assumem o governo
municipal em Gravatai, em 1997.

De outro lado, no entanto, nossa resposta é “Nao”, na medida em
que aidentificagao, nos casos analisados, de uma determinada relagao en-
tre sociedade civil e democratizagao, ndo autoriza a sua generalizagao en-
quanto fundamento empirico para sustentar a posigao oposta (na qual a socieda-
de civil assume um papel de reprodutora de desigualdades e autoritarismos).
A mesma abordagem relacional e processual que serve para prevenir contra a
naturalizagao e a homogeneizagao da visao “idealizadora”, serve também
para evitar o risco oposto, expresso na visao “condenatéria”, que também
naturaliza e toma como homogéneo o que é dindmico e diverso.

Especificamente em relagdo a perspectiva critica sobre a sociedade
civil, é importante um esforgo de desnaturalizagao, pois existe uma antiga e
forte tradigao que “responsabiliza” os atores sociais brasileiros (vistos como
“naturalmente” atrasados, inconscientes, imaturos, irracionais e incapazes
de reproduzirem os padroes associativos e as praticas sociopoliticas de ou-
tros paises tomados como “modelos”) pela longa histéria de autoritarismo
no Brasil. A partir da perspectiva configuracional, a explicagao para as carac-
teristicas autoritdrias porventura observadas na atuagao dos atores da socie-
dade civil brasileira ndo se encontra na “natureza” desses atores, mas sim
nas configuragoes sociopoliticas nas quais e pelas quais eles se constituiram
historicamente. Ou seja, o carater clientelista de grande parte das entida-
des comunitarias de Gravatai ou de Sapucaia do Sul ndo se deve a uma
caracteristica inerente a elas, a uma “esséncia”, mas, sim, ao campo de
relagdes no qual e pelo qual essas entidades foram forjadas. Neste sentido,
outras configuragoes, constituidas em outras trajetorias histéricas, podem
abrir oportunidades para a constituigao de atores com outras caracteristicas
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e, mais especificamente, com outra relagao com os processos de democra-
tizagao.™

Além disso, mudangas institucionais podem constituir novas relagoes,
abrir novas oportunidades e estimular novas préticas organizativas que alte-
rem, em maior ou menor grau, a configuragao da sociedade civil e das suas
relagoes com o campo politico- institucional. Quais as possibilidades e al-
cances de mudangas institucionais ante os constrangimentos da trajetéria é
um problema central para a atual agenda de pesquisa empirica sobre a
construgao democratica no Brasil, a ser respondido por novas investigagoes
que, como ponto de partida, recusam qualquer nogao essencialista e
naturalizadora dos atores sociais e politicos.
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Resumo

Este artigo tem como objetivo problematizar um “objeto” pouco abordado
quando se analisam as caracteristicas tradicionais e autoritdrias que bloqueiam a
construcao democrdtica no Brasil: a “sociedade civil”. A partir do suporte teérico-
metodoldgico da “sociologia relacional” de Norbert Elias e da fundamentacao
empirica fornecida pela andlise comparativa das relagées entre sociedade civil e
governos municipais em duas cidades da Regido Metropolitana de Porto Alegre,
questiona-se uma apreensdao essencialista e unificadora dos atores sociais, que
deixa de perceber a sociedade civil como um espaco de diversidade, de relacdes
de poder e de conflitos, no qual se encontram e intervém atores marcados por

diversas orientagoes e mantendo diferentes relagdes com a democracia.

Palavras-chave: sociedade civil, sociologia relacional, participacao social, demo-
cratizacao.
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