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A crise do Estado brasileiro se manifesta tanto no plano
econdmico-social como nos planos politico-institucional e politico-cultural.
A crise econdmico-social brasileira nfo se deve a falta de crescimento
econdmico. Segundo Fdbio Wanderley Reis, "no ultimo século, (o Brasil) é
mesmo, provavelmente, o pafs que mais cresceu em todo o planeta"!. Pois, a
crise se evidencia, antes de mais nada, em uma "estrutura social singular-
mente perversa e desigual"2, devido a uma politica que enfatizou primordial
ou exclusivamente o desenvolvimento econémico e, a0 mesmo tempo, me-
nosprezou ou ignorou a necessidade de uma politica efetiva de justica social.

O fato de boa parte da populagdo brasileira estar exclufda do sis-
tema sécio-econdmico acarreta, do mesmo modo, problemas gravissimos
para o funcionamento do sistema politico do pais. A essa exclusfo
econdmico-social corresponde uma exclusdo politica da maioria da popu-
lagdo. A "soberania popular” parece existir apenas na retérica. De fato, ela
se esgota nas eleicdes de quatro em quatro anos; uma vez eleitos, os
"representantes do povo" e os governos parecem dispor de poderes quase
absolutos3. O'Donnell denominou essas democracias recém-instaladas e
pouco consolidadas ou institucionalizadas "democracias delegativas"4.

Em sociedades relativamente homogéneas, como nos EUA ou
em pafses europeus, o poder politico das elites vemn sendo contido e mo-

I Wanderley Reis, Fibio: "Notas sobre a reforma do Estado"; Revista do Servigo Piblico,
vol.118, n.3, 1994, p.17-26:21.

2 ibid..

3 Ver Benevides, Maria Victoria M. A cidadania ativa: referendo, plebiscito e iniciativa po-
pular. Sdo Paulo, Atica, 1991, pgs. 26-27.

4 O'Donnell, Guillermo: "Democracia delegativa?". Novos Estudos n. 31, 1991.
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derado por uma participagiio de setores mais amplos da sociedade, por
meio de vérias formas de competi¢do politica institucionalizada. No
Brasil, a falta de controle social, de regras e institui¢Ses formais e obri-
gatérias favoreceu atividades arbitrdrias e comportamentos predatérios
das elites dominantes (clientelismo, corrup¢do, "rent-seeking”). Outra
conseqiiéncia destas circunstincias é uma politica demagdgica, que se
aproveita da ingenuidade e da falta de informagdo da massa do eleitorado
popular. No lugar de instituigdes e normas reguladoras do processo
politico, o que se impde é o principio do "vale-tudo”. Cada individuo,
cada grupo social e cada ator polftico procura o recurso que lhe parece
mais conveniente para alcancar os seus fins particulares, independente-
mente de regras preestabelecidas.

Como observou Wanderley Guilherme dos Santos, o problema
da democracia brasileira nfio consiste na falta de institucionalizagdo da
competi¢do pelo poder, nem na falta de participagdo politica®. Segundo
ele, a sociedade brasileira cumpre até mesmo os requisitos de um "sistema
polidrquico"”. No entanto, observa-se um "hobbesianismo social poli-
forme, que dé4, por assim dizer, sustentacdo & precdria estabilidade das ins-
tituicdes polidrquicas formalizadas"8. E esse hobbesianismo social que le-
vou a uma sociedade extremamente injusta com a maioria da populagio
excluida do processo politico?, e a um Estado desmantelado, sem capaci-
dade para atender as demandas da sua populagio.

O presente texto procura, por meio de uma andlise de duas
gestdes municipais (Santos e Curitiba), destacar fatores de &xito de
gestdes-modelo e mostrar como essas gestdes lidam com as caracteristicas
e os problemas da democracia brasileira. Finalmente discutirei a re-
levancia destas experiéncias para reflexdes sobre a democracia brasileira.

5 Ver a respeito também: Filio Wanderley Reis, op.cif., p.22-23.

6 Sanos se refere neste contexto A participagfio nas eleigdes e nas associagbes da sociedade,
ver a respeito: Santos, Wanderley G. dos: Razdes da desordem. 2.ed., Rio de Janeiro: Rocco
1993, sobretudo cap. III.

7 O conceito de "poliarquia” foi introduzido por Robert A. Dahl, no seu livro cldssico: Po-
Iyarchy: Participation and opposition. Yale University Press: New Haven/ London 1971.
"Polyarchies, then, may be thought of as relatively (but incompletely) democratized re-
gimes, or, to put it in another way, polyarchies are regimes that have been substantially
popularized and liberalized, that is, highly inclusive and extensively open to public contes-
tation" (p.8).

8 Santos 1993, op.cit., p.89.

9 Weffort coloca a democracia brasileira na categoria das "democracias do apartheid”. Dado
que esta exclusdo se baseia mais em fatores sociais do que raciais, ele aplica para as demo-
cracias latino-americanas a expressiao "apartheid social" (Weffort, Francisco: Qual democra-
cia? Siio Paulo: Companhia das Letras 1994, p.56-59).
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NOVAS PROPOSTAS

Observa-se na atual discuss@o politica brasileira vérios projetos
politicos para enfrentar a crise democrética e estatal: o projeto social-
democrata, o projeto democrético-popular, o nacional-desenvolvimentismo
e finalmente o socialismo estatista. O ultimo projeto perdeu muito de seu
tradicionalmente forte apoio por parte da esquerda brasileira, devido a derru-
bada do comunismo na Europa Oriental. O nacional-desenvolvimentismo
foi igualmente desacreditado pelo regime militar. Esses projetos — ambos
tendencialmente centralistas — estdo direcionados contra a modernizagdo e
ademocratizagfo da sociedade e, portanto, ndo parecem oferecer estratégias
promissoras para os problemas brasileiros no atual quadro politico.

Resta-nos o projeto social-democrata, que tem como major
preocupagdo a modernizagio e o enxugamento do Estado, e que adotou na
prética brasileira fortes tragos do neoliberalismo, pelo menos no referente
a politica econdmico-financeira. E, finalmente, um projeto que podemos
denominar "democrético-popular”, que visa sobretudo estimular a organi-
zagdo da sociedade civil e promover uma restruturagio dos mecanismos de
decisdio, em favor de um maior envolvimento da populagdo!0. Amhos pro-
jetos concordam com a necessidade da superacdo do centralismo tradicio-
nal do Estado brasileira e defendem a delegagdo de maiores competéncias
administrativas e politicas aos niveis local e regional.

Enquanto no nivel nacional, com as eleigdes de 1994, a "social-
democracia de cunho neoliberal” recebeu a confianga do eleitorado brasi-
leiro para implementar o seu projeto politico, temos no nivel municipal a
oportunidade de comparar experiéncias concretas de gestdo municipal de
ambas vertentes politicas.

SANTOS E CURITIBA

As experiéncias municipais de Curitiba e de Santos parecem re-
presentativas dessas duas propostas. Ndo quero dizer com isto que se trata

10 Convém salientar que se trata de dois enfoques e orientagdes distintos, embora fortemente
interdependentes. Compare a defini¢io de Weffort: "Modernizagio do Estado € algo que diz
respeito a reformas institucionais cujo objetivo € proporcionar maior eficécia ao Estado e em
geral tal eficdcia estd associada ao desenvolvimento econdmico. Democratizagdo do Estado
quer dizer ampliagdo da participagio da sociedade nas decisdes do Estado” (Weffort 1994,
op.cit., p.128).

Os principios gerais do projeto democrético-popular do Partido dos Trabalhadores, encontra-
se em: Bittar, Jorge (org.): O modo petista de governar. Caderno Especial de Teoria & De-
bate. S3o Paulo, Teoria & Debate, 1992.
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de exemplos "puros” dessas duas vertentes, nem que ambos governos ndo
teriam se preocupado, tanto com a modernizagdo como também com a de-
mocratizagfo da politica municipal. Entretanto podemos, sem diivida algu-
ma, constatar que o governo de Curitiba, na gestdo de Jaime Lerner, colo-
cou a maior énfase na modernizagdo da méquina publica € num
planejamento técnico eficiente, ao passo que a preocupagdo primordial do
governo de Santos, da prefeita Telma de Souza, foi o fortalecimento da so-
ciedade civil nos processos politicos, assim como a inverséo das prioridades
politicas, em favor das camadas sociais mais pobres e desprivilegiadas. Pelo
menos o discurso polftico dos dois governos revela claramente estes pontos
como preocupagdes principais. Convém agora mostrar as caracterfsticas
desses dois projetos politicos, e suas formas de implementagfo!!.

Antes, porém, temos que considerar que as condigdes iniciais
das duas gestdes foram bem distintas. O governo municipal de Curitiba,
sob a gestdo do prefeito Jaime Lerner, representa sobretudo uma continui-
dade politico-administrativa, enquanto a situagfio inicial em Santos foi
marcada por uma ruptura radical com a politica anterior.

O préprio Jaime Lerner exerceu o cargo de prefeito de Curitiba
pela terceira vez. Ele influenciou no desenvolvimento da cidade desde a
década de sessenta, inicialmente como técnico do Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano de Curitiba (IPPUC) e, depois, duas vezes como
prefeito. Diversamente de boa parte das outras cidades brasileiras, Curitiba
elaborou o seu primeiro Plano Diretor j4 nos anos 40, ¢ — também uma
particularidade — o desenvolvimento da cidade se orientou, pelo menos
em boa parte, por este e pelos seguintes planos. Um outro fator de éxito &
a estrutura institucional estdvel. Destaca-se o IPPUC, fundado em 1965,
que desde entfio conduziu o planejamento urbano da cidade. Tornou-se
uma institui¢do poderosa com um arsenal de conhecimentos e uma capaci-
dade técnica avangados.

Jaime Lerner gozou, a partir do inicio de sua gestdo, de um
apoio muito grande por parte da populagdo local. Cabe chamar atengédo
para o perfil politico-social especifico de Curitiba. A cidade usufrui da re-
putacgdo de ser uma cidade de classe média, ao passo que os {ndices sociais
e econdmicos ndo diferem muito das outras capitais do sul do Brasil. Poli-
ticamente, comparada com Santos, trata-se de uma cidade bastante conser-
vadora, onde a "esquerda" ndo costuma influenciar expressivamente a
politica local. O Partido dos Trabalhadores (PT) e outros partidos da es-

11 As seguintes observagdes baseiam-se em uma pesquisa sobre a politica ambiental que rea-
lizei nas cidades de Santos e Curitiba. Trata-se de resultados preliminares que, entretando,
vio além da andlise das politicas ambientais.



CRISE DO ESTADO E ESTILOS DE GESTAO MUNICIPAL 111

querda desempenham um papel pouco importante na vida politica da ci-
dade. Desde o inicio, o governo disp6és de uma maioria clara na Camara
Municipal, a qual ele conseguiu fazer crescer no decorrer do mandato.

A situagdo inicial em Santos foi bem distintal?2, Tradicional-
mente, a classe média e os setores conservadores da cidade dispdem de
uma influéncia decisiva na politica local. Apesar disso, a cidade tem, ao
mesmo tempo, uma tradi¢do de lutas sociais muito expressiva, devido a
um movimento operdrio forte, ligado ao porto de Santos. Fato que rendeu
a cidade o apelido de "Porto Vermelho"!3, Politicamente, a cidade tende a
oscilar entre a esquerda e a direita, embora as forgas mais conservadoras
costumam dispor sobre os "centros institucionalizados de poder local"!4.
Essa supremacia das forgas conservadoras nas instituigdes politico-
administrativas foi interrompida com a surpreendente elei¢do de Telma de
Souza, do Partido dos Trabalhadores, para prefeita de Santos, em 1988.
Essa vitéria foi muito apertada e uma grande surpresal>. Sendo assim, o
governo teve que lidar com uma Camara Municipal e uma elite local ma-
joritdrias de oposi¢do. A coligagdo eleitoral que apoiou a candidatura de
Telma de Souza, a chamada "Unidade Democrética Popular”, elegeu ape-
nas quatro dos 21 vereadores da Camara.

Do ponto de vista da infra-estrutura urbana, Santos encontra-se,
como Curitiba, numa situagfo vantajosa em rela¢io a outras cidades brasilei-
ras. O desenvolvimento da cidade se deu igualmente de forma ordenada, em-
bora especialmente os morros e a zona noroeste, onde se abriga a populagdo
mais pobre da cidade, tenham sido desprezados pelos governos anteriores.

12 Uma descri¢do geral da experiéncia da gestao Telma de Souza encontra-se numa publi-
cagdo do instituto POLIS: Ferreira, Anna L.S.S/Almeida, Marco A.: Santos: o desafio de ser
governo. Publicagdes P6lis, n.o18, Sio Paulo: P6lis 1994, ver também: Capistrano Filho, Da-
vid: Santos: Mil dias de governo popular, Sao Paulo: Brasil Urgente 1991.

13 Ver a respeito das lutas portudrias, desde a primeira Repiiblica, Ingrid Sarti: Porro Verme-
lho. Colegdo Estudos Brasileiros; V.48, Rio de Janeiro: Paz e Terra 1981.

14 Na sua tese de mestrado ("Cultura politica e hegemonia progressista”, Universidade de
Sido Paulo, 1992), Alcindo Fernandes Gongalves analisa o processo eleitoral em Santos entre
1945 ¢ 1962. Especialmente entre 1945 e 1948 o Partido Comunista do Brasil (PCB)
alcangou vitérias notdveis, em Santos. Enquanto, por exemplo, Yedo Fitiza, o candidato do
PCB a Presidéncia da Repiiblica, em todo Brasil conseguiu meros 9,17% dos votos, foram
mais do que 45% na cidade de Santos. Igualmente nas elei¢des ao Senado, ao parlamento na-
cional e ao governo estadual, o PCB ficou o partido mais forte em Santos. Nas elei¢tes mu-
nicipais, o PCB conseguiiu 14 dos 31 assentos da Cimara Municipal, 0 que mostra uma
adesdio que vai bem além da classe operdria. No entanto, os vereadores comunistas forma
cassados, o que mudou dristicamente o perfil da Cdmara. Além disso, uma lei nacional impe-
diu a eleigdo para Prefeito, declarando Santos e 17 outros municipios como "bases ou portos
militares de excepcional importancia para a defesa externa do pais" (Veja a respeito,
Gongalves 1992, especialmente capitulo 3).

15 Telma de Souza obteve 27,7% dos votos, contra 27,3% e 21,5% dos préximos candidatos.
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O novo governo santista ndo dispds, inicialmente, da mesma ca-
pacidade técnica na administragdo e das mesmas condigdes institucionais,
se comparado com o de Curitiba. Quanto ao corpo administrativo, o go-
verno Lerner podia comegar a gestio com técnicos alinhados com a filoso-
fia administrativa do prefeito. J4 o governo de Santos teve que trabalhar
com um corpo técnico recrutado em tempos de uma politica bem mais
conservadora e, portanto, em boa parte contrdrio ao idedrio politico do
governo petista.

DOIS MODELOS DE GESTAO

Podemos distinguir, nessas condi¢des, dois modelos diferentes
de gestdao municipal: no caso de Curitiba, uma gestdo técnico-pragmdtica,
e no caso de Santos, uma gestdo politico-ideoldgica. As diferengas se
manifestam, primeiro, no tocante ao pensamento politico e &s politicas
ptblicas, segundo, no tocante ao estilo politico e aos arranjos politico-
institucionais e, finalmente, no tocante ao gerenciamento da administragdo
municipal. A seguinte caracterizagdo ndo pretende traduzir plenamente as
duas gestdes. Trata-se de meramente descrever € compreender as 16gicas
gerais, condutoras e dominantes nos dois municipios. Isto ndo exclui o
fato de sempre se poder encontrar exemplos isolados contrariando essa
orientagdo geral.

Pensamento politico e politicas publicas

O pensamento politico do governo de Curitiba tende a ser
"apolitico”. O governo parte da idéia de que em cada coletividade local
existe um interesse comum. Uma boa administragdo sabe, em principio,
em que este interesse comum consiste, e portanto, conhece as necessi-
dades da comunidade local. Promover um desenvolvimento urbano "sus-
tentdvel" é a melhor maneira de fazer uma politica para o bem-estar de
todos os cidaddos.

A atencdo do governo se voltou para uma polftica de desenvol-
vimento urbano, tendo como referéncia geral o centro da cidade. Isto vale
sobretudo para o transporte publico e para o sistema vidrio, mas também
para a infra-estrutura em geral. Os projetos na drea do desenvolvimento in-
dustrial e do turismo — como os diversos projetos famosos de infra-
estrutura (por exemplo a pirdmide de Arames, o Jardim Boténico ou a Rua
24 Horas) -correspondem 2 idéia de que o desenvolvimento em geral be-
neficia toda cidade. A preocupagdo priméria com o centro e com "a ima-
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gem da cidade como um todo", ndo significa um desleixo geral em relac@o
a periferia da cidade. Ao contrdrio, houve também projetos favordveis a
periferia, como a "compra de lixo", que propiciaram a atengdo publica.
Esses projetos se destacaram por sua simplicidade e, ac mesmo tempo, en-
genhosidade. As principais bandeiras do governo foram o desenvolvimen-
to urbano ordenado, e sobretudo a politica ambiental. A idéia da "capital
ecolégica" se tornou a marca principal da gestdo Lerner.

Em contrapartida, o pensamento ideolGgico do governo petista
em Santos contesta serem concilidveis os interesses dos excluidos e margi-
nalizados com os interesses do establishment local.

Correspondentemente, o governo santista defendeu, no plano
das politicas ptblicas, uma politica explicitamente benéfica para as cama-
das sociais de baixa renda, visando a mais justi¢a social e a uma redistri-
buicdo de renda. Os instrumentos principais foram: a reforma tributdria,
um esforgo especial nas dreas de satide e educagdo, e finalmente, a concen-
tragdo dos investimentos puiblicos nas favelas e nos bairros da populagdo
mais pobre. O lema do governo foi: "tomar posi¢fio favordvel aos pobres".
Do mesmo modo, isto ndo significa um desleixo global referente ao centro
da cidade. Foi até dada uma atengfio especial & restauracdo de prédios
histéricos e & limpeza das praias, como parte de uma politica de resgate da
histéria e das tradi¢des da cidade para o povo santista.

Estilo politico e arranjos politico-institucionais

Comparando os dois casos, podemos diferenciar uma estratégia
de continuidade (Curitiba) de uma estratégia de embate (Santos).

Em Curitiba, a gestdo foi politicamente tranqiila. O prefeito ndo
enfrentou, nem no establishment local, nem na populagfo em geral, um
clima contrdrio ao novo governo. Observa-se porém, uma preocupagdo
forte com a apresentago, o mais rdpido possivel, de resultados concretos,
para ganhar o apoio da populagéo e das forgas politicas em geral. Exemplo
disso foi o projeto "compra de lixo", que foi langado e implementado de-
pois da primeira semana de governo.

No plano politico-institucional defende-se, em Curitiba, o siste-
ma vigente de uma democracia exclusivamente representativa. Realga-se a
necessidade de o governo dispor de alta liberdade para implementar o seu
programa politico, "sem interferéncias perturbadoras por parte de ativistas
ideoldgicos".

A convic¢do da importdncia da participagdo aparece como
unanimidade nas duas cidades. Talvez seja — pelo menos na retdrica
polftica — unanimidade em todo Brasil. Mas este consenso bédsico ndo im-
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pede divergéncias significativas, quanto 2 extenséo e 4 forma que essa par-
ticipagdo deve tomar.

Conforme o idedrio do governo de Curitiba, a participagdo po-
pular é essencial na implementa¢iio de boa parte dos projetos. Sobretudo
quando o cardter do projeto exige o envolvimento da populagdo, como por
exemplo nos projetos de selegd@o de lixo. Outro elemento participativo fun-
damental € a inclusdo da "iniciativa privada" na prestagdo de servigos
publicos. Esta estratégia estd sendo expressamente defendida em Curitiba.
Nio trata-se nestes casos de uma privatizagéo total, pois o governo local
tenta manter o controle administrativo e reserva-se a possibilidade de re-
verter ou mudar "as regras do jogo".

A participagdo da populagdo no diagnéstico de suas necessi-
dades, ou na defini¢do das prioridades politicas, € muito restrita ou ine-
xistente. O Secretdrio de Saneamento nfo considera indicado perguntar a
populagdo por seus desejos, por exemplo de um or¢amento participativo.
Desta maneira, 0 municipio acabaria sé construindo casas populares e
atendendo desejos particulares. Ninguém queria por exemplo um Jardim
Boténico, 0 qual, por sua vez, seria muito importante para a cidade
como um todo: "A cidade ndo pode ser uma grande favela, a cidade
também tem que oferecer alguma coisa interessante”. Segundo represen-
tantes do governo, uma participacdo mais ampla sé levaria a discussdes
intermindveis, o que impossibilitaria uma acgfo rdpida e eficiente do po-
der prtiblico.

Correspondentemente, a politica de relagdes piblicas tem mais
o cardter de informar, posteriormente, sobre planos e atividades da Prefei-
tural6, ou de apelar para que a populagdo participe nos projetos locais. O
seu papel conscientizador se restringe a influenciar o comportamento co-
tidiano das pessoas, como parte por exemplo da politica ambiental ou da
politica de sadde. Porém, negligencia-se um possivel papel conscientiza-
dor, no sentido de promover um maior envolvimento € uma maior ingerén-
cia dos cidadfos na politica local e nos processos de decisdo.

A relagdo entre executivo e legislativo em Curitiba foi sempre
relativamente trangiiila, devido & clara maioria do governo na Cimara e a
falta de uma oposigcdo forte. Antes de os projetos de lei chegarem no
plendrio para votagdo, as questdes conflitantes normalmente j4 forma ne-
gociadas; dependendo da importancia do projeto, o préprio prefeito, os se-
cretdrios competentes, os respectivos técnicos ou o assessor legislativo

16 Exemplo desta atitude foi, por exemplo, uma audiéncia piiblica, realizada para apresentar o
plano de investimentos & populagio - um dia depois de sua aprovag@o na Cimara Municipal!
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(menos em questdes técnicas), discutem as questdes com os vereadores da
situagdo, ou da comissd@o competente.

Observa-se uma tendéncia ao "decretismo", ou seja, a0 uso mas-
sivo do decreto em lugar da lei, como instrumento regulador da politica lo-
cal. Essa pritica contribui & "despolitizagdo" da gestdo local e a desvalori-
zagdo do poder legislativo!7.

Em Santos, o simples fato de ver-se confrontado com um esta-
blishment politico altamente conservador e contrdrio 8 nova adminis-
tracdo, levou o governo, num primeiro momento, a adotar uma estratégia
de confronto radical. Segundo a prefeita, foi encenado um "campo de
guerra"!® com as forgas conservadoras, que tradicionalmente dominaram
as decisGes politicas da cidade. Essa confrontagdo se manifestou no plano
de acfo politica, por exemplo na intervengdo na mais poderosa empresa de
transporte de Santos!® e na Casa de Sadde Anchieta, o manicomio da ci-
dade. Além disso foi concebido um didrio oficial, com a intenc¢do de que-
brar o monopdlio da imprensa escrita, exercido pelo tnico jornal local ex-
pressivo, "A Tribuna". Este jornal foi considerado pelo governo como
altamente conservador e oposicionista.

O objetivo destas primeiras a¢Ges foi, segundo David Capistrano,
Secretdrio de Saide, chefe de gabinete do governo Telma de Souza, e seu su-
cessor na chefia do governo, "previamente consolidar e assegurar a confi-
anca e o apoio daqueles setores sociais onde radica a forca do PT e dos parti-
dos de esquerda"?0, "para depois pensar em ampliar as bases de apoio"2l.
Nesta segunda fase, tentou-se a amplia¢do das bases de apoio pela intro-
ducfo de diversas formas ou "arenas” de participagao popular (Férum da Ci-
dade?2, Conselhos populares, orgamento participativo, congressos setoriais).

No plano politico-institucional, portanto, defende-se uma "de-
mocracia participativa”. Nesta concep¢do ndo se questiona a "inevitabili-
dade" do principio de representag@o. Porém, exige-se como suplemen-

17 Ver a respeito adiante, p.14.

18 Esta e as citagGes seguintes com a ex-prefeita de Santos remetem a duas entrevistas, que
realizei com Telma de Souza, nos dias 12 e 24 de novembro de 1993.

19 A intervengiio foi a resposta da prefeitura a uma série de pressdes exercidas pela empresa
"Viagdo", que exigiu um aumento do prego da tarifa e realizou um "lockout” que impés um
verdadeiro caos a cidade. Foram cassadas as linhas operadas pela Viagdo e encampada a ga-
ragem da empresa. A prefeitura assumiu a reponsabilidade pelo transporte coletivo da cidade.
Alguns meses depois a prefeitura foi obrigada a devolver os 6nibus e a garagem a Viagao.
Ver a respeito Ferreira e Almeida 1994, op.cit., p.10-13.

20 Capistrano 1991, op.cit., p.35.

2} ibid., p.34.

22 Trata-se de uma espécie de "conselho de notdveis" com fungdo consultiva. Compunha-
se de representantes de diversos setores da sociedade civil local, escolhidos pessoalmente
pela prefeita.
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tacdo, vdrias formas de ampla participagdo popular, assim como a "politi-
zac8o" dos processos de tomada de decisdo, a fim de garanir a efetiva in-
clusdo dos excluidos nos processos de decisdo politica.

No caso de uma lei que criou Zonas Especiais de Interesse So-
cial (ZEIS), e uma outra que criou uma ¢rea de Prote¢cdo Ambiental (APA)
para a parte continental de Santos (que fica na ilha de S0 Vicente), foram
realizadas, durante meses, discussdes exaustivas nas diversas "arenas
politicas". Convém mencionar que essas discussdo ndo levaram em todos
0s casos a um consenso global. Especialmente no caso das ZEIS, ficou
evidente a resisténcia sobretudo do setor imobilidrio e da construgdo civil
— e da representagdo destes interesses na Cdmara Municipal — contra,
pelo menos, algumas partes do projeto.

Antes de mais nada, a participag¢do € vista pelo governo como
um modo de aumentar as chances de representagdo e as possibilidades de
maior influéncia dos setores desprivilegiados nos processos politicos. Mas
ela também contribuiu, em vdrios casos, para a melhoria técnica dos proje-
tos. No caso de esta participagdo ndo levar aos resultados esperados —
seja devido a inconsisténcias do préprio processo de participagdo, seja
porque os mecanismos do sistema de democracia representativa benefi-
ciam os setores tradicionais — o governo se reserva o direito de favorecer
estes setores e de aplicar outras formas de agdo politica.

Isto se evidencia na estratégia referente 2 Camara, que seguiu
principalmente dois caminhos. Primeiramente, os projetos forma apresen-
tados aos vereadores e discutidos. Papel destacado exerceu o lider do go-
verno na Camara, uma pessoa escolhida pela prefeita, que foi encarregada
em buscar o apoio dos vereadores?>. Para conseguir a aprovago de seus
projetos, o governo petista ndo hesitou em assumir a estratégia da "troca
de favores" — embora numa versdo mais amena. Por exemplo, foram "dis-
tribuidas" emendas, para que os vereadores pudessem contribuir com
emendas "préprias” para o aperfei¢oamento de projetos de lei. Com isso, 0
vereador podia destacar-se diante do publico — o que melhora as suas
chances de reelei¢io — ao passo que o governo conseguiu o apoio para
seus projetos. Mas o governo também se dispds a negociar pedidos es-
pecificos de vereadores, com a finalidade de alcangar a a maioria ne-
cessdria para a votagdo de projetos mais importantes. Esta prética € vista
como inevitdvel e como um "modo legitimo de negociagdo politica".

O segundo caminho consistiu na mobilizagdo popular. Além das
discussoes politicas nas diversas "arenas politicas", que no caso das ZEIS

23 Em Curitiba, o lider do governo , que exerceu sua fungfio apenas informalmente, foi bem me-
nos importante, j4 que ndo precisava de muitos esforgos para conseguir o apoio necessdrio.
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e da APA duraram meses, 0 governo incentivou os movimentos sociais
para que exercessem pressdo junto aos vereadores, no caso de votagio de
projetos de grande interesse para a comunidade local. Propositadamente,
foi provocada uma emocionalizagfo na votagéo das ZEIS, o que fez com
que os vereadores, na hora da votag@o, recuassem diante da pressdo dos
movimentos. A solu¢io encontrada para sair de um impasse das nego-
ciagOes politicas foi, novamente, uma estratégia de confronto, desta vez
entre 0 governo e os movimentos sociais por um lado e as forgas politicas
tradicionais por outro?4, Sobretudo na votagdo das ZEIS, esta estratégia
parece ter sido decisiva para o éxito do governo.

A pretensdo de fazer uma politica radicalmente democrética no
plano teérico-ideolégico parece, na prética, ter esbarrado nas coergdes das
relacOes de forga e nas regras vigentes do jogo politico. Por isso, em casos
de impasse politico, o governo ndo hesitou em aplicar um procedimento
estratégico-tético, como a "colocagdo em regime de urgéncia” ou a mobili-
zagdo popular para "tomar os vereadores de surpresa’. Em alguns poucos
casos, como na municipalizagdo do transporte ptiblico, o governo prescin-
diu j4 anteriormente de uma discussdo ampla com a sociedade e com 0s
empresdrios. Justificagdo da prefeita: "N6s ndo temos todo o tempo do
mundo para fazer discussdo, porque vocg lida com setores reaciondrios, se
vocé ndo for rdpido, estes setores te destroem”.

A participagdo popular estd, portanto, sendo compreendida, ndo
meramente como uma meta em si, mas também como um valor estratégi-
co, para alcangar certos fins politicos2,

Gerenciamento da administragdo municipal

As diretrizes que nortearam a atuag@o municipal seguiram, no
caso de Curitiba, uma légica primordialmente técnica, e no caso de Santos,
uma légica politica.

O gerenciamento administrativo em Curitiba se orientou pelo
primado do pragmatismo e da eficiéncia técnica. Isto se manifestou:

1. Na participagfo popular, que tem, antes de mais nada, valor
instrumental para o aperfei¢oamento dos projetos administra-

24 Nesta fase final, o governo passou propositalmente para o segundo plano, o que causou a
impressio de que se trataria s6 de um confronto entre interesses do "pequeno” povo e os in-
teresses do poder econémico da cidade.
25 Ver a repeito da democracia enquanto valor estratégico, Celso Daniel: "Gestio local e par-
ticipag@o da sociedade”. Em: Villas-Boas (org.): Participagdo popular nos governos locais.
Publicagtes Pélis, N.14, 1994, p.21-41.



118 LUA NOVAN°37—96

tivos. A participagdo é considerada como imprescindivel
para a implementagdo eficaz de projetos, mas a0 mesmo tem-
po, como embarago para um planejamento eficiente. O con-
selho de meio ambiente por exemplo, que foi criado por lei
em 1990, nunca chegou a funcionar durante a gestdo Lemer,
o que evidéncia falta de vontade politica em relagdo a partici-
pagdo da sociedade civil. Temeu-se uma "ideologiza¢do" da
politica ambiental, o que impediria uma atuagdo eficiente e
"objetiva" do governo.

As poucas formas de participagdo no diagndstico ou até no pla-
nejamento, que foram realizadas, evolufram, ou devido a imposigdes exter-
nas?6, ou devido ao empenho especial de alguns técnicos ou setores da Pre-
feitura?’. Porém, ndo tratou-se, como no caso de Santos, de uma estratégia
expressamente defendida ou levada adiante pelo governo, ou pelo prefeito.

2. No planejamento e na estruturagdo da administragdo, que
segue — na tradi¢do weberiana — os principios da hierarqui-
zagdo administrativa, da separa¢@o nftida de competéncias e
de uma clara divisdo de trabalho, a prerrogativa de definir as
diretrizes politicas gerais é exclusivamente do Prefeito, que
dispde da responsabilidade politica. Apesar de ele considerar
idéias, demandas ou pressdo por parte da populagdo, dos gru-
pos de questdes politicas importantes, competéncia de decisdo
a populagdo ou a outras instincias administrativas. A tarefa
principal do Instituto Municipal de Planejamento, do IPPUC,
¢ a elaboragdo de boa parte dos planos principais do mu-
nicipio. Depois, as secretarias setoriais — segundo o Se-
cretdrio de Saneamento — "ndo fazem mais nada do que
acompanhar a filosofia de planejamento do IPPUC"28. O se-
cretdrio compara o IPPUC com o regente, e os diversos depar-
tamentos nas secretarias com os muisicos de uma orquestra.

26 Tsto & o caso dos Conselhos de Satde, cuja introdugo se tornou obrigatério com a Consti-
tuigfio de 1988. Apesar dessa imposigio externa os técnicos da drea de sadde se mostraram alta-
mente motivados para aimplementagfo da participagfio. Parece que a Constitui¢io tenha figura-
do como apoio fundamental para os técnicos poderem realizar os seus ideais de participagio.

27 Exemplo disso sdo os "passeios ecol6gicos” nas favelas, realizados por técnicos das dreas
ambientais e de sadde em conjunto com a prépria comunidade para detectar os problemas
mais graves do bairro a fim de elaborar um plano de agéo.

28 Esta e as seguintes citagBes do secretdrio remetem a uma entrevista, que eu realizei com
Nicoldu Kliippel, assessor técnico para assuntos voltados 2 drenagem e ao meio ambiente,
durante a gestdo Lerner, no dia 23.2.94.
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Por fim, hd sete AdministracSes Regionais, cuja tarefa consiste
na intermediagdo entre a Prefeitura e a populagdo local. Elas tém como
fung¢do explicar as politicas do governo & populagfio. No caso de projetos
especificos das Secretarias, como por exemplo o programa "compra de
lixo", a Administragdo Regional entra também com um diagndstico. Na
fase da implementacéo, as tarefas administrativas que exigem o contato di-
reto com a populagdo local e com as associagdes de moradores costumam
ser efetuadas pelos técnicos das administragdes regionais.

Raramente a coordenagdo administrativa dos trabalhos incluiu
todas as secretarias. N&o houve encontros regulares e fixos do prefeito
com seu secretariado. Quando o prefeito achou necessdrio, ele chamou
os secretdrios competentes para discutir problemas especificos. Além
disso, prevaleceram formas de coordenagio direta entre o prefeito e os
respectivos secretdrios. Na execugdo dos projetos, as secretarias dispu-
nham, porém, de grande liberdade de agdo, liberdade que era baseada
em uma forte confianga, por parte do prefeito, na competéncia técnica
das secretarias setoriais.

3. Na valorizag#o de projetos engenhosos e pouco caros; de pre-
feréncia com participagdo da iniciativa privada: Neste contex-
to, procurou-se, sempre que possivel, trabalhar com estimulos
financeiros, para garantir o apoio e a colaborag@o da sociedade
civil. Exemplos disso, sdo os projetos "lixo que ndo € lixo" ou
"compra de lixo". No caso destes projetos, as pessoas recebem
comida, vales-transporte, brinquedos ou ingressos para shows,
em troca de, respectivamente, lixo recicldvel ou lixo comum,
que as pessoas coletam nas favelas. No caso de parques ou
pragas, a Prefeitura costuma fazer a manutengdo em parceria
com empresas privadas. Estas deram apoio financeiro, e podi-
am, em troca, fazer propaganda com essas atividades.

4. Numa forte tendéncia ao "decretismo"”: Em vérios casos, a
Camara Municipal abriu mdo de seus poderes legislativos,
delegando, por exemplo referente a defini¢do de dreas de
protecdo ambiental ou de zonas especiais no planejamento
urbano, competéncias de decis@o ao poder executivo, me-
diante leis delegadas. Uma prética, que segundo o Procura-
dor de Meio Ambiente do Parand?, dificilmente sairia ilesa
de uma contestacdo judicial. Desta forma, a drea de Prote-

29 Entrevista, 9 de dezembro de 1993.
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¢do Ambiental do Rio Passaina, por exemplo, podia ser
regulamentada por decreto do prefeito, sem uma maior par-
ticipagdo da comunidade local®0,

Em Curitiba, na verdade, o decreto se converteu em um tipo de
"lei com reserva". Imp0s-se uma estratégia, segundo a qual o decreto
serve para adaptar a norma, sucessivamente, as exigéncias polfticas e téc-
nicas. O decreto, que pode ser revogado por outro decreto, vem sendo
aperfeicoado pouco a pouco, até, finalmente, o resultado ser considerado
satisfatdrio pelo governo. S6 depois € que o governo vai submeter a pro-
posigdo & Camara Municipal®!.

Sem diivida, este uso do decreto torna o governo mais flexivel e
dgil. Em contrapartida, significa uma descaracterizagdo do decreto, cuja
funcdo original era a regulamentagdo especifica de leis gerais. Além disso,
significa uma redugdo das competéncias da Camara Municipal e uma
despolitizagdo da gestdo local.

O gerenciamento administrativo em Santos se orientou pelo pri-
mado da coeréncia ideol6gica, visando a democratizagdo do processo
politico e a politizacdo da gestdo. Isto se manifestou:

1. Na participagdo da comunidade na gestdo: A participagdo
ndo se restringiu a um mecanismo politico-estratégico (ver
acima), mas se manifestou também como um elemento de
gestdo. A participacdo estende-se ndo s6 a implementagZo de
projetos, como ainda a defini¢do das prioridades politicas, in-
cluindo até a formulagfio das politicas e o planejamento. Os
meios de participag@o sd0: o orgamento participativo, os con-
selhos populares, o Férum da Cidade, as audiéncias piiblicas
e as conferéncias municipais sobre assuntos especificos.

O cardter politico da gestdo se manifesta nos arranjos institucio-
nais, implantados na gestdo Telma de Souza. O "Conselho Politico” por

30 Caracteristica do decretismo €, segundo O'Donnell, "um espantoso nimero de decises to-
madas rapidamente”. Ele alerta de que, "pelo fato de serem tomadas unilateralmente ao mes-
mo tempo em que atingem ineresses importante e politicamente mobilizados, essas decisdes
provevelmente ndo serio implementadas”. (O'Donnell, 1991, op.cit., p.38).

31 Uma tendéncia semelhante observa-se no nfvel nacional. O uso "excessivo" da medida
proviséria vem sendo criticado como uma invasdo da competéncia exclusiva do Parlamento.
Devido & possibilidade de reedigiio, a medida proviséria contribuiria para a instabilidade, no
"pafs da provisoriedade”, ver a respeito, por exemplo, José Genoino: "O Pais da provisorie-
dade”, Jornal da Tarde, 04.02.1995, p.2 E Hélio Bicudo: "Medida provisdria e arbitrio, Fo-
lha de Sdo Paulo, 05.02.1995, p.3.
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exemplo, que incluiu representantes do poder executivo, do diretério mu-
nicipal do PT e da bancada dos vereadores do PT, estava encarregado de
amenizar os conflitos que, no caso de governos petistas, tradicionalmente
tém afetado a relagdo entre governo e partido3?, além de discutir objetivos
e estratégias politicas. Outras arenas politicas forma implementadas, como
o "Férum da Cidade" e os "Conselhos Populares”, que visaram & am-
pliagdo da base de apoio da administragdo. Algumas dessas novas
instincias tiveram poder de decisdo, outras fun¢Bes meramente consulti-
vas. Enfim, a prefeita compartilhou propositadamente e em acordo com a
ideologia petista — pelo menos até um certo grau — o poder formal de de-
fini¢do das diretrizes com outras instancias politicas. Isto ndo significa que
ndo houve inconsisténcias na participagdo e que a prefeita ndo influenciou
fortemente as politicas piblicas do municipio. Ao contrério, devido ao seu
carisma e & a¢do politica por ela desenvolvida, conseguiu marcar decisiva-
mente as politicas da sua gestdo. A adog@o de atitudes mais autoritérias
(ver acima) mostra isto claramente, assim como a capacidade retérica e co-
municativa da prefeita, com a qual conseguiu conquistar ou "seduzir'3 a
populagdo a favor de seus projetos politicos.

Além das formas de participagio institucionalizada, foi impor-
tante o contato direto entre populagdo e administragdo. Essa interagdo foi
particularmente intensa nas regides com Administra¢Ses Regionais. Foram
implementadas duas administragdes regionais durante a gestdo de Telma de
Souza, as quais atendem apenas as regides dos morros e a zona noroeste,
que sdo as zonas mais pobres da cidade. Com a descentralizag¢io o governo
tinha em vista tanto necessidades préticas operacionais como também a
concepgdo politica em geral, no sentido de promover a auto-organizagéo e a
colaboragdo da populagdo local. A Administragdo dos Morros ndo é um
6rgéo exclusivamente executivo ou sé de intermediagdo, como € o caso de
Curitiba. Mas sim desenvolve politicas especificas para os morros e coorde-
na as outras secretarias no caso de atividades nos morros.

2. Na prevaléncia dos principios de cooperagdo e de integragdo
dentro da administragdo. Enquanto a fungdo primordial da
prefeita foi a articulagdio politica com os diversos atores

32 No caso do governo Luiza Erundina de Sdo Paulo essas divergéncias se mostraram bem
mais agudas e levaram a uma cisdo do partido local, a uma "divis@o entre petistas no partido
e petistas no governo” (Couto, Claidio Gongalves: "Mudanga e crise: o PT no governo em
Sido Paulo". Lua Nova, n.33, 1994, p.145-164; 153).
33 Telma de Souza frisou a grande importéncia do meio da "sedugéio” para ganhar o apoio da
populagiio para a efetivagiio de um projeto politico.
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politicos locais, a coordenagio e o controle interno, especial-
mente a fungdo de cobrar os avangos nas politicas setoriais,
foi tarefa fundamental do chefe de gabinete, ainda que a pre-
feita tenha se mantido sempre informada sobre os aconteci-
mentos nas secretarias. Foram feitas regularmente reunides
com todo secretariado, inclusive com as Administragdes Re-
gionais, para coordenar e discutir os trabalhos administrati-
vos. Adicionalmente forma constituidos grupos de trabalho
para a elaborac@o de projetos especificos. Esta forma de tra-
balho cooperativo foi, segundo a Prefeita, "a base para a am-
bicionada integragdo das diversas politicas"”.

3. Na politizagdo da questdo da injustica social, por parte da
administracdo: A politizagdo desta questdo, por meio da
emocionalizagdo do processo politico e da mobilizagido da
sociedade, foi elemento central da administragdo. Os exem-
plos mais destacados foram as j4 mencionadas intervengdes
no manicdmio da cidade e numa empresa do transporte
piblico, assim como — mais importante ainda — a greve do
porto em fevereiro de 1991. Diante da ameaca do governo
federal de demitir 5.372 trabalhadores — o que acarretaria
danos catastréficos para toda cidade de Santos — o governo
local conseguiu, com o apoio do Férum da Cidade, paralisar
totalmente a cidade, levando o governo federal a desistir de
seus planos®*. "Essa greve constituiu-se num marco para a ci-
dade e deu uma nova dimensdo ao governo da UDP (Unido
Democrdtica Popular). Ela redefiniu a correlagdo de forgas
politicas na cidade e ampliou as bases de sustentagdo da
administragdo"’.

4. Na valorizagdo politica do processo legislativo: A funcfo
politica do poder legislativo estd sendo reconhecida e dese-
jada, apesar das criticas feitas, referentes ao clientelismo e
ao conservadorismo da Cdmara Municipal. Enquanto o go-
verno de Curitiba evita, sempre que possivel, o envolvimen-
to da Camara, em Santos procura-se submeter as decisdes a

34 O PT sempre colocou importiincia no papel tético das prefeituras petistas, na luta pela
conquista do poder central. A greve geral do porto, que desafiou o governo Collor, recebeu
sempre elogios do partido pela eficaz mobilizagdo da populagdo e pela politizagdo da gestdo
local. Ver a respeito, Couto, Cliudio Gongalves: O desafio de ser governo: o PT na prefeitu-
ra de Sdo Paulo (1989-1992). Sio Paulo: Paz e Terra 1995, p.144-145.

35 Ferreira e Almeida, op.cit., p.51.
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Camara Municipal, o que aumentaria, segundo o governo, a
legitimidade politica das decisdes. Isto exigiu, alids, dis-
cussOes exaustivas com a Camara e a sociedade civil. Ape-
nas a concretizagdo da lei estd prevista para ser realizada
mediante decreto.

IDENTIDADE LOCAL E EMOCAO

Gostaria de salientar um fendémeno que me parece fundamen-
tal e importante, para entender melhor o &xito das experiéncias dos go-
vernos de Curitiba e Santos. Trata-se do uso da emogdo como instru-
mento politico. Em ambos municfpios, os governos tentaram,
propositadamente, estabelecer uma relagido emotiva e afetiva entre a po-
pulagdo, o governo municipal e a cidade em si. A capacidade de levar
esta relagdo triplice a um nivel emocional parece-me crucial para expli-
car o éxito das gestdes.

Em Curitiba era fundamental, uma politica de criagdo de uma
identidade local. A "capital ecolégica”, "a cidade onde o Brasil estd dando
certo”, "a cidade de classe média e de high-tech”, s@o alguns dos rétulos
criados e conscientemente promovidos pelas autoridades locais. Em meu
entender, esta promogdo da cidade, fundamentada em um marketing alta-
mente intenso e eficiente, leva o curitibano a acreditar na sua sorte privile-
giada de viver numa cidade bem gerenciada e exclusiva. Este recurso psi-
colégico parece essencial para explicar o amplo apoio que o governo tem
alcangado e mantido durante toda gestdo. Parece que este consenso local
levou até a oposicdo da esquerda a conter as suas criticas aos projetos do
governo. As poucas, mas duras, criticas que ouvi se restringiram a grupos
marginalizados com pouca ressondncia piblica efetiva.

Apesar do governo curitibano se reportar de preferéncia a uma
racionalidade técnica, superior as brigas politico-partiddrias, ele se serve
com alta eficiéncia dos instrumentos do marketing9 politico, a fim de ga-
rantir o apoio politico para as mudangas propostas. Todo esfor¢o publi-
citério se concentrou em alguns projetos especificos (como "o lixo que ndo
é lixo", "compra de lixo", os parques da cidade e o aumento das 4reas
verdes). Esta estratégia rendeu ao governo até prémios das Nag¢des Unidas
e de outras organizagdes internacionais.

As duas — na avaliagdo da maijoria da populagdo — boas
gestdes anteriores de Jaime Lerner e sua notdvel reputagdo internacional
contribuiram para fortalecer a imagem de um governo altamente compe-
tente e engenhoso. Estabeleceu-se, a0 meu entender, uma confianga geral
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na atuagdo do governo e uma espécie de "voto de confianga”
por parte da populagdo, que possibilitou ao governo a reali-
zagdo de outros projetos e programas, sem estar obrigado a
negociar esses projetos com a sociedade civil. Com essa es-
tratégia o governo conseguiu realizar projetos importantes,
porém, sem que essas inovagles tivessem fugido ao controle
da elite local, ou contrariassem o0s seus interesses primordi-
ais.

Em Santos observamos esforcos semelhantes, referentes 2
criagdo de identidade local e ao resgate das tradi¢des e dos valores locais.
Importante neste sentido foi a restauragfo de casas histéricas, mas sobretu-
do a despoluigdo das praias e a politica no tocante ao porto. Mais impor-
tante ainda, para o efeito criador de identidade local, me parece ter sido a
capacidade do governo em mobilizar a populagio para fins éticos, comuns
ou coletivos. Um exemplo disso foi a ocupagdo do manicémio da cidade.
Mostrando as crueldades praticadas neste hospital psiquidtrico, o governo
conseguiu conquistar a solidariedade e o apoio moral da populagdo. Esta
agdo e também a interveng@o no transporte piblico sdo para Ferreira e Al-
meida "indicativos da ousadia e da coragem da administra¢do em intervir
em questdes fundamentais, que mexem com o sentimento da populagfo e
com os interesses dominantes da cidade". Qutro momento decisivo foi a
greve do porto de 1991, acima mencionada.

Convém salientar os distintos enfoques, em torno dos quais se
constréi essa identidade local. No caso de Curitiba, o processo de criagdo
de identidade passa pela idéia da cidade de classe média, da cidade de alta
e limpa tecnologia, da cidade ecol6gica, do Brasil racional, onde se cum-
pre compromissos, ou seja, o "primeiro mundo" do Brasil.

Em Santos, a identidade local se constréi em torno das idéias da
integracd@o dos excluidos na comunidade local e da luta pela justi¢a social.
Nesta perspectiva, tenta-se, por exemplo, tematizar politicamente a sorte
dos favelados, dos sem-terra, dos doentes mentais, dos carrinheiros de lixo
ou das prostitutas, com a finalidade de aproximar ou (re)integra-los & co-
munidade. Apoia-se a auto-organizagdo da sociedade civil.

Ao passo que o governo de Curitiba recorre ao recurso da
emocdo de forma indireta, a Prefeita de Santos confessa abertamente o uso
deste recurso. Para Telma de Souza a "seducgfo” é de maior importancia
para a politica. Também na escolha do corpo técnico, a relagdo emotiva e
pessoal ndo deixa de ter relevancia. Ao lado de critérios técnicos colocam-

36 1bid., p.15.
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como a identifica¢@o plena do secretariado com o projeto politico como fa-
tores essenciais para o éxito da colaboragdo?’.

O DILEMA BRASILEIRO

A importincia atribuida as relagfes emocionais e pessoais pa-
rece diametralmente contrdria as exigéncias de uma sociedade moderna.
Desde o surgimento da sociedade burguesa, em oposicdo ao Estado
absolutista e & sociedade feudal-estamental, e com a ascensdo do capital-
ismo38, tem se imposto a idéia e a crenga, de que principios racionais de
ordem, ou seja, a dominagdo racional-legal, deveriam se colocar no lugar
das relagGes pessoais e de parentesco ou ao lugar de relagdes afetivas.
Segundo Max Weber, a prevaléncia de fatores emocionais e pessoais ex-
prime uma certa irracionalidade e uma falta de objetividade da agdo
politica e social®.

Tendo em vista esta representagdo da convergéncia entre a¢do
racional e a sociedade moderna e democrética, colocam-se, para 0 caso
brasileiro, as seguintes questoes: Como devemos avaliar a existéncia de fa-
tores emocionais e pessoais na agdo politica dos dois municipios analisa-
dos*? O recurso recurso emogio impede a imposi¢do da dominagio ra-
cional-legal? Ela evidencia simplesmente uma sociedade retrégrada? Ou

37 A escolha de sua secretdria de Meio Ambiente e Planejamento Urbano, Lenimar Rios, ela
explicou da seguinte maneira: "A Lenimar € uma escotha pessoal minha, juntamente com al-
guns critério, ela tinha determinada visdo politica, um determinado perfil profissional, e uma
boa relagdo comigo. Eu nio vou escolher para secretdrio alguém que eu nido goste pessoal-
mente. De alguma maneira, estas pessoas sdo prolongamentos do meu ego, o secretariado é
teu perfil visivel, como os teus filhos saem parecidos fisicamente com vocé e também na ma-
neira de ser, os teus secretdrios também. Dessa forma vocé vai fazendo uma rede, que desde
0 cabega até o dltimo, tem o seu modelo politico e pessoal”.

38 "Um trago essencial do capitalismo é o racionalismo: o célculo exato, a prépria condigio
de calculdvel” (Jasper, Karl: "Método e visdo do mundo em Weber", trad. Gabriel Cohn. Em:
Cohn, Gabriel (org.): Sociologia: para ler os cldssicos, Rio de Janeiro: LTC 1977, pg.125).
39 Essas caracteristicas preponderam em formas de dominagdo, qualificadas por Weber de
"dominagdo tradicional” e "dominagdo carismdtica”, repectivamente. No primeiro caso, cujo
tipo mais puro, segundo Weber, é a dominagéo patriarcal, é a "crenga na santidade das orde-
nagdes e dos poderes senhoriais de hd muito existentes”, e, no segundo, a "devogdo afetiva a
pessoa do senhor e a seus dotes sobrenaturais (carisma)”, que fundamentam a legitimidade
dessas formas de dominagdo. Ver o capitulo "Os trés tipos puros de dominagdo legitima".
em: Gabriel Cohn (org.) Max Weber: Sociologia. Grandes cientistas sociais, n. 13. Sdo Paulo,
Atica, 1979, pp. 128-141.

40 Segundo Sérgio Buarque de Holanda, "o predominio do elemento emotivo sobre o racio-
nal" é uma caracteristica geral da sociedade brasileira. Isto se revela nitidamente "na tio mal-
sinada primazia das conviniéncias particulares sobre os interesses de ordem coletiva” (Sérgio
Buarque de Holanda: Raizes do Brasil. 25.ed., Rio de Janeiro: José Olympio 1993, p.137).
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dos*? O recurso recurso emogio impede a imposi¢io da dominagdo ra-
cional-legal? Ela evidencia simplesmente uma sociedade retrégrada? Ou
este recurso se legitima diante de "um Estado hipertrofiado, burocratizado
e ineficiente, ligado simbioticamente a uma sociedade debilitada, depen-
dente e alienada"41?

Para poder responder a essas perguntas, temos que nos dar
conta de como funciona o sistema de dominagdo social no Brasil, no
qual se observa frequentemente a anulag@o do principio geral da domi-
nagdo legal. Por esses fins me parece elucidativo considerar uma obser-
vagdo, que se encontra em vdrios trabalhos de pesquisadores de diversas
dreas das ciéncias sociais: a falta de ajustamento entre as leis e regras
formais e institucionais por um lado, e a prética quotidiana e as regras
sociais por outro.

O antrop6logo Roberto DaMatta chega a essa conclusfo a partir
de uma andlise antropoldgica da sociedade brasileira.*? Para DaMatta a
distingd@io entre um Brasil das "leis constitucionais” e um Brasil das "regras
da prética social” € um "instrumento poderoso na andlise do mundo social
brasileiro".#3 Segundo ele, o "dilema brasileiro” existe na oposi¢do de um
Estado formalmente moderno, que adotou ¢ "credo igualitdrio” no sistema
constitucional,* por um lado, e a prética social, que se fundamenta nas
relagGes pessoais e de amizade, por outro. A falta de adequagdo entre o
mundo constitucional e as regras sociais leva a conflitos, que "permeiam
estruturalmente o desenrolar da vida nacional, estando na raiz da chamada
crise brasileira contemporanea”. >

Esta discrepancia jd foi mostrada por Sérgio Buarque de Holan-
da no seu cldssico Raizes do Brasil. Analisando a formagdo da sociedade
brasileira de um angulo histérico, ele constata um desequilibrio entre a

41 Simon Schwartzmann, Bases do autoritarismo brasileiro. Rio de Janeiro: Campus 1988,
p.26.

42 DaMatta 1993, op. cit.., e DaMatta, Roberto. Carnavais, malandros e herdis. Rio de Janei-
ro, Guanabara, 1990.

43 Ibid,, p. 73.

44 DaMatta 1993, op. cit.., p. 133.

45 Ibid., p. 93.

46 Hoanda, op. cit.., pp. 132-3. Ilustrativo neste contexto € a seguinte passagem de Alberto
Torres, que Sérgio Buarque cita para reforgar sua argumentagéo: A separa;io da politica e da
vida social... atingiu, em nossa pétria, 0 mdximo de distincia. A forga de alheagdo da reali-
dade, a politica chegou ao cdmulo do absrudo, constituindo em meio de nossa nacionalidade
nova, onde todos os elementos se propunham a impulsionar e fomentar um surto social ro-
busto e progressivo, uma classe artificial, verdadeira superfetagio ingénua e francamente es-
tranha a todos os interesses, onde, quase sempre com a maior boa-fé, o brilho das férmulas e
o calor das imagens ndo passam de pretextos de conquista e a conservagio das posi¢oes”.
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dentais, muitas vezes ndo estavam sintonizados com os problemas reais
enfrentados pelo conjunto da populagao.#

E finalmente, Wanderley Guilherme dos Santos chega & mesma
conclusdo, partindo de uma anglise politica da atualidade brasileira. Se-
gundo ele, a "crise de governabilidade” tem as suas origens "justamente no
hibrido institucional que associa uma morfologia polidrquica, excessiva-
mente legisladora e regulatéria, a um hobbesianismo social pré-
participatério e estatofébico”.48

Observamos, ao lado de um sistema legal moderno, vérias for-
mas de interagdo social tradicional, contrariando as "conquistas racionais"
da modernidade, como elas se manifestam por exemplo na Constitui¢do de
1988. Na vida piblica, observa-se miltiplas manifestagdes de infiltragdo
da ideologia dos valores sociais e familiares, o que se exterioriza pela exis-
téncia de privilégios e se mostra na prética comum de distribui¢fo de fa-
vores.® Isto se evidencia, porventura, de formas mais sutis, como o famo-
so "jeitinho” brasileiro (uma foram de burlar as leis formais, que muitas
vezes ndo sfo adequadas a realidade social do pafs) e o "sabe com quem
estd falando" — formas de intermediagdo que forma amplamente discuti-
das nos trabalhos de Roberto DaMatta -, até formas mais danosas e preju-
diciais para o bem piblico, como a patronagem, o clientelismo, o nepotis-
mo e a corrupgfo. Fendmenos, os quais — nas palavras de DaMatta —
representam a "nua e crua apropriagdo privada da coisa coletiva”.’? Sérgio
Buarque de Holanda fala, para explicar a mesma concatenagdo, de uma
"invasdo do publico pelo privado, do Estado pela familia".5!

Interpretagoes

Enquanto, num primeiro momento, quase todos os analistas da so-

47 A falta de cogitagio no que diz respeito i compatibilidade do sistema complexo e acabado
do liberalismo democritico com as condi¢des de vida brasileiras € responsdvel, segundo Sér-
gio Buarque, pelo fato de que "a ideologia impessoal do liberalismo democrdtico jamais se
naturalizou entre nés". Essa interpretagéio o leva a sua famosa frase: "a democracia no Brasil
sempre foi um lamentédvel mal-entendido”.

48 Dos Santos 1993, op. cit.., p. 79.

49 O desencontro entre as leis constitucionais e a pritica social se evidencia claramente no
processo criminal. Segundo DaMatta, "os crimes admitem graus de execugfo, estando de
acordo com o principio hierdrquico que governa a sociedade”. DaMatta, Roberto. O que faz o
Brasil, Brasil?. Rio de Janeiro, rocco, 1991, p. 98. Além disso, hé priviléigios na aplicagio
da lei: quem dispSe de formagdo superior tem direito a prisdo especial. Freqiientemente, as
relagBes pessoais interferem nesses processos, o que se mostra na sempre lamentada impuni-
dade de politicos e outras pessoas influentes.

50 DaMatta 1993, op. cit.., p. 140.

51 Holanda, op. cit.., p. 50.
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ciedade e da politica brasileira parecem estar de acordo no que diz respeito a
existéncia e a gravidade desses "vicios" para o bem-estar do Brasil, eles di-
vergem no tocante as causas destes vicios e no tocante as solugdes.

H4 a vertente dos 'institucionalistas”, que, como Simon
Schwartzmann, alegam "que a questdo fundamental ndo € a da 'maturi-
dade' do povo, mas a da natureza das institui¢Ses sociais, governamentais
e partiddrias existentes".52

Também para Guillermo O'Donnell € a fraqueza e baixa densi-
dade das institui¢Ses que contribui para que "outras institui¢des, néo for-
malizadas mas fortemente atuantes, tomem o lugar daquelas, juntamente
com vdrios padrdes de acesso direto e altamente desagregado ao processo
de tomada de decisdo e implementagdo de politicas publicas".>?

Considerando que os males destas institui¢des ndo-formalizadas
surgem em todas sociedades "neopatrimonialistas”,>* Schwartzmann ndo
aceita explicagdes culturais, e alerta, no entanto, para um "nacionalismo
populista”, o qual — diante da internacionalizagdo (ou globalizagfo) da
cultura e da economia — s6 levaria a um impasse fatal para o pafs.

Segundo a argumentagdo desses autores, o problema do Brasil
existe, antes de mais nada, na instabilidade do sistema politico e na fraque-
za das institui¢des politico-administrativas e da organizagdo da sociedade.
Todas as formas de organizac¢do social que o Estado de base neopatrimoni-
al gera, tenderia a ser dependentes do poder publico e orientadas para a
obtengdo de seus favores.>

Consequentemente, a solu¢io do problema consiste na reformu-
lagdo e no fortalecimento das institui¢des sociais e estatais,’ na "consti-
tuicdo de uma série de instituicdes estdveis e auto-referidas que interme-
deiem, por um lado, a opinido piublica amorfa e manipuldvel e os
interesses privados e setoriais capazes de mobiliz4-la e, por outro, o Esta-
do",37 o que deveria levar & superagdo do neopatrimonialismo brasileiro.

52 Schwarztmann 1988, op. cit.., p. 23.

53 0'Donnell 1991, op. cit.., p. 30.

54 Para Schwartzmann, "este patrimonialismo moderno, ou 'incopatriomonialismo', nfo &
simplesmente uma forma de sobrevivéncia de estruturas tradicionais em sociedades contem-
pordneas, mas uma forma bastante atual de dominagdio politica por um ‘estrato social sem
propriedades e que ndo tem honra social por mérito préprio, ou seja, pela burocracia e a cha-
mada ‘classe politica™. Schwartzmann, op. cit.., p. 59.

55 Ibid., p. 23.

56 "E de se esperar que estas novas formas de institucionalizagio surjam e se desenvolvam
ndo pela simples boa intengdo de algumas pessoas, mas pela prépria 16gica dos grupos envol-
vidos, na medida em que eles comecem a sentir a precariedade de sua dependéncia exclusiva
dos favores e privilégios de um Estado neopatrimonial em crise". Ibid., p. 24.

57 Ibid., p. 23.
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Schwartzmann tem a esperanca de "uma situagdo em que instituicOes
publicas solidamente constituidas possam colocar freios e contrapesos efe-
tivos tanto a volatilidade da opinido publica quanto ao abuso de poder do
Estado e dos interesses privados".5®

Tendo pouca confianga na sociedade civil e na opinido publica
"amorfa, manipuldvel e voldtil", Schwartzmann quer ver restrito o papel
que ela desempenha a nada mais do que a func¢do de "manter sempre em
xeque as tendéncias paralisadoras e conservadoras de qualquer sistema so-
cial que se institucionalize".%®

Outros autores criticam a limitagdo & considera¢do de fatores
institucionais, embora admitam a precariedade das institui¢cdes politicas e
sociais e vejam nas particularidades institucionais fatores importantes para
explicar o dilema brasileiro.

Assim, Sérgio Buarque chama a atengdo para a insuficiéncia de
uma "perfeita homogeneidade da legislagdo" para a constituicdo de uma
boa ordem social (para ele uma crenga predominante no Brasil). Ele alerta
para a crenga de que "a letra morta pode influir por si s6 e de modo enérgi-
co sobre o destino de um povo" e lamenta que "a rigidez, a impermeabili-
dade, a perfeita homogeneidade da legislagdo parecem-nos constituir o
tnico requisito obrigatério da boa ordem social”. Com isso no escaparia
"esta verdade de que ndo sdo as leis escritas, fabricadas pelos jurisconsul-
tos, as mais legitimas garantias de felicidade para os povos e de estabili-
dade para as nagdes".%0 Segundo Sérgio Buarque, o que precisa ser levado
em conta & o "cardter brasileiro",%! o qual ele circunscreve com o conceito
"do homem cordial".62

Wanderley Guilherme dos Santos igualmente exprime seu ceti-
cismo referente a eficdcia das instituigdes e normas brasileiras e aponta a
cultura civica do pafs como relevante para a eficdcia ou ineficdcia de
politicas governamentais.%3 Segundo ele, o sucesso de qualquer politica
governamental dependeria ndo apenas de sua qualidade técnica, mas so-
bretudo "da adequag@o entre suas expectativas sociais implicitas e a efeti-

58 Ibid., p. 24.

59 Ibid.

60 Holanda, op. cit.., p. 133.

61 "Um amor pronunciado pelas formas fixas e pelas leis genéricas, que circunscrevem a rea-
lidade complexa e dificil dentro do 4mbito dos nossos desejos, é dos aspectos mais cons-
tantes e significativos do cardter brasileiro”. /bid., p. 117.

62 Ibid., cap. V.

63 Sob o conceito de cultura civica, ele entende "o sistema de crengas, compartilhado pela
populagio, quanto aos poderes piblicos, quanto a prépria sociedade em que vive, e quanto ac
catdlogo de direitos e deveres que cada qual acredita ser o seu”. Santos, op. cit.., p. 105.
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va distribui¢do de valores e atitudes, e suas respectivas intensidades, pela
populagdo”.t

A avaliagfo que ele faz da cultura brasileira ndo é muito otimis-
ta.55 Ele reconhece uma "erosdo das normas de convivéncia social". O fato
de ser mais vantajoso opor-se as normas sociais a ter que orientar-se nelas
teria levado a uma "descrenca e desconfianga generalizadas” na sociedade
brasileira em relagdo as normas e institui¢des piblicas.5® A incerteza do
mundo social o tornaria sempre mais hostil ¢ "a seguranga e a confiabili-
dade s6 existem no estrito mbito do privado, da reclusfo familiar... A
vida ptiblica € tecida por desconfiangas, asperezas, ofensas inesperadas.
Em uma palavra, a sociedade retorna ao estado da natureza hobbesiano, no
qual inexistem normas gerais universalmente aceitas".67

Apesar da maneira convincente na qual eles justificam a neces-
sidade de incluir o fator da cultura, os dois autores deixam a desejar em
relagdo a possiveis saidas do dilema brasileiro. Eles ndo ddo resposta de
como chegar & adaptagdo das normas e das instituicdes aos valores e ati-
tudes da populagfo,%® ou como se desperta o suposto "fundo emotivo ex-
tremamente rico e transbordante” dos brasileiros de que fala Sérgio
Buarque de Holanda.®®

Finalmente, autores como Roberto DaMatta frisam também a
essencial importancia das especificidades culturais do Brasil e insurgem-
se contra a idéia de que — mediante de uma mera reengenharia institu-
cional — o Brasil poderia chegar a uma racionalizagio e modernizagio
da sua sociedade. Nem lhes parece desejdvel o modelo do Estado ociden-
tal moderno. Contudo, DaMatta pretende indicar-nos um possivel cami-
nho, baseado nas particularidades da cultura brasileira, para sair do dile-
ma, no qual a sociedade brasileira se encontra.

Para DaMatta, as intermediages entre a vida publica e a vida
privada se baseiam nos "valores relacionais" da cultura civica brasileira e

64 Ibid..

65 Apesar de que ele, um pouco adiante, assevere o contririo numa frase bastante contra-
ditéria: "Nio se trata de pessimismo, mas, neste momento, nio hé cultura civica no Pafs, ape-
nas natureza. Exberante, € claro, como convém a um pais tropical". Ibid., p. 115.

66 Ipid., p. 108.

67 Ibid., p. 109. Ainda assim, Santos ndo tem certeza "se foi o hibrido institucional brasileiro
que deu origem a cultura, se o inverso, ou se se alimentam reciproca e permanentemente”.
Ibid., p. 114.

68 Fica alids pouco claro como Santos quer adequar as expectativas sociais 2 efetiva distri-
buigdo de valores e atitudes. Pois ele afirma ao mesmo tempo que nio existe cultura civica no
Brasil. Cultura civica é, como ele mesmo define (nota 63), nada mais do que o "sistema de
crengas compartilhado pela populagio”, ou seja os valores e as atitudes da populagio.

6% Holanda , op. cit.., p. 107.
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sdo de fundamental importincia para o funcionamento do processo social
brasileiro. O famoso "jeitinho" brasileiro, por exemplo, que geralmente
vem sendo visto como "um desvio e um epifendmeno decorrente de leis
infuncionais e de um catolicismo antimoderno”, é, para DaMatta, ndo sim-
plesmente uma patologia de uma sociedade retrégrada, mas sim uma ma-
nifestagdo de "valores sociais" e expressdo de uma crise, resultante de um
conflito ente as leis constitucionais e as normas ndo escritas de amizade.”®
Da mesma maneira 0 nepotismo, o fisiologismo e o clientelismo podem
ser vistos como expressdes de valores sociais, apesar de eles acarretarem
efeitos nocivos para a coletividade como um todo.

Tendo esta interpretacfio em vista, a solugdo para a crise brasi-
leira nfio consiste no simples fortalecimento das institui¢Ses estatais e so-
ciais, no aperfeicoamento deste mundo constitucional, e, menos ainda, na
separagdo do mundo coletivo do mundo privado, o que geralmente € pro-
posto pelos cientistas sociais. ‘

Para DaMatta, a teoria da separagdo entre o piiblico e o privado €
antimoderna e antiliberal. No Brasil, a separagfo estrita entre o piblico e o
privado dificilmente poderia ser realizada, devido & forga dos valores famili-
ares e privados. Pior ainda, a separa¢io impede que as discrepancias — essas
diversas formas de intermediagcdo — sejam questionadas e politizadas. O
problema principal consiste no fato de que, do ponto de vista do mundo pri-
vado, nepotismo, fisiologismo e clientelismo sdo condutas até desejdveis,
porque ddo respostas as necessidades familiares (e freqlientemente basicas),
nos casos de o poder ptiblico ficar ausente ou falhar. Do ponto de vista do
mundo ptiblico estas condutas estdo pelo menos tolerdveis, sendo que os va-
lores familiares e de amizade, e com isso a preocupagdo com o bem-estar dos
familiares e dos amigos, continuam valendo na esfera piblica. Com isso, se-
gundo DaMatta, esses dois campos se tornariam incomunicdveis, o que eli-
minariaa possibilidade da critica ao sistema como um todo.”!

A proposta de DaMatta, consequentemente, visa a reaproxi-
magio entre o piiblico e o privado e a politizagfo de inter-relagdo entre a
vida publica e a vida privada. Em vez de condenar a agdo intermedidria e
os valores relacionais como meros obstdculos para a modernizagio da so-
ciedade, "seria necessdrio resgatar como coisa altamente positiva, como
patrimdnio realmente invejdvel, toda essa nossa capacidade de sintetizar,
relacionar e conciliar, criando com isso zonas e valores ligados a alegria,
ao futuro e & esperanca”.’? Isto contribuiria também para a valorizagio de

70 DaMatta 1993, op. cit.., p. 139, nota 14.
71 Ibid., p. 140, nota 15.
72 Ibid., p. 121.
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valores coletivos e serviria contra os efeitos deterioradores de um "indivi-
dualismo sem limites". "Seria preciso carnavalizar um pouco mais a socie-
dade como um todo, introduzindo os valores dessa festa relacional em
outras esferas de nossa vida social. Com isso, poderfamos finalmente
aprofundar as possibilidades de mediagdo de que, estou seguro, o mundo
contemporéneo tanto precisa".”

Consideramos estas trés linhas de pensamento, percebemos uma
contraposi¢do muito nitida entre elas. A questdo fundamental que se colo-
ca €, se a remessa a prépria identidade cultural, a afetividade e a coletivi-
dade significa, como Simon Schwartzmann teme, "um rechaco generaliza-
do a civilizagdo ocidental e seus valores de eficiéncia, racionalidade e
individualidade"™* ou se as particularidades culturais da sociedade brasilei-
ra — o suposto "fundo emotivo extremamente rico e transbordante”, de
que fala Sérgio Buarque’> — acarreta consigo um potencial inovador, que
poderia ser aproveitado para seguir um caminho préprio, baseado na cultu-
ra especifica brasileira.”

DOIS CASOS PARA DEBATE

O segredo do éxito das experiéncias de Santos e Curitiba con-
siste, a meu ver, exatamente no fato de estes governos terem levado em
conta particularidades culturais, pelo menos até um certo grau. Assim, em
Curitiba, apostou-se numa estratégia de criagdo de identidade local, que —
se ndo resultou em uma mobilizagdo ampla da comunidade local — pelo
menos conseguiu assegurar a sustentag@io (passiva) da populag¢@o para a

73 Ibid., p. 122.

74 Schwarztmann, op. cit.., p. 24.

75 Holanda, ap. cit.., p. 107.

76 Ver também, Alain Touraine, Palavra e sangue. Politica e sociedade na América Latina
(Campinas, Edunicamp, 1989). Touraine contesta a interpretagio da teoria da modemni-
zagao, segundo a qual os sistemas politicos e econdmicos latino-americanos seriam mera-
mente “formas imperfeitas do modelo cldssico europeu ou norte-americano, combinando-o
com os restos de uma organizagfo social e politica dita tradicionald”(p. 176). Segundo Tou-
raine, "as formas de mobilizagfio e de agdo coletiva na América Latina t€ém caracterfsticas
préprias, que lhes ddo uma certa coeréncia e permitem definir suas condigbes de funciona-
mento ou de decomposigio interna" (p. 177). Como assinala Touraine, a modernidade ndo
deve se confundir com a racionalidade. O fato de que "a politica na América Latina é me-
nos um problema de interesse do que de paixdo” (p. 177) nfo justifica a demanda pela
substituigfio dessa ética da convicgdo por uma ética da responsabilidade (Weber). Touraine
vé um potencial animador nas particularidades latino-americanas: "a América Latina vive,
com mais forga e iagina¢fo do que qualquer outra parte do mundo, a procura de uma nova
modernidade, de um novo renascimento”.
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politica municipal, assim como a disposi¢fo da populagfio em participar da
implementagdo dos projetos da Prefeitura.

No caso de Santos podemos ver de forma mais clara como
uma estratégia de aproximagio entre o privado e o piublico (DaMatta)
péde ter éxito, especialmente em condigdes politicas aparentemente des-
favordveis a mudangas. Conseguiu-se — no caso da lei que criou Zonas
Especiais de Interesse social (ZEIS) — por meio da mobilizagdo popu-
lar, transformar a Camara Municipal — um espago "piblico”, que costu-
mava ter vida prépria, quase despercebido e ignorado pela populagdo —
num lugar de encontro ou embate dos "representantes do povo" com 0s
problemas e anseios da populagdo.

Defrontados com essas demandas por justiga social — diante
dos olhos do publico local — os vereadores ndo podiam mais se esconder
atrés da 16gica de uma suposta racionalidade técnica. O discurso favordvel
a justiga social, comum a todos os vereadores, foi com isso submetido a
uma prova concreta de seriedade.

A mobilizag@o e a participag@io popular em geral, seja por meio
de um orgamento municipal, seja por meio de conselhos populares ou por
pressdo direta em cima dos vereadores, parecem, portanto, estratégias ade-
quadas para introduzir os valores sociais no processo politico.

Por outro lado, as experiéncias de Santos mostram também as
limitagdes desta estratégia. Primeiro, a mobilizagdo popular n#o € de igual
eficdcia em todos os tipos de politicas piblicas. No caso das ZEIS existe
um potencial mobilizador muito grande. Por um lado, h4 interesses es-
pecificos de grupos sociais claramente definidos (os habitantes destas
areas irregulares e freqilientemente invadidas), e, por outro lado, hd inter-
esses tradicionalmente poderosos e contrdrios aos interesses destes grupos
marginalizados, como os setores imobilidrios e as empresas da construgio
civil. A mesma situagdo conflitante ndo existe, por exemplo, no caso da re-
ciclagem do lixo, ou na protecdo de uma 4rea ecolégica, onde dificilmente
se consegue mobilizar a populagdo, porque ela ndo se sente diretamente
atingida por essas medidas.

A mobilizagdo popular, portanto, parece prometer mais &xito
em situagSes excepcionais, quando se decidem as grandes questdes
politicas. Porém, no dia-a-dia, nas decisdes quotidianas, e em questdes me-
nos polémicas, ela tem limitagdes. Isto vale até mesmo para a participagio
nos conselhos populares ou no orgamento participativo, que também pare-
cem atrair mais as pessoas, nos casos de discussdes de questSes aparente-
mente mais importantes ou polémicas.

No caso de Curitiba, a mobilizagdo popular néo se refere ao
processo de decisdo politica. Pois o planejamento e a decisio referente
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as politicas piblicas ficam na exclusiva competéncia da administraggo.
A mobilizagio e a participagdo popular entram apenas na fase da imple-
mentacdo dos projetos. Essa estratégia tem em vista a participagdo
contfnua da populagfio no dia-a-dia nos projetos da Prefeitura, mas ndo
no processo polftico. De maior importincia para o éxito de Curitiba pa-
rece-me a capacidade do governo de criar uma identidade local, que faz,
com que boa parte da populagdo se sinta parte de uma cidade privilegia-
da. Cria-se com isso uma disposi¢@o da populagdo a participar na manu-
tengdo deste lugar, sem, ao mesmo tempo, questionar as questdes mais
profundas sobre justica social etc.

O participante, o cidaddo, fica, porém, passivo. Ele ndo se en-
volve, ou ndo precisa envolver-se nas politicas locais, uma vez que o go-
verno tem a reputagio de ser competente e eficiente. O estimulo financeiro
e material, por exemplo no caso do programa de “"compra de lixo" (onde a
populagd@o coleta o lixo nas favelas em troca de comida ou vales trans-
porte), ou no "lixo que ndo € lixo" (onde se troca lixo recicldvel por brin-
quedos, entradas para shows, etc.) garante a participacao especialmente da
populacdo mais carente nesses programas. Enquanto os criticos alegam
que, com isso, ndo se consegue conscientizar a populagfo, os defensores
afirmam, que com o tempo, a populagio se conscientiza, vendo o bairro
limpo e a qualidade de vida melhorar.

Mas também no caso de Curitiba, o governo segue uma estra-
tégia de reaproximacio do piiblico com o privado. Tenta-se criar a sen-
sacdo de que a cidade ndo € um "mero" espago ptblico, que ndo tem
nada a ver com o cidaddo comum, com o qual vocé ndo precisa se pre-
ocupar, porque ndo € seu. Mas sim, de que se deve tratar a cidade como
se fosse a prépria cidade (um lugar privado). O objetivo € transmitir a
idéia de que quando vocé suja a cidade ou o bairro, vocé também suja a
sua cidade e o seu bairro, o lugar onde vocé mora e vive. Criando assim
uma identidade local, cria-se também uma certa pressdo moral e ética
para o cuidado com a cidade.

Podemos constatar, que ambos governos ndo tem confianga na
forga de um discurso exclusivamente racional e objetivo. Consciente da
necessidade da emocionalizagdo da populagdo para a realizagdo de mu-
dangas significativas, ambos governos servem-se deste recurso, embora de
forma diferente. Enquanto Curitiba aposta primordialmente na politica de
criagdo de identidade local, aposta-se em Santos na politizagdo da injusti¢a
social. Ndo obstante, em ambos 0s casos essa emocionaliza¢do acarreta
riscos para a politica local.

No caso da democracia popular e participativa de Santos, a
politizagdo da aglo politico-administrativa corre o risco de tornar-se um
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mero "populismo plebiscitdrio”,”” em que alguns grupos politicos — ge-
ralmente aqueles que ap6iam o governo local — dominam o processo
politico e o restante fica excluido do mesmo; uma queixa que, pelo me-
nos no inicio do governo, se ouviu em Santos. E preciso estar garantido,
portanto, que esse processo se desenvolva de forma aberta e transparente
e que ele englobe toda a comunidade. Caso contrdrio, surge mesmo a
possibilidade de essa democracia popular tornar-se um mero "instrumen-
to de legitimagdo do poder".’8

Por conseguinte, o fortalecimento da sociedade civil, nas suas
diversas expressdes (tanto a sociedade organizada, como a n@o-
organizada), e o seu envolvimento nesse processo de emocionalizagdo e
politizagdo sdo pegas fundamentais para o &xito, especialmente para o &xi-
to duradouro, deste modelo democriético.

No caso de Curitiba, existe o risco que a pressdo moral e ética —
que estd ligada a essa politica de cria¢@o de identidade local — dirija-se con-
tra grupos especificos, que por outros motivos, por exemplo por falta de
educagdo, ou devido as més condigdes de vida, ndo querem ou nio podem
assumir as mesmas representagdes ideolégicas. Corre-se o risco de precon-
ceitos contra esses grupos serem reforcados — tanto dentro da cidade como
também contra grupos de outras regides do Brasil, especialmente o Nor-
deste) — preconceitos que, alids, ouvi freqlientemente nas entrevistas reali-
zadas em Curitiba. Outro risco que essa estratégia acarreta é a tendéncia ao
autoritarismo. Especialmente em Curitiba, boa parte das politicas foram
pensadas e desenvolvidas, ou pelo préprio prefeito, ou pelo Instituto de Pes-
quisa e de planejamento Urbano (IPPUC), sem muitas possibilidades de in-
fluenciar no planejamento, por parte da sociedade civil. Mesmo na imple-
mentagdo dos programas ndo existe muita margem para a participago ou
para influenciar nos detalhes, para adaptar o programa as peculiaridades de
cada bairro ou de cada comunidade. No caso do programa do "lixo que ndo é
lixo" por exemplo, ou as associa¢des de moradores aceitam as condi¢Ges
prescritas pelas autoridades, ou elas ndo participam dos programas.

Aparentemente, ambas gestdes dependem fortemente de seus
prefeitos, que conduziram as transformagdes nas duas cidades. A institu-
cionalizagdo das conquistas se deu ainda de forma precédria. Sobressai que,
em Curitiba, encontramos forte e consolidadas institui¢des e procedimen-
tos na esfera estatal, que garantiram a continuidade do planejamento urba-
no desde o final dos anos sessenta. Em contraposicdo, as institui¢des e pro-

77 Schwartzmann, op. cit.., p.15.
78 Ibid..
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cedimentos que devem garantir a ingeréncia da sociedade civil, sio fracas
-e voldteis. A interferéncia da sociedade civil — pelo menos através de ins-
tituicdes formais — é portanto bastante restrita.

Em Santos observa-se o contrdrio. Témos uma variedade de ins-
tituices e procedimentos que garantem a ingeréncia da sociedade civil
(uns mais, outros menos formalizados), ao passo que as estruturas e os
procedimentos administrativos sdo ainda rudimentares. Prefere-se a coor-
denagdo informal (reuniges permanentes) a procedimentos administrativos
fixos (como por exemplo avaliagdo de impactos ambientais).

No caso da mobilizagdo popular evidencia-se como o éxito de
governos municipais depende fortemente da disposic¢do, da capacidade e do
carisma dos lideres politicos. Isto mostrou-se no caso de Santos, onde o novo
prefeito, pelo menos inicialmente, ndo conseguiu da mesma forma usar este
recurso. Por isso hd a necessidade — especialmente num pafs como o Brasil,
onde costuma haver grandes oscilagdes e mudangas politicas abruptas — de
uma institucionalizacdo da participag&o popular, para que a ingeréncia da po-
pulagdo possa se tornar duradoura e independente de trocas de governo. No
caso de a participag@o estar institucionalizada e aceita pelas entidades da so-
ciedade civil, um novo governo local dificilmente vai poder impor uma revi-
ravolta total, sendo que a prépria comunidade local, através de suas organi-
zagdes, lutaria para a manutengio dos procedimentos participativos.

Por outro lado, melhores instituigdes ndo resolvem todos os pro-
blemas. Os dois estudos de casos mostram, que reformas profundas, par-
ticularmente em sociedades em transi¢io, dependem de uma emocionali-
zagdo do processo politico. Ndo trata-se com isso, de rejeitar a dominagéo
racional-legal (segundo Max Weber), mas sim, de valorizar o elemento do
carisma e da emog¢ao como enriquecedores para um regime racional-legal,
e, mais ainda, para um regime em transi¢io, caminhando para uma socie-
dade moderna e democrética, ou buscando a "sua modernidade” e o "seu
modelo especifico de democracia”. E preciso resgatar o potencial renova-
dor da sociedade civil, dos movimentos sociais (sindicatos, comunidade
eclesiais de base, associagOes por moradia, associagGes ambientais, etc...),
que por vezes ndo sao muito bem organizados, mas que geralmente sdo
bem ativos, e que poderiam desempenhar papel fundamental na vida
publica brasileira. Para que essa mobilizagdo ndo vire uma simples ficgao,
mas se torne uma coisa real e eficaz, o papel crucial do Estado em garantir
a transformagfo das demandas sociais em agdo politica, € dos protestos
morais em reformas concretas ndo pode ser desconsiderado.

Uma mera estabilizagdo do atual sistema institucional-legal, o que
geralmente estd sendo exigido e proposto pelos cientistas politicos, correria
o risco de simplesmente levar & consolidagdo do sistema atualmente vigente,
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com a sua atual e injusta distribui¢do de poder. A simples imitagdo de siste-
mas institucional-legais do Estados modernos ocidentais, igualmente ndo
daria conta das peculiaridades e do dinamismo da sociedade brasileira.

S6 a politizagdo, moralizagio e emocionalizagfo da politica e da
agdo politica, ou seja, a reaproximagéo do ptblico e do privado, poderia, a
meu ver, levar a mudangas mais profunda e deve, portanto, anteceder a
uma maior institucionalizag@o dos processos politico-administrativos.

CONCLUSAO

Voltando a discusso anterior sobre "o dilema brasileiro”, os ca-
sos de Santos e de Curitiba podem nos levar 2 seguinte conclusdo. As difi-
culdades da recém-constituida democracia brasileira dificilmente se resol-
vem mediante uma mera implementagdo de uma rede de instituigdes
estdveis, "domesticando” a sociedade civil imprevisfvel. Evidentemente as
institui¢Ges dos Estados modernos ocidenais ndo se ddo muito bem com os
valores relacionais e familiares, dominantes na sociedade brasileira. Pa-
rece que a introdugdo das institui¢cdes, sempre mais sofisticadas, ndo sa-
bem resistir 4 fantasia da for¢a dos valores sociais da sociedade brasileira.

Porém, também n&o pode ser satisfatério simplesmente aceitar
os efeitos colaterais nocivos deste sistema de valores e capitular diante das
injustigas que ele produz. Em meu entender, s6 estratégias que levam em
considerag@o aqueles valores, que levaram a sociedade brasileira a esse
"dilema", podem, por sua vez, indicar um caminho para sair dele. Entendo
que as tentativas dos dois municipios analisados — de transformar proble-
mas ptiblicos ou a injustiga social em problemas e preocupagdes privados
— apontam na direg8o certa. A criagfo de institui¢es n3o dispensa as lu-
tas sociais, as quais tem necessariamente que anteceder o processo de ins-
titucionalizagdo.

Nao posso, no entanto, ignorar as dificuldade, que esse em-
preendimento acarreta. Ao passo que institui¢des dificilmente conseguem
"mudar a realidade", elas se mostram um tanto mais eficientes em impedir
mudangas, sendo que as pessoas beneficiadas pelas institui¢des lutaréo en-
faticamente pela manuteng&o de seus privilégios.

Especialmente no nfvel nacional, o debate em torno da reforma
constitucional mostra isto claramente; por isso também a importincia das
experiéncias municipais. No nivel local tais mudangas podem ser imple-
mentadas de maneira bem mais fécil e efetiva do que no nivel nacional.
Ambos os projetos politicos mostram-nos o grande potencial renovador e
reformador que o nivel local acarreta. Isto vale tanto para a resolug@o dos
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problemas locais, como também no que diz respeito a uma possfvel contri-
buigdo para a questfio nacional. A tradi¢do centralizadora do pafs se exte-
rioriza tanto no que se refere a relagdo de poderes entre municipios, esta-
dos e a Unido, como, da mesma maneira, no tocante a concentragdo do
poder nas m#os de uma elite politica dominante, seja no nivel do mu-
nicipio, das regides e dos estados, seja no nivel nacional. A "recuperagio
do controle por parte do cidaddo"” passa necessariamente pelos mu-
nicipios, pela descentralizag@o de poder e de agdo estatal, pela desburocra-
tizagdo e pela participagdo da sociedade civil na gestdo da coisa publica. O
processo de cria¢do de cidadania nZo pode ser instituido por decreto presi-
dencial. Ele deve partir dos municfpios, das empresas, dos sindicatos e da
familia, do lugar onde as pessoas moram, trabalham, lutam por seus direi-
tos e se relacionam com seu meio.

Ambas experiéncias municipais nos trazem valiosas contri-
buigdes nesta dire¢do, sem que uma ou outra possa nos servir como pana-
céia. Devido a distintas convicgGes polftico-ideoldgicas, valores e tra-
digoes locais diferentes, problemas locais e ambientes politicos
especificos, as respostas das gestdes diferem substancialmente. Apesar
dessas diferencas na gestfo e apesar de certas inconsisténcias entre as pre-
tensdes tedricas e as realizagGes prdticas, as experiéncias nfo deixam de
ser esperangosas contribuigdes para a "vitalizagdo" da democracia brasilei-
ra, assim como da gestdo local. No final das contas, como podemos espe-
rar que o "habitante” ou eleitor se comporte como cidaddo, se ele ndo
dispde de oportunidades para exercer a sua cidadania?

Contudo, as experiéncias de Santos e Curitiba evidenciam a in-
suficiéncia de um reducionismo institucionalista e a importincia central
que deve ser atribuida as particularidades culturais, ao refletir sobre
possiveis caminhos que os municipios e essa nova democracia em geral
deve tomar. Por isso, concordo com Alain Touraine quando ele adverte
(referindo-se ao caso latino-americano em geral): "O erro seria acreditar
que a situagdo atual corresponde apenas a uma doenga infantil do desen-
volvimento, e que chegard o dia em que a integrag@o substituird a desarti-
culagdo e os conflitos sociais serdo inteiramente expressos e resolvidos por
mecanismos institucionais".3
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79 Dowbor, Ladislau. O que é poder local. Sao Paulo, Brasiliense, 1994, p. 9.
80 Touraine, op. cit.., p. 337.
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CRISE DO ESTADO E ESTILOS
DE GESTAO MUNICIPAL

KILAUS FREY

Discute-se o papel da dimensfo emotiva (em contraste com a ra-
cional) no processo de participagfo politica, com base no exame de dois
estilos de administragdo municipal (Santos e Curitiba) e tendo como pano
de fundo a crise do Estado. Argumenta-se que a dimens&o cultural é tdo
importante quanto a institucional em processos democréticos de reforma.
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STATE CRISIS AND STYLES
OF MUNICIPAL GESTION

The role of the emotive (as against rational) dimension in the
political participation process is discussed with regard to two styles of
municipal management (Santos and Curitiba). It is argued that the cultu-

ral dimension is as important as the institutional one in democratic re-
form processes.





