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Resumo

O artigo busca lancar algumas andlises e indagacoes sobre o alcance historico
de processos participativos engendrados na Espanha e no Brasil. Evidentemente,
ambos os processos se desenrolaram em contextos historicos, sociais, econdmicos
e politicos distintos, mas, mesmo assim, guardam algumas aproximacoes as quais
pretendemos dar destaque no presente artigo. Quanto ao desmantelamento do
Estado de bem-estar social, apresentamos ainda que, no caso da Espanha, provo-
cou reflexos no modus operandi do processo de formulacao e implementacao de
politicas publicas. Ocorreu, em outras palavras, uma descentralizacao de seu ar-
ranjo decisorio formulador de politicas publicas, que passou a contar com a par-
ticipacdo de atores sociais no denominado municipio relacional (BECERRA,
2011). No caso do Brasil, o periodo ditatorial (1964-1985), o rapido crescimento
urbano e a geracdo de periferias precarias nas principais cidades, a distensao e a
Constituinte (1986-1988) geraram as forcas de pressao suficientes para que, pau-
latinamente, se incorporasse o arranjo participativo no processo decisorio.

Palavras-chave: Democracia participativa; Politicas publicas; Brasil e Espanha.
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Para Becerra (2011, p. 26, traducéo nossa), “poderiamos afirmar que a opcao
pelo espirito eficientista nos coloca um cenario dominado pela logica da demo-
cracia representativa, enquanto ideiais de uma democracia participativa”*.

A democracia representativa poderia ser interpretada como um mecanismo
de legitimacdo que permitiria selecionar aquelas elites de governantes que, a
partir de sua efetivacdo em um processo eleitoral, assumiriam as responsabili-
dades de governo. Ao contrario, o conceito de democracia participativa supoe
que a inclusdo dos cidadaos nas tarefas de governo nao pode ser apenas eleti-
va (limitada a eleicao dos representantes), mas também canalizada rotineira-
mente nas decisdes governamentais.

Entretanto, segundo Becerra (2011, p. 16, traduc@o nossa), o fortalecimen-
to do modelo democratico representativo ou participativo se relaciona com

[...] a tradicdo de cada nacdo, mas também da conjuntura do momento histo-
rico donde nos encontramos; ou seja, 0s municipios britanicos ou os munici-
pios franceses se caracterizam por outorgar a cada um de seus espiritos um

, kk

peso do tempo dentro de cada pais™.

Essa observacao é importante, ja que nos permite notar como tém evoluido
os governos locais e como, em paralelo, estdo redefinindo as visdes sobre o
que é e como funciona a democracia nos municipios.

No entanto, para compreendermos em mais profundidade como a demo-
cracia vem se transformando ao longo dos anos, principalmente durante as
décadas de 1980 e 1990 nos municipios catalaes, temos de utilizar o conceito
de bem-estar social e seu posterior desmantelamento, a partir da politica
“thatcherista™, originando pressdes que impulsionaram o redimensionamen-
to das praticas democraticas nos municipios espanhois.

* Do original: “[...] podriamos afirmar que el habermos decantado por el espiritu eficientista nos coloca en un
escenario dominado pela logica de la democracia representativa, mientras a los ideales de la democracia
participativa”.

#* Do original: “[...] la tradicion de cada nacion, pero también de la conyuntura y del momento historico

donde nos encontremos; es decir, los ayuntamientos britanicos o los ayuntamientos franceses se caracteri-
zan por otorgar a cada uno de sus espiritus un peso del tiempo dentre de cada pais”.

1 Becerra (2011) faz referéncia a Margaret Hilda Thatcher, baronesa Thatcher (nascida em Lincolnshire, na
Inglaterra, em 13 de outubro de 1925), primeira-ministra britanica de 1979 a 1990. Ao liderar o governo
do Reino Unido, Thatcher impos uma politica de reversdo do que via como o declinio nacional de seu pais.
Suas politicas economicas foram centradas na desregulamentacio do setor financeiro, na flexibilizacdo do
mercado de trabalho e na privatizacéo das empresas estatais.

11



Revista de Economia Mackenzie, v. 11, n. 1, Sdo Paulo, SP  JAN./ABR. 2013 @ p. 75-110 ®
ISSN 1678-2002 (impresso) ® ISSN 1808-2785 (on-line)

O termo bem-estar é utilizado para nos referirmos a uma combinacao de
elementos econdmicos, tecnolégicos, produtivos e politicos que, uma vez so-
mados e oportunamente combinados, geraram uma situacao de crescimento
econdmico e estabilidade social sem precedentes. Nesse arranjo, também de-
nominado de Estado-providéncia, o Estado assume o papel de agente da pro-
mocdo (protetor e defensor) social e organizador da economia em parceria
com sindicatos e empresas privadas. Os Estados de bem-estar social se desen-
volveram principalmente na Europa, onde seus principios foram defendidos
pela social-democracia, e foram implementados com maior intensidade nos
Estados escandinavos (ou paises nordicos), tais como Suécia, Dinamarca, No-
ruega e Finlandia, sob a orientacdo do economista e sociélogo sueco Karl
Gunnar Myrdal (SCHUMPETER, 1908).

Como pano de fundo desse crescimento e dessa estabilidade social espa-
nhola, que foram chancelados pelo Estado de bem-estar em meados da década
de 1970, tivemos um pacto entre governantes e governados, segundo o qual
0s primeiros se comprometiam a oferecer um volume crescente de servicos em
troca de que os segundos limitassem sua participacao politica somente ao mo-
mento do voto. Dito de outra forma, tratava-se de uma permuta de eficiéncia
por passividade politica, que foi a justa medida do modelo de democracia
elitista e representativa na Espanha poés-redemocratizacao a partir de meados
da década de 1970. Nesses termos, o Estado de bem-estar veio acompanhado
por dinamicas democraticas caracterizadas tanto por uma condicao de depres-
sdo do possivel dinamismo da sociedade civil, quanto por uma potencializa-
¢do da acumulacio de responsabilidades ptblicas nas maos de elites politicas
e burocraticas. O resultado desse processo foi a aparicao de uma democracia
instrumental, uma democracia util para eleger lideres dentre as elites gover-
nantes, mas longe do debate sobre aquilo que estas fazem ou deixam de fazer
no governo. Nesse arranjo democratico, a participacao da sociedade civil se vé
seriamente limitada, ja que seu papel fica absorvido pelo setor publico.

Este modelo, do Estado que ocupa todo o espaco politico e administrativo,
encontra sua manifestacao mais clara no ambito municipal, ja que a arquitetu-
ra institucional que da forma ao Estado de bem-estar nos municipios tem as-
sumido um papel eminentemente executor, pois “os municipios — enquanto
parte do Estado — acamparam atividades administrativas e marginalizaram o
potencial participativo da cidadania a um segundo plano” (BECERRA, 2011,
p. 17, traducdo nossa).” Essa € a situacdo que mais caracteriza 0 municipalis-

* Do original: “los ayuntamientos — en tanto que parte del Estado — acaparan actividades administrativas y
marginan el potencial participativo de la ciudadania a un segundo plano”.
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mo cataldo dos anos 1980, uma época em que se construiu o Estado de bem-
-estar, pois foi nesse periodo que os municipios democraticos se impuseram a
necessidade de superar o déficit e o raquitismo herdado dos anos franquistas’.
Em consequéncia desse raquitismo, floresceram administracoes locais centra-
das em tarefas de construcdo dos principais equipamentos, infraestruturas e
servicos municipais. Essas caracteristicas foram determinantes para a sedi-
mentacdo de uma logica eficientista, ja que o importante era reconstruir os
municipios, pois haviam sofrido um desmonte durante os anos franquistas.
Nzo é estranho, portanto, que o espirito democratico fique limitado ao exerci-
cio periddico do voto, pois as associacdes da sociedade civil passam de um
papel reivindicativo — central nos primordios de uma democracia municipal
— a uma situacdo de desativacdo e, inclusive, domesticacdo. Durante a transi-
¢do democratica, as associacoes possuiam um papel muito dinamico, repre-
sentando o espaco onde a populacdo manifestava suas inquietudes e suas de-
mandas acumuladas. Nesse periodo, as associacdes se converteram em refagio
de ativistas e de pessoas comprometidas com a transformacao da comunidade.
As associacoes da sociedade civil, em definitivo, representavam um panorama
marcado por altos niveis de atividade e participacao politica dos cidadaos.

A desarticulacido e a domesticacdo dessas associacdes estdo relacionadas
com as praticas das proprias prefeituras municipais, as quais esvaziavam as
associacoes tanto de conteudo (a administracdo municipal assumia as reivin-
dicacoes e suas propostas) como de lideres (os quais passaram a formar qua-
dros de equipes municipais).

Também ha a compreensao de que as associacdes estavam em outro mo-
mento de maturidade, pois ndo necessitavam mais fazer ouvir suas queixas e
reivindicacdes para estabelecer novas relacdes de colaboracdo com os poderes
publicos. Assim, as novas relacoes com o poder publico ndo se baseavam
mais no confronto de opinides e na exigéncia de responsabilidades, mas na
coproducao de servicos e das subvencodes. O resultado disso é uma nova de-
sativacdo do tradicional potencial participativo das associacdes catalas, as
quais se converteram em um tipo de pseudoadministracio (BECERRA, 2011).

Portanto, o dominio da logica eficienticista de uma visdo estritamente re-
presentativa e institucional da democracia impregna nas dinamicas municipais
que se produzem no marco da construcéo do Estado de bem-estar espanhol.

2 Franquismo foi um regime politico aplicado na Espanha entre 1939 e 1975, durante a ditadura do general
Francisco Franco (falecido em 1975). Ap6s a sua morte, o regime foi sucedido na chefia do Estado espanhol
pelo atual rei Juan Carlos I, que instaurou uma monarquia constitucional e conduziu um longo processo de
redemocratizacéo do pais.
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Entretanto, os anos 1980 trardo outro impacto para o Estado de bem-estar,
o “thatcherismo”. A politica conservadora da primeira-ministra britanica se
orientava para o desmonte do Estado de bem-estar e, com esse objetivo, con-
centrava seus esforcos em dois ambitos: 1. na destruicdo dos sindicatos, seus
principais defensores; 2. na destruicio dos governos locais, seus principais
executores. E desse contexto que surge a orientacio que as prefeituras muni-
cipais espanholas nao deviam dedicar-se a provisao de bens e servicos, mas
sim habilitar, coordenar, contratar ou capacitar outros para que realizassem
essas atividades (RIDLEY, 1988; STOKER, 1988).

Becerra (2011) classifica essa nova administracdo municipal como relacio-
nal, ou seja, uma nova forma de administrar que nao deveria ser obcecada em
ser administrativamente eficiente, ja que sdo outros atores que se responsabi-
lizariam pela execucdo de boa parte dos servicos municipais. Entretanto, o
municipio relacional abre possibilidades para a sociedade e suas organizacdes.
Estas podem despertar do longo estado de hibernacdo a que foram submeti-
das pelo Estado de bem-estar e reencontrar um novo espaco de participacio
na gestao dos servicos municipais. Em outras palavras, o municipio relacional
abre as portas para uma ampla constelacao de atores e, por consequéncia,
possibilita a sua incorporagao na gestao dos servicos municipais. O que nao
esta claro é se essa participacdo de carater funcional chega ao ambito da toma-
da de decisdes. De qualquer forma, existe um consenso de que algo transfor-
mador estd ocorrendo nos governos locais, a passagem da democracia repre-
sentativa para a uma nova forma de democracia participativa.

O ataque “thatcherista” ao governo local, para além de seus éxitos e seus
fracassos, teve a capacidade de colocar em xeque o fervor técnico e administra-
tivo das ultimas décadas, anos 1980 e 1990. Nesse periodo, ocorreu um pro-
cesso de politizacdo dos municipios, ou seja, o aprofundamento de uma ver-
tente repleta de instrumentos variados de inovacao democratica participativa.

E necessario, antes de continuarmos nossas reflexdes, buscarmos defini-
¢des conceituais de participacdo. Para Gyford (1991), nio existe um tnico
tipo de participacao, mas sim escalas de participacdo. Em um nivel mais bai-
X0, estdo os instrumentos participativos que so objetivam oferecer informa-
¢des, com intencoes manipuladoras, a um cidadao eminentemente passivo.
Intermediariamente, estd o tipo que conta com mecanismos que pretendem
dar voz aos cidadaos e as suas organizacdes, mas somente para saber o que
opinam sem compromisso de implementacao. No nivel mais alto de participa-
¢do, o mais potente, esta aquele que permite trasladar o poder e, portanto, a
capacidade para tomar decisdes para a sociedade civil.
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No municipio de bem-estar, onde é predominante a logica representativa, a
participacdo direta do cidadao no processo decisério nao consegue ir além dos
primeiros dois passos ou niveis, ou seja, ndo rompe com o direito a ser infor-
mado e ser ouvido. Gyford (1991) reforca que o pacto de bem-estar superva-
loriza a passividade dos cidadaos, uma vez que estes necessitam estar apenas
informados da oferta de servicos municipais. Na atualidade, o direito a ser
informado ja foi superado, especialmente quando a politizacdo do ambito local
desperta fortes questionamentos nao somente sobre como se fazem as coisas
(perspectiva tecnocratica), mas também sobre que coisas se hao de fazer (pers-
pectiva politica). Esta em curso a sedimentacao de uma perspectiva que defen-
de um aprofundamento democratico participativo, em que o préprio cidadao
exerca a capacidade para tomar decisoes, e que critica os rituais baseados ape-
nas na atencao dada as demandas sem o compromisso de implementa-las.

Gyford (1991) aponta que os governantes aumentariam o seu aporte de
legitimidade politica e melhorariam a qualidade de suas decisoes, se estas
fossem tomadas apds a consulta de multiplas vozes e opinides, nao somente
porque seriam incorporados mais pontos de vista, mas porque o préprio con-
senso rebaixaria as resisténcias e aumentaria as possibilidades de éxito da de-
cisao a ser tomada.

Segundo Brugué e Gallego (2001, p. 25, traducdo nossa), “Ou seja, a par-
ticipacdo tem com objetivo direto escutar os cidadaos, mesmo que indireta-
mente sirva também para outra, talvez inclusive mais importante: gerar o ca-
pital social que ha de garantir o bom funcionamento de nossa sociedade”™.

Desde que Putman (1993) popularizou o conceito de capital social, enten-
dido como um conjunto de caracteristicas intangiveis de uma comunidade
(densidade associativa, niveis de confianca interna etc.), tteis para explicar
seu rendimento institucional, economico e social, o questionamento tem sido
precisamente como fomentar esse capital social. Nao existem respostas claras
a respeito, mas a propria participacio cidada parece ser um fator-chave no
desenvolvimento das comunidades. O capital social, portanto, faz referéncia a
uma cidadania que adquire maturidade democratica e dinamismo socioeco-
nomico por meio da propria participacao nos assuntos coletivos.

Os suspeitos dessa dita participacao sdo cidadaos mais ativos, mais exigen-
tes e suas relacdes com as instancias politico-administrativas. Inglegart (1991)
apresenta a apari¢ao de uma cidadania mais preparada e sofisticada. Somado
a esse cendrio, nos municipios espanhéis, os governantes também estao mais

Do original: “Es decir, la participacion tiene como objetivo directo escuchar a los ciudadanos, aunque inde-
rectamente sirve también para otra cosa, quizas incluso mas importante: generar el capital social que ha de
garantizar el buen funcionamiento de nuestra sociedad”.
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dispostos a ativar suas relacoes com os governados nas mais diferentes dimen-
soes econdmicas, politicas e administrativas.

Os cidadaos estdo fartos de serem tratados como usuarios passivos que
recebem servicos e, como consequéncia, querem ser vistos como clientes e
como consumidores que exigem da administracdo aquilo que querem e em
quais condicdes.

De acordo com Gyford (1991, p. 27, traducido nossa):

Finalmente, os cidadéos ja ndo se conformariam com apenas emitir um voto,
a cada periodo eleitoral, mas queriam assumir sua condicdo de cidaddos
com opinides que se querem expressar e projetar no dia a dia das atuacdes
publicas (@mbito publico). Portanto, existe um novo processo participativo
em que o individuo possui vontade e capacidade para fortalecer suas rela-
¢Oes com as instancias politico-administrativas que irdo canalizar as deman-
das e as opini6es de uma cidadania mais exigente e sensivel.*

Esse processo de ativacdo das participacoes individuais dos cidadaos e as
pressoes produzidas geraram um tipo de participacdo democratica em que o
cidadao se vé no direito de tomar parte do processo decisério. A participacao
democratica, para Fox e Miller (1995), deve superar as fazes de monologo
(tipologia que segue os ritos de um discurso dominante de uma elite que trans-
mite mensagens a uma cidadania apatica e sem capacidade para emitir opini-
des proprias). Deve também superar a fase demagogica (palabreria) (tipologia
em que os atores sociais se manifestam, mas nao ha um processo instituciona-
lizado capaz de canalizar as demandas para a obtencao de um resultado con-
creto). Por fim, o nivel ideal de didlogo é aquele instituido a partir de conflitos
bem definidos com a presenca de cidadaos bem informados e interessados nos
assuntos objeto do debate. O dialogo focaliza a atencao dos participantes em
uma gama limitada de temas, clarifica as suas posicoes a respeito e, por meio
de escutas e debates, permite chegar a conclusoes e resultados operativos.

A participacao nos municipios espanhois aparece ofuscada pela introducao
de um conjunto de instrumentos demasiadamente formalistas, como os pro-
prios regulamentos de participacao cidada, os conselhos consultivos e os pla-
Nnos estratégicos.

* Do original: “Finalmente, los ciudadanos ya no se conformarian con emitir un voto, cada equis afio, sino que
querrian asumir su condicion de ciudadanos con opiniones que se quieren expresar y proyectar en el dia a
dia de las actuaciones publicas (ambito politico). Por tanto, existe un nuevo proceso participativo en que el
individuo posui voluntad y capacidad para fortalecer sus relaciones con las instancias politico-administrati-
vas que han de canalizar las demandas y las opiniones de una ciudadania més exigente y sensibilizada”.
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As primeiras experiéncias espanholas possuiam uma forte tendéncia ao
monologo. Entretanto, foram criadas acoes para impulsionar espacos partici-
pativos fortemente dominados pelos discursos e pela agenda dos atores poli-
ticos que os haviam criado. Em uma segunda etapa, apareceu um conjunto de
novos instrumentos vinculados ao discurso da inovacdo democratica.

Para Becerra (2011, p. 31, traducdo nossa), trata-se de “os nucleos de in-
tervencdo participativa, os conselhos cidadaos, os planos comunitarios, os
pressupostos participativos, etc. Se trata de um conjunto de ferramentas des-
tinadas a transferir um poder efetivo aos cidaddos”™ .

O desenvolvimento da participacao e da democracia local reclama para si
uma forte sintonia entre as justificativas (os “porqués”), os protagonistas (os
que estdo envolvidos) e os instrumentos (como a participacdo € estruturada).
Becerra (2011) sintetiza, no Quadro 1, as formas participativas existentes nos
municipios espanhdis.

Quadro 1
Tipologia de férmulas participativas

No diagnéstico.

Nas decisdes.

Base associativa Base mista Base pessoal
Setorial Territorial Intensiva Intensiva
Féruns e mesas  Planos Planos Féruns Assembleias,
setoriais. estratégicos, estratégicos, tematicos, audiéncias,
processos processos circulos de teledemocracia.
participativos participativos estudo,
tematicos tematicos conferéncias
(agenda (agenda de consenso.
21, planos 21, planos
educativos de educativos de
cidade etc). cidade etc.).
Conselhos, Conselhos Conselhos Propostas Referendos,
comissdes municipais territoriais participativas, consultas
e propostas de bairro ou mistos, jurados  jurados populares,
setoriais. distrito, planos Cidad&os cidadaos, teledemocracia.
integrais. Mistos painéis de
9 cidadéos,
s esquisas
Sl IIECE geligerativas
de servigos. ’
(continua)

*

Do original: “Los nucleos de intervencion participativa, los consejos ciudadanos, los planes comunitarios,

los presupuestos participativos, etc. Se trata de un conjunto de herramientas destinadas a trasladar un po-
der efectivo a los ciudadanos”.
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Quadro 1

Tipologia de férmulas participativas (concluséo)

Base associativa Base mista Base pessoal
Setorial Territorial Intensiva Intensiva
Na gestéo. Gestao Gestdo Gestédo Gestdo com Coproducgéo
associativa associativa de comparativa voluntariado personalizada
de servicos. centros civicos. de conjunto. de servigos de servigos.
ou programas
municipais.

Fonte: Goma e Font (2001, p. 70, tradugao nossa).

As diferentes formulas de participacio que foram sistematizadas no Qua-
dro 1 apresentam trés bases distintas que apontam para o processo de atuacao
publica na canalizacao das demandas sociais. A primeira, denominada base
associativa, ocorre quando a participacdo é conduzida por meio da participacao
de grupos organizados de cidadaos. A segunda, base mista, ocorre de duas for-
mas: por meio da participacao de individuos que representam instituicdes/as-
sociacoes ou de individuos movidos por interesses particulares. A terceira base,
a pessoal, ocorre quando os cidaddos participam sem vinculo institucionaliza-
do, movidos pelo interesse em manifestar demandas pessoais.

No entanto, a participacao de base associativa pode dividir-se entre aquela
que corresponde a uma logica setorial e aquela que se articula territorialmente.
A de base pessoal, por sua vez, pode ser intensiva (quando exige de um grupo
de cidadaos uma forte dedicacdo no processo participativo) ou extensiva
(quando envolve um amplo ntmero de pessoas, mas nao exige uma participa-
¢do intensa delas).

Ja quanto ao segundo critério, a base mista, Becerra (2011) diferencia entre
a de participacao que se dirige ao diagnostico dos problemas e a formacéo da
agenda local; a que se ocupa de influenciar nas decisoes e na formulacao de
politicas e aquela que se concentra na gestao dos equipamentos e dos servicos.

Procuramos, nessas notas preliminares sobre a participacao nos munici-
pios espanhdis, apresentar o confronto entre o denominado modelo de muni-
cipio de bem-estar com o atual municipio relacional. Em contraste com as
diversas visdes sobre o municipalismo, destacamos, em primeiro lugar, sua
relacao com determinadas conjunturas histéricas e, em segundo lugar, suas
implicacoes sobre a democracia local.
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Passemos agora para a analise do contexto de introducdo de procedimen-
tos participativos no processo decisorio das realidades municipais brasileiras.

Partiremos, a principio, de uma discussao — ainda que panoramica — da
democracia e da estrutura social brasileira e, posteriormente, de uma analise
de tedricos a respeito da inevitabilidade da burocracia, como resultado da
crescente complexibilizacdo do processo decisério das democracias represen-
tativas. E, ainda, enfocarmos suas implicacoes em um novo arranjo democra-
tico participativo que se incorpora no discurso dos movimentos sociais a par-
tir da redemocratizacdo brasileira de meados da década de 1980.

2
DEMOCRACIA E PARTICIPACAO NO BRASIL

2.1 O preambulo democréatico: um mal-entendido?

Diferentemente da Espanha, a historia brasileira tem de ser analisada a
partir de sua condicao colonial e, também, das consequéncias do sistema co-
lonial para a estrutura social do pais, em suas dimensoes economicas, politicas
e sociais. No limite, a configuracao histérica e a expansao econdémica sao as-
sentadas numa estrutura social dada, portanto a dinamica dessas sociedades
— as coloniais, como no caso brasileiro — deve ser compreendida a luz de um
meétodo que valorize as relacdes entre o local e o global e, mais especificamen-
te, que apresente a formacao do modo de producao capitalista no Brasil. As
relacoes entre capital e trabalho sdo, sem duvida, elementos importantes na
visualizacao dos espacos geograficos. A contraposi¢do campo versus cidade, as
configuracdes entre as classes sociais e a predominancia do capital acarretarao
nao apenas a formacao das cidades brasileiras, mas também de suas regioes
metropolitanas.

Nzo caberia desprezar que a formacao social brasileira alicercou-se sobre o
seguinte tripé: monocultura voltada para a exportacdo, trabalho escravo e
grande propriedade de terra. Assim, durante cerca de 500 anos de nossa his-
toria, o pafs viveu quase quatro séculos sob essa estrutura social. A mudanca
estrutural de uma economia agraria exportadora, baseada no campo e escra-
vocrata para uma sociedade urbano-industrial e de trabalho livre e assalaria-
do, data da década de 1930. Dessa forma, viver em cidades e, mais ainda, em
metropoles no Brasil é relativamente recente, se comparado a histéria euro-
peia, por exemplo.
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Do descobrimento, em 1500, passando pela chegada da familia real (1808),
Independéncia (1822), libertacao dos escravos (1888), Proclamacao da Repu-
blica (1889) até o cabo da Primeira Reptblica (1930), o pais passara por int-
meras transformacoes sociais, politicas e economicas. Contudo, a década de
1930 sera um marco, seja do ponto de vista histérico ou do ponto de vista
intelectual. No campo da intelectualidade, serdo Gilberto Freyre, Caio Prado
Junior e Sérgio Buarque de Holanda os principais pensadores a se debrucar
sobre as transformacdes da sociedade brasileira. Sdo, portanto, autores classi-
cos que nos oferecem, ainda hoje, instrumental analitico que nos permite
desnudar a realidade do processo historico entdo em voga.

Uma base produtiva assentada na grande propriedade fundiaria, no traba-
lho escravo e nas fases econdmicas monocultoras gerou uma sociedade em
que as classes e os grupos sociais sdo extremamente desiguais. O Estado, no
Brasil, foi, praticamente, uma transferéncia dos aparatos burocraticos portu-
gueses, com sua ética patrimonialista (FAORO, 2008). A economia, em suas
diversas esferas, foi, quase sempre, negocios de poucos (os grandes proprieta-
rios), pois 0s escravos e, posteriormente, os trabalhadores livres e assalariados
pouco participaram como empreendedores. Em suma, depreende-se dos au-
tores trabalhados (PRADO JUNIOR, 2000; FAUSTO, 1997) que a sociedade
brasileira até o estabelecimento do trabalho livre e assalariado (com a aboli-
¢@o) foi incapaz de oferecer um ambiente propicio ao desenvolvimento das
caracteristicas dos agentes empreendedores. As relacoes entre o Estado e a
sociedade, bem como entre o Estado e a esfera economica, trazem, preponde-
rantemente, a acao do Estado como catalisador do progresso economico. As
conquistas burguesas — liberdade, igualdade e fraternidade — sdo, aqui, dife-
rentes dos modelos classicos de revolucoes burguesas (FERNANDES, 2006).

Na acepcédo de Prado Junior (2000, p. 20),

Se vamos a esséncia da nossa formagao, veremos que na realidade nos cons-
tituimos para fornecer agucar, tabaco, alguns outros géneros; mais tarde ouro
e diamantes; depois, algodao, e em seguida café, para o0 comércio europeu.
Nada mais que isto. E com tal objetivo, objetivo exterior, voltado para fora do
pais e sem atencdo a consideragées que ndo fossem o interesse daquele
comércio, que se organizarao a sociedade e a economia brasileiras. Tudo se
dispora naquele sentido: a estrutura, bem como as atividades do pais.

Assim, o sentido da colonizagio brasileira prestou-se ao papel de fornece-
dor de matéria-prima para a Europa. Sem exagero, os produtos tropicais con-

86



Nas trilhas da democracia: reflexdes comparativas entre a Espanha e o Brasil, Rodrigo Alberto Toledo,
Rodrigo Augusto Prando

tribuiram significativamente para a revolucdo burguesa europeia. O centro
decisério nao estd na colonia e sim na metrépole. O aparato burocratico por-
tugués é, aqui, introduzido de forma alienigena e moldara os padroes de rela-
cionamentos entre os grupos e as classes sociais. Sem, entretanto, perder de
vista que a economia e a sociedade serao orientadas para os interesses do co-
mércio metropolitano.

Se, em Prado Junior (2000), os aspectos econdmicos, portanto o carater
comercial de nossa formacio econdmica inicial, serdo ressaltados, sera Gilber-
to Freyre quem nos chamara a atencdo para os aspectos da vida social com
maior énfase. O complexo Casa grande & senzala, tao bem estudado por Freyre
(2001), apresentara o locus da sociabilidade na constituicao de uma sociedade
agraria, escravocrata e hibrida.

Ha, em Casa grande & senzala (FREYRE, 2001), a valorizacéo da coloniza-
¢do portuguesa, vitoriosa na construcao de uma civilizacao nos trépicos. A
miscibilidade, plasticidade e aclimatabilidade do portugués o predispuseram
a conquista de uma colonia com as dimensoes do Brasil. A auséncia de orgu-
lho de raga permitiu que a miscigenacéo entre o branco portugués se desse
com indios e negros, sem maiores problemas. Entretanto, o modelo de domi-
nacdo estabelecido garantia o poder masculino: a familia patriarcal. O domi-
nio masculino, nao raro, gerontocrata, permitiu ao homem, ao senhor, dono
do engenho, poder ilimitado. A legitimidade de seu poder deriva de seu patri-
monio (por isso, poder patrimonialista) e de sua condicao de patriarca (o
homem mais velho da familia). A forca do senhor, proprietario de terras, nao
conhece limites. Todos sdo submetidos ao seu mando, numa sociedade em
que o Estado inexiste ou é pouco presente. A for¢a da casa grande espraia-se
por toda a sociedade, sociedade que, no limite, terd feicoes autoritarias e vio-
lentas. Nos dizeres de Joaquim Nabuco (2000), a escravidao sera uma nodoa
que nos marcara para sempre, de forma indelével.

No que tange, ainda, a formacao social, Buarque de Holanda (1975) apre-
sentard os tipos humanos que colonizaram a América: os aventureiros e os
trabalhadores. No entender do autor, a colonizacao brasileira teve a predomi-
nancia do tipo humano aventureiro. Nesse caso, aproxima-se de Freyre, ao
destacar a plasticidade do povo portugués e a auséncia de um orgulho de
raca. Ha, no entanto, que se destacar que as caracteristicas do aventureiro:
ignora fronteiras, vive dos espacos ilimitados, dos projetos vastos, dos hori-
zontes distantes. O aventureiro, consequentemente, enaltece o ganho facil,
sem esforco, sua visao é de curto prazo. Obviamente, coaduna-se a essas éti-
cas comportamentais uma visao de cidade, a forma como portugués ira edifi-
car suas cidades.
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Segundo Buarque de Holanda (1975, p. 41):

nacional, essa data assume significado singular e incomparavel.

A primazia da vida rural, da fazenda, no dominio portugués se distinguira
do dominio espanhol. Este é um “ladrilhador”, planeja suas cidades, usa a
légica, a razao e os tracados retos para o plano urbano; aquele, ao contrario, é
um semeador, amoldando-se a natureza, sem preocupacao ou esforco racional

de ocupar o espaco. Para Buarque de Holanda (1975, p. 61):
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em feitorizar uma riqueza facil e quase ao alcance da méao.

E ainda:

(BUARQUE DE HOLANDA, 1975, p. 76).

O processo colonizador portugués privilegiou a fazenda em detrimento da
cidade, e esta, quando construida, nao o era de forma racional, planejada. O

Toda a estrutura de nossa sociedade colonial teve sua base fora dos meios
urbanos. E preciso considerar esse fato para se compreender exatamente as
condigBes que, por via direta e indireta, nos governam até muito depois de
proclamada nossa independéncia politica e cujos reflexos ndo se apagaram
ainda hoje. [...] ndo foi a rigor uma civilizagdo agricola o que os portugueses
instauraram no Brasil, foi, sem davida, uma civilizagdo de raizes rurais. E efe-
tivamente nas propriedades rusticas que toda a vida da col6nia se concentra
durante os séculos iniciais da ocupagado européia: as cidades séo virtualmen-
te, se ndo de fato, simples dependéncia delas. Com pouco exagero pode
dizer-se que tal situacdo ndo se modificou essencialmente até a Abolicéo.
1888 representa o marco divisério entre duas épocas; em nossa evolugdo

Essa primazia acentuada da vida rural concorda bem com o espirito da domi-
nacdo portuguesa, que renunciou a trazer normas imperativas e absolutas,
que cedeu todas as vezes em que as conveniéncias imediatas aconselharam
a ceder, que cuidou menos em construir, planejar ou plantar alicerces, do que

A cidade que os portugueses construiram na América ndo é produto men-
tal, ndo chega a contradizer o quadro da natureza, e sua silhueta se enlaga
na linha da paisagem. Nenhum rigor, nenhum método, nenhuma previdén-
cia, sempre esse significativo abandono que exprime a palavra “desleixo”
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ganho facil, a visao de curto prazo, imprimiu um carater litoraneo de ocupa-
¢do e dominagao sobre a colonia. Apenas no terceiro século de ocupacdo co-
lonial, os portugueses adentram o territorio, afastando-se da faixa litoranea,
na busca de ouro das Minas Gerais.

Ainda em seu classico Raizes do Brasil, Buarque de Holanda (1975) afirma
que importamos de terras estranhas — da Europa — um sistema complexo e
acabado de preceitos. No limite, o intérprete aduz que, em nossa sociedade,
os preceitos da impessoalidade do liberalismo democratico nao vicejaram.
Assim:

A democracia no Brasil foi sempre um lamentével mal-entendido. Uma aris-
tocracia rural e semifeudal importou-a e tratou de acomoda-la, onde fosse
possivel, aos seus direitos ou privilégios que tinham sido, no Velho Mundo, o
alvo da luta da burguesia contra os aristocratas (BUARQUE DE HOLANDA,
1975, p. 119, grifo nosso).

Depreende-se, assim, dos autores da “Geracao de 19307, que a sociedade
brasileira, sua ocupacéo economica e sua dimensao espacial estdo intrinseca-
mente ligadas a estrutura social aqui estabelecida: grande propriedade agraria,
monocultura de exportacdo e trabalho escravo. Apos a abolicdo, a velocidade
das transformacdes sociais se acelerou, e, por isso mesmo, a década de 1930
sera um ponto de inflexao importante em nossa histéria. Havera o declinio do
Nordeste, do complexo casa grande & senzala, do poder politico patriarcal e
da escravidao, e emergira, no Sudeste, mormente na cidade de Sao Paulo, um
novo ethos, mais moderno, urbano e industrial. Se, até 1930, a populacdo
brasileira fora preponderantemente rural, a partir dessa década e com duas ou
trés décadas a mais, a populacdo se concentrara nas cidades e com centralida-
de para a economia paulista, que, apds a economia cafeeira, reuniu as condi-
cdes econdmicas, sociais, politicas e culturais para engendrar o processo de
industrializacao, de formacao do modo de producéo capitalista.

Ap6s os intérpretes — Freyre, Prado Junior e Buarque de Holanda —, hda um
novo grupo de intelectuais que, em suas obras, trataram, também, de explicar
o desenvolvimento da sociedade brasileira. Esse grupo, conhecido como “Es-
cola Paulista de Sociologia”, tinha como referéncia a Universidade de Sao Pau-
lo, mormente o grupo liderado por Florestan Fernandes. Os intelectuais, ago-
ra académicos, cientistas sociais, enveredaram os seus esforcos em ultrapassar,
superar mesmo, as explicacdes ensaisticas dos autores da “Geracao de 1930”.
Na perspectiva destes académicos — Florestan Fernandes, Fernando Henrique
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Cardoso e Octavio Ianni —, a efetiva compreensao da realidade social brasilei-
ra dependeria de uma teoria, mas, também, de pesquisas empiricas, na coleta
de dados que sustentassem a teoria proposta.

Fernandes (2006), em sua obra A revolucao burguesa no Brasil, imprimiu
um estilo de analise que buscou dar conta de responder as questoes hodier-
nas: como havia se dado o desenvolvimento do capitalismo no Brasil? No li-
mite, como havia ocorrido um acelerado crescimento econdémico, isso tinha
gerado uma sociedade desigual, muitas vezes com auséncia de democracia e
um poder autocratico por parte do Estado. A passagem de uma sociedade
escravocrata — estamental — para uma sociedade capitalista (ordem social
competitiva) — uma sociedade de classes — havia sido, no Brasil, precaria, in-
completa. Fomos capitalistas, mas singularmente, com forte presenca dos tra-
¢os do passado; nesse caso, nao tivemos uma efetiva revolucao burguesa como
as revolugoes burguesas europeias. A economia avanga, entretanto a socieda-
de, a cultura e sua dimenséo politica e a democracia ficam incompletas, atra-
sadas, presas ao passado colonial, estamental, oligarquico.

Fernando Henrique Cardoso tem, em sua carreira académica, preocupa-
coes ligadas a compreensao de nossa escravidao, passando pela analise da
dependéncia e do desenvolvimento da América Latina, e, por fim, com preo-
cupacdes atinentes ao regime autoritario militar e a construcao de uma pro-
posta democratica para o Brasil. Sua posicao ¢ a da defesa de uma “democracia
substantiva”, isto é, a democracia ultrapassaria os limites da organizacdo do
Estado e das relacdes institucionais com a sociedade. Nessa otica, “a democra-
cia é processo que vai a raiz das relacdes sociais. Ela ndo se esgota, portanto,
no plano formal” (CARDOSO, 1978, p. 21). Para o Brasil, uma democracia
substantiva deveria ir além do Estado de direito, traduzindo-se numa pratica
de liberdade capaz de atender as necessidades fundamentais da populacao, ou
seja: emprego, renda, educacido, saude e participacao.

A democracia — que néo se esgotaria no plano formal — teria como caracte-
ristica “o reconhecimento da legitimidade do conflito, a busca da negociacéo,
e a procura de um acordo, sempre provisorio, em funcdo da correlacdo de
forcas” (CARDOSO, 1978, p. 22). A crenca de Fernando Henrique Cardoso
(1978, 1983) consiste na aposta de que a redemocratizacio, portanto a pro-
pria constituicao da “democracia substantiva” no Brasil, deveria conter a par-
ticipacao das varias camadas sociais: trabalhadores, estudantes, profissionais
liberais, igrejas, associacoes de bairros etc.

Se essa aposta na democracia é colocada, ainda, no periodo de vigéncia do
regime autoritario, nao deixa de ser importante destacar, ainda, uma afirma-
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¢do de Cardoso (1983) a respeito da necessidade de repensar o Estado brasi-
leiro, de como, efetivamente, tornar publica a burocracia estatal, controlando-
-a e direcionando-a para o atendimento das necessidades da sociedade. Assim,
sobre os 6rgaos burocraticos suas funcoes publicas s6 seriam garantidas:

Obrigando-os a prestar contas ao Parlamento e aos meios de comunicacéao.
Essa burocracia passou a funcionar como uma coisa privada, como se tivesse
titularidade prépria para o controle de um pedaco do Estado. E, evidente-
mente, ela ndo tem essa titularidade. Nao ha receita magica para coibir esse
abuso: é preciso denunciar, criticar, para que a burocracia estatal perca a au-
tonomia que adquiriu por causa da ditadura [...] partes do Estado estao sen-
do apropriadas privadamente nao por pessoas, mas por grupos que tomam
conta de setores que tém importancia, porque possuem uma enorme capa-
cidade de controle sobre o conjunto da sociedade. Ndo haverd democracia
no Brasil enquanto ndo se resolver esse problema (CARDOSO, 1983, p. 204).

A pratica democratica deveria ir além do plano formal, isto é, fincar raizes
na sociedade brasileira, mas ndo poderia desprezar as esferas estatais, suas
burocracias, pois estas igualmente necessitariam de objetivos verdadeiramen-
te publicos e de transparéncia em suas acoes funcionais. As relacoes entre a
sociedade, o Estado e a democracia constituem preocupacdo de Cardoso
(1978, p. 35), assim:

A questao da democracia no Brasil, embora inclua a tematica liberal do Estado
de Direito, da representacdo, da divisdo e independéncia dos poderes, etc.,
nao se limita a ela. Sabemos que a economia contemporanea, ao invés de di-
minuir as diferencas na sociedade, acentua tendéncias a centralizagdo das de-
cisdes e dos capitais. Além disso, a prépria forma atual de regulamentagéo das
atividades econémicas (dos capitais) ultrapassou de longe os mecanismos do
mercado concorrencial. Nos paises desenvolvidos e, com mais forga ainda,
nos de economia dependente, a articulagdo entre as empresas, enquanto uni-
dades privadas de producéo, depende da a¢do do Estado, que ultrapassa os
limites da simples regulacdo da economia, para ingressar na esfera da produ-
¢do; surge um setor produtivo estatal com tendéncia a expansao.

Nessa sua afirmacéo, evidencia-se a combinacdo de andlise socioldgica e
visao politica, pois, em sua opiniao, a discussao da democracia — nos quadros
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do liberalismo classico e das teorias classicas — nao seria suficiente para com-
preender o quadro em tela. Ja em sua caracterizacdo do regime autoritario,
Cardoso (1975) explicaria a formacdo de uma “burguesia de Estado” e dos
“anéis burocraticos” no corpo do Estado brasileiro. A busca da democracia,
seja no ambito da sociedade ou do Estado, nao prescinde de uma bem articu-
lada analise das situacdes concretas, reais, que se apresentam na realidade.

A estrutura social brasileira, sua formacao econdmica, uma economia agra-
rio-exportadora, marcou, indelevelmente, a trajetoria histérica. Se, em Caio
Prado Junior (2000), nossa formacao colonial moldaria toda a sociedade num
sentido, sentido externo, assentado numa logica colonial, em Sérgio Buarque
de Holanda (1975), nossa democracia nao passaria de um mal-entendido,
uma dificil relacdo entre os postulados democraticos e liberais e uma socieda-
de essencialmente patrimonialista, pessoalista. E, por fim, nos autores da “Es-
cola Paulista de Sociologia”, com Florestan Fernandes (2006) e Fernando
Henrique Cardoso (1978, 1983), deu-se um diagnéstico de que, no Brasil,
vivenciam-se tempos histéricos distintos, mas coetaneos: a economia capita-
lista avanca, célere, mas a sociedade, em sua cultura politica, democratica e
participativa, fica a reboque de classes sociais, as quais, como a burguesia,
optaram pela ordem e nao levaram as ultimas consequéncias a revolucao bur-
guesa. Os interesses privados, da burguesia nacional, do capital internacional
¢ da burocracia estatal tomam o Estado de assalto e, com isso, dificulta-se a
efetivacdo de uma efetiva cultura civica assentada na democracia.

2.2 A democracia no século XX

Ao longo do século XX, mais precisamente na sua segunda metade, essa
discussdo sobre complexidade e inevitabilidade da burocracia foi se fortale-
cendo, a2 medida que as funcées do Estado foram crescendo com a instituicao
do Welfare State nos paises europeus. O Estado cresceu em funcoes ligadas ao
bem-estar social, como demonstramos no caso dos municipios espanhois. Es-
se enfoque levou a constitui¢ao de uma teoria hegemonica de democracia que
privilegiasse o papel dos sistemas eleitorais na representacido do eleitorado
(LIJPHART, 1984). No entanto, a concepc¢do hegemonica de democracia, ao
contemplar o problema das tendéncias do eleitorado em escala ampliada, ig-
nora suas trés dimensoes, a saber: a autorizacao, a identidade e a prestacao de
contas (recentemente introduzida no debate democratico).

Nesse sentido, o pessimismo de Weber (1978) sofre uma mudanca de
perspectiva, ou seja, a inevitabilidade do crescimento da burocracia foi mu-
dando de tom, assumindo uma conotacéo positiva.
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Bobbio (1986) sintetizou a mudanca de perspectiva em relacdo a descon-
fianca weberiana com o aumento da capacidade de controle da burocracia. O
autor construiu uma interpretacdo que considera as transformacdes pelas
quais as sociedades passam como fundamentais para o surgimento de compe-
téncias técnicas. Segundo Bobbio (1986, p. 33-34),

[...] @ medida que as sociedades passaram de uma econdmica familiar para
uma economia de mercado, de uma economia de mercado para uma econo-
mia protegida, regulada e planificada, aumentaram os problemas politicos
que requerem competéncias técnicas. Os problemas técnicos exigem, por
sua vez, expertos, especialistas... Tecnocracia e democracia sdo antitéticas:
se o0 protagonista da sociedade industrial é o especialista, impossivel que
venha a ser o cidaddo comum.

Ha, nesse trecho, uma clara radicalizacao do conceito weberiano de buro-
cracia. Bobbio (1986) compreende que, a partir do momento em que o cida-
dao optou por fazer parte da sociedade de consumo de massa e do Estado de
bem-estar social, esta abrindo mao do controle sobre as atividades politicas e
economicas por ele exercidas em favor de burocracias privadas e publicas.

Ha ainda um terceiro elemento que constitui a concepc¢do hegemonica da
democracia. Essa concepcio afirma ser a representatividade a tnica solucao
possivel nas democracias de grande escala. Dahl (1998, p. 110) defende essa
posicao com maior énfase afirmando que

[...] quanto menor for uma unidade democratica maior sera o potencial para
a participacdo do cidaddo e menor sera a necessidade para os cidaddos de
delegar as decisbes do governo para 0s seus representantes. Quanto maior
for a unidade, maior sera a capacidade de lidar com problemas relevantes
para os cidadaos e maior sera a necessidade dos cidadaos de delegar deci-
sOes para 0s seus representantes.

O fundamento da representacéo pela teoria hegemonica de democracia é a
autorizacdo. Nesse sentido, constituem-se dois pilares que sustentam a auto-
rizacdo. O primeiro, que diz respeito ao problema do consenso dos represen-
tantes, surge dentro da teoria democratica classica, em contradicdo as formas
de rodizio no processo de tomada de decisdo caracteristico as formas de de-
mocracia direta (MANIN, 1997). No contexto dessa concepg¢ao, o exercicio
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direto da gestao propria das antigas cidades-Estado ou das republicas italianas
estava envolto pela falta de autorizacdo, a qual era substituida pela ideia do
igual direito a ocupacédo dos cargos de decisio politica. Quando surge a nocao
de consenso no interior dos debates sobre uma teoria racional da politica, o
sorteio, o conceito de exercicio direito deixa de fazer sentido e é substituido
pelo consenso, que se constitui como um mecanismo racional de autorizaczo.

Mills (1977) trara a segunda forma de justificacao da questdo da represen-
tacdo juntamente com a questao da capacidade das formas de representacao de
se refletirem as opinioes no ambito da sociedade. Para Mills (1977), a assem-
bleia é uma miniatura do eleitorado e toda assembleia representativa é capaz
de expressar as principais tendéncias do eleitorado. Se, por um lado, como
afirma Dahl (1998), a autorizacao via representacdo possibilita o exercicio da
democracia em escala ampliada, dificulta, por outro, a prestacdo de contas e a
representacao de multiplas identidades, ou seja, a representacédo, pelo método
da tomada de decisao pela maioria, nao contempla as identidades minoritarias
que nao terdo expressao no Parlamento. No que diz respeito a prestacao de
contas, ao dilui-la no processo de reapresentacao no interior de um bloco de
questoes, compromete a desagregacao do processo de prestacio de contas. E
nesse momento que se desenha um terceiro limite da teoria democratica hege-
monica: limitacao em apresentar agendas e identidades especificas.

Dessa forma, os marcos historicos “fim da guerra fria” e “aprofundamento
do processo de globalizacao” reabrem o debate entre democracia representati-
va e democracia participativa o qual se aprofunda mais nos paises em que a
diversidade étnica é maior. Neles, formaram-se grupos que tém maior dificul-
dade para ter os seus direitos basicos reconhecidos (BENHABIB, 1996;
YOUNG, 2000), o que ocorre, em certa medida, pela questao de a diversidade
de interesses chocar-se com o particularismo de elites economicas (BORON,
1994).

Esse contexto abre uma reinterpretacao da teoria democratica hegemonica,
denominada por Santos (2003) de concepcdes ndo hegemonicas da democra-
cia. Na segunda metade do século XX, surgira uma concepcao que reconhece-
rd que a democracia nao constitui um mero acidente ou uma simples obra de
arquitetura institucional. Essa percepcao é formatada em resposta ao arcabou-
co tedrico construido pela teoria democratica hegemonica que vincula proce-
dimento com forma de vida e compreende a democracia como mecanismo de
aperfeicoamento da convivéncia humana (SANTOS, 2003). Nessa concepcéo,
encontrada nas obras de autores como Lefort (1986), Castoriadis (1986), Ha-
bermas (1995), Lechner (1988), Boron (1994) e Nun (2000), a democracia
assume uma gramatica de organizacao da sociedade e da relacao entre o Esta-
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do e a sociedade. As concepg¢des ndo hegemonicas apresentam as mesmas
preocupacoes que as hegemonicas: como reconhecer a pluralidade humana
nao apenas a partir da suspensdo da ideia de bem comum, mas também a
partir dos critérios que, em primeiro lugar, enfatizam a criacdo de uma nova
gramatica social e cultural e, em segundo, buscam a compreensao da inovacao
social articulada com a inovacao institucional com a procura de uma nova
institucionalidade da democracia (SANTOS, 2003).

Nessa concepcdo, Castoriadis (1986, p. 274) fornece elementos criticos a
teoria de democracia hegemonica: “alguns pensam hoje que a democracia ou
a investigacdo racional sdo autoevidentes, projetando, assim, de maneira inge-
nua a excepcional situacdo da propria sociedade para a historia em seu con-
junto”.

Castoriadis (1986) aponta que a democracia sempre indica uma ruptura
com tradicdes estabelecidas e, portanto, a tentativa de instituicdo de novas
determinacdes, novas normas e novas leis. Dessa forma, a indeterminacdo nio
se refere apenas ao ocupante da posicao de poder, mas também as dimensoes
societdrias de discussao dos procedimentos democraticos. Essa discussao
rompe com o procedimentalismo produzido pela teoria hegemonica de demo-
cracia. Habermas (1995) foi o autor que abriu espaco para se pensar o proce-
dimentalismo como pratica social e ndo como método de constituicao de go-
vernos. Para tanto, ele propds um elemento no debate democratico
contemporaneo: a pluricidade, capaz de gerar uma gramatica societdria. A
esfera publica é um espaco no qual individuos podem problematizar, em pu-
blico, uma condicdo de desigualdade no ambito privado. O principio “D” de
Habermas (1995) permite discutir as acdes em publico dos individuos exclui-
dos de arranjos politicos por meio de um principio de deliberacao societaria.
Para o autor, apenas sao validas aquelas normas-acdes que contam com o as-
sentimento de todos os individuos participantes de um discurso racional. Ao
discutir um principio de deliberacdo amplo, Habermas (1995) recoloca, no
interior do debate democratico, um procedimentalismo social e participativo.
Esse debate é tributario da pluralidade das formas de vida existentes nas so-
ciedades contemporaneas, pois, para ser plural, a politica tem de contar com
o0 assentimento desses atores em processos racionais de discussao e delibera-
¢do (SANTOS, 2003). Em outras palavras, o procedimentalismo democratico
de Bobbio (1986) nao pode ser visto como um método de autorizacio de go-
vernos. Ao contrario, tem de ser, como afirma Cohen (1997), uma forma de
exercicio coletivo do poder politico com uma base pertencente a um processo
livre de apresentacao de razao entre iguais. Assim, a conexao entre procedi-
mentalismo e participacdo reside no pluralismo e nas diferentes experiéncias
de democracia representativa com procedimentos participativos.
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Ha outro elemento que, segundo Santos (2003), deve ser levado em conta
quando se analisa a questao das teorias nao hegemonicas de democracia: refe-
re-se ao papel de movimentos sociais na institucionalizacao da diversidade
cultural. O autor constréi uma analise dessa vertente partindo de Williams
(1981), o qual entende que cultura compreende uma dimensio de todas as
instituicoes — econdmicas, sociais e politicas — que envolvem uma disputa
sobre um conjunto de significacoes culturais. Os movimentos sociais estariam
envolvidos em uma contenda pela ampliacao do campo politico, o qual, por
sua vez, engendraria uma disputa pela ressignificacdo de praticas (ALVAREZ;
DAGNINO; ESCOBAR, 1998). A ampliacao do campo politico tem uma rela-
cdo direta com a atuacado dos movimentos sociais que, no limite, possibilita-
ram a transformacdo de praticas dominantes, o aumento da cidadania e a in-
sercao politica de atores sociais excluidos.

Para Dagnino (2002), a construcdo da democracia brasileira, nas tltimas
duas décadas, tem se configurado na possibilidade de transito de projetos
formatados no interior da sociedade civil para o ambito do Estado, endereca-
dos a democratiza¢do das politicas publicas, as premissas de incluséo, cidada-
nia e equidade, sobretudo na esfera local.

Assim, no Brasil, as intersecdes entre as questoes tematizadas e as proposi-
¢des construidas no ambito da sociedade civil organizada e os avancos institu-
cionais relativos aos marcos juridico-institucionais das politicas urbanas no
pais, bem como os processos de formulacao e implementacao dessas politicas,
pressupdem transformacoes que indicam um aumento da democratizacéo do
processo decisorio.

Portanto, para compreendermos as experiéncias concretas de aumento do
canone democratico no Brasil, focalizaremos o padrao de intervencdo urbana
no decurso do século XX. Para elaborar uma analise desse processo, podemos
utilizar, como referéncia, os padroes tradicionais e anteriores de intervencao
estatal e de relacoes entre Estado e sociedade. Nesse sentido, as caracteristicas
que se destacam sdo a centralizacdo das decisoes e dos recursos, a fragmenta-
¢do institucional, a segmentacio no atendimento dos servicos ptblicos, a atua-
cao de cunho estritamente setorial, a impermeabilidade das politicas e agén-
cias publicas aos cidadaos, a penetracdo dos interesses privados na esfera
estatal e a auséncia do controle publico e de avaliacao das politicas, entre ou-
tros aspectos.

Esses padroes sdo utilizados como referéncia por Farah (1985, p. 3) ao
interpretar as possibilidades de inflexao e de inovacao, no que se refere a am-
pliacdo da oferta e tipologia das politicas e de seu
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[...] contelido substantivo; ao seu formato e as suas caracteristicas institucio-
nais; e aos processos de formulacédo e de gestéo, os quais envolvem a incor-
poragdo de novos atores, apontando, portanto, para a democratizacdo das
politicas publicas e para as possibilidades de inclusdo sociopolitica.

O padrao tradicional de intervencao na area urbana, por exemplo, pode ser
caracterizado pelo forte cunho tecnocratico em suas praticas, pela presenca
marcante dos interesses imobilidrios e vinculados a acumulacao urbana, e pe-
la auséncia de possibilidades de participacao cidada na cunhagem das politi-
cas produzidas e ofertadas. O quadro socioespacial brasileiro também se pre-
carizou, principalmente em virtude da ineficiéncia e omissao do poder
publico no enfrentamento da problematica urbana no curso da urbanizacao
brasileira. Essa ineficiéncia e a omissdo resultaram em desigualdades e proces-
sos de exclusao, pela magnitude do déficit habitacional e da informalidade de
ocupacao, entre outros aspectos.

O direito a cidade, as politicas mais justas e includentes e a democratizacéo
das relacoes entre Estado e sociedade apresentam-se em trés eixos de avancos:
a possibilidade da democratizacao das relacoes entre Estado e sociedade por
meio da criacao de instancias participativas; mudancas nas légicas de planeja-
mento, principalmente em relacdo ao instrumento do Plano Diretor; a sedi-
mentacdo do conceito de direito a cidade por meio da inclusao socioespacial
das areas informais e de seus moradores.

As analises de Ribeiro e Cardoso (1996) confirmam que a questdo urbana
nao chega a se constituir como objeto de intervencio e de reforma social in-
corporado a agenda governamental. Apresentam uma analise do processo his-
torico de como a questdo urbana foi utilizada como um instrumento de cons-
trucdo de cidades, mas nao de cidadios.

No curso do século XX, as intervencoes nas cidades brasileiras ocorrem
sob o rétulo de urbanismo em sua versao higienista. Para Pechman (1994), o
urbanismo se legitima, no ambiente brasileiro, como saber cientifico sobre a
cidade a margem de qualquer debate politico e da possibilidade de colocar em
foco a questdo da cidadania e do direito a cidade.

Do pés-Segunda Guerra Mundial até 1964, segundo ciclo socioecondmico,
as estratégias de modernizacao produtiva atreladas a estratégia de substituicao
das importacdes sdo as tonicas do periodo. O molde keynesiano-desenvolvi-
mentista sedimenta um modelo de desenvolvimento econémico ancorado no
mercado de bens de consumo duraveis. O Estado assume uma postura de
investidor em producdo publica de infraestruturas enderecadas ao desenvol-
vimento do setor privado da economia.
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No governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961), de matriz populista, o
planejamento transforma-se em instrumento para a resolucao dos problemas
brasileiros. A questdo urbana passa a ser estruturada sob a baliza do objetivis-
mo tecnocratico, dirigido ao projeto nacional desenvolvimentista e a primazia
do eixo econdmico (RIBEIRO; CARDOSO, 1996).

No entanto, as politicas urbanas voltadas para a equidade e com viés redis-
tributivo ndo comparecem a esse cendrio, ainda que, especialmente no inicio
dos anos 1960, a questdo habitacional configure-se como objeto emergente de
tematizacdo em espacos da sociedade civil.

Entre o final dos anos 1960 e inicio da década de 1980, com o aumento
dos fluxos migratorios campo-cidade, ocorre o apice do processo de cresci-
mento urbano e metropolizacdo revelador da problematica socioespacial atu-
al: a expansao urbana, por meio da constituicao de periferias precarias e dis-
tantes, conformadas pelas dinamicas especulativas que se alimentam da
provisdo publica de infraestruturas, e a multiplicacio de favelas e de outras
tipologias de informalidade, destituidas das minimas condicoes de habitabili-
dade.

O ambiente de moderniza¢do conservadora e centralizadora do governo
militar impoe novos arranjos administrativos e burocraticos, tais como: inter-
vencao do Estado nas cidades nas areas de saneamento, transporte e habita-
¢do; implantacdo de novas estruturas governamentais federais e subnacionais,
voltadas para as politicas urbanas, como o Servico Federal de Habitacdo e
Urbanismo (Serfhau), criado em 1964 e extinto em 1974, e o Banco Nacional
da Habitacdo (BNH), da mesma época.

Em meados da década de 1970, sdo criadas iniciativas que podem ser con-
figuradas como ensaios na direcao de uma politica urbana de cunho compre-
ensivo, como a criacdo da Comissao Nacional de Regides Metropolitanas e
Politica Urbana, de composicdo multissetorial, e, adiante, sua reconfiguracao
como Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano. De qualquer forma,
essas iniciativas de criacdo de estruturas nao revelam a presenca mais atuante
da Unido nas atividades urbanas e nao implicam a formatacdo de uma politica
urbana integrada. Maricato (2000) afirma que a questdo urbana, sob total in-
fluéncia do urbanismo modernista-progressista e dos determinantes do con-
texto fordista-keinesiano, imputa ao Estado o papel central do desenvolvi-
mento e o considera portador privilegiado de racionalidade.

Chega-se a uma estrutura estratégica espacial de desenvolvimento urbano
dentro do contexto de uma politica de desenvolvimento econémico regional
centrado, principalmente, em trés aspectos.
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Em primeiro lugar, o planejamento regional, referente as diretrizes voltadas
para o fortalecimento dos polos nacionais e regionais de desenvolvimento. Em
segundo, com a promoc¢ao do planejamento integrado no ambito local, reali-
zam-se o financiamento dos planos locais integrados e a assisténcia técnica
para sua elaboracao.

Os planos locais integrados recodificam o planejamento urbano em pres-
supostos racionalista-compreensivos e produzem extensos diagnosticos mul-
tissetoriais que abrangem todos os aspectos das cidades. No entanto, apresen-
tam pontos de disjuncdo entre os planos da realidade em que visam intervir,
desconsiderando o tecido informal. Outra disjuncao esta localizada na relacao
entre planejamento e gestao que, com a sobredeterminacao da capacidade
estatal efetiva no ambito local e subdeterminacao da atuacdo dos agentes pri-
vados e dos fatores institucionais e burocraticos, resulta no descompromisso
quanto a implementacao.

O terceiro aspecto remete ao centralismo decisério e a valorizacao da con-
cepcao tecnocratica do planejamento.

O quadro de recess@o do final da década de 1970 e as crescentes tensoes
entre o Estado e a sociedade brasileira desembocardo na gradual abertura po-
litica e na redemocratizacdo do pais. O rompimento com o ciclo autoritario,
marcado pela restricdo a participacao politica e pela repressao a organizacao e
a acdo social, constitui o terreno do qual emergem os movimentos sociais,
voltados para reivindicacoes relativas a esfera do consumo coletivo e as con-
dicoes de vida.

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) destaca-se como
articulador de atores coletivos, atuantes no contexto da Constituinte, elabora-
dores de propostas de intervencao urbana que se solidificarao em alguns arti-
gos da Constituicao Federal de 1988 e, posteriormente, no Estatuto das Cida-
des. O contexto de elaboracdo de uma nova carta constitucional iniciada em
1986 solidifica a atuacao da sociedade civil como uma plataforma de cunho
democratizante e voltada para a inclusdo e ampliacdo dos direitos sociais.

No campo urbano, o MNRU introduz os principios do direito a moradia e
a cidade, bem como o da funcdo social da propriedade. A articulacao desse
movimento, conectado as demandas oriundas de uma rede de organizacdes,
constitui-se como uma novidade no que se refere as formas de organizacéo e
acdo coletiva. Os pilares da plataforma de reforma urbana do periodo s@o o
direito 2 moradia e a cidade e o planejamento e a gestdo democratica das ci-
dades. Quanto a questdo urbana, podem ser apontados avancos e inflexoes
significativos no texto constitucional (MARICATO, 2000):
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* ampliacdo das competéncias municipais e o papel central reservado aos
municipios no enfrentamento da questao urbana, garantindo-lhes autono-
mia legal, ressalvadas competéncias e responsabilidades para os demais
niveis de governo relativas a producao de normais gerais de cooperacao
conjunta na oferta de politicas publicas;

» possibilidades de participacao cidada, inclusive no ambito da politica ur-
bana, assinaladas no artigo 29, que prevé a cooperacao de associacdes no
planejamento municipal e a iniciativa popular de projetos de leis e progra-
mas; e, mais genericamente no artigo 5°, que trata do reconhecimento dos
direitos difusos, nos quais se pode remeter a questao urbano-ambiental,

* os artigos 182 e 183, que podem ser tomados como marco juridico para o
direito urbano, na medida em que explicitam o principio da funcao social
da propriedade e da cidade e o vinculam as exigéncias dos planos direto-
res, obrigatorios para municipios de mais de 20 mil habitantes e reservam
aos governos locais a faculdade de elaboracao de legislacao para disciplinar

0 uso e a ocupacdo do solo e garantir o cumprimento da funcéo social da
cidade;

* oartigo 183 reconhece o direito a ocupacao informal, por meio do usuca-
pido urbano, inclusive coletivo, apds cinco anos.

Entretanto, a auséncia da legislacao complementar, que se estende até a
promulgacao do Estatuto da Cidade, em 2001, implicou um obstaculo ex-
pressivo a autonomia dos governos locais quanto a aplicacdo de dispositivos
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* o reconhecimento da participacio social no planejamento e na elaboracao
de planos diretores, bem como a previsdo da criacio de canais de partici-
pacdo — orgdos colegiados, gestdo participativa do orcamento, conferén-
cias, audiéncias e debates publicos, entre outros — em seu capitulo de ges-
tdo democratica das cidades;

* a recomendacido de articulacdo do Plano Diretor com instrumentos orca-
mentarios, bem como a previsao de sua revisdo periodica, no maximo a
cada dez anos.

O Estatuto da Cidade reenquadra os modelos de planos diretores anterio-
res, colocando como requisito a participacdo e a gestao democratica por com-
patibilizacdo com o planejamento orcamentario ou por meio da disponibiliza-
¢do dos instrumentos mencionados. Assim, o novo paradigma de
planejamento reconecta o planejamento e a gestdo, bem como as dimensoes
técnica e politica. Villaca (1978, p. 235-236) afirma que essa “politizacao im-
prime, a década de 90, o carater de um possivel marco divisor na histéria do
planejamento brasileiro, ancorado na superacao dos modelos tradicionais”
(VILLACA, 1978, p. 15).

Com essas premissas, o Plano Diretor define-se a partir de uma leitura da
cidade concreta como um conjunto de regras orientadas para a acio dos agen-
tes que constroem e utilizam o espaco urbano e aponta para a dimensao poli-
tica e pactuada do planejamento e da gestao urbana.

Segundo o Instituto Polis (2001, p. 40),

As novas praticas substituem o plano que prioriza tudo — ou seja, ndo prioriza
nada - pelaidéia de plano como processo politico, por meio do qual o poder
publico canaliza esforcos, capacidade técnica e potencialidades locais em
torno de alguns objetivos prioritarios.

Ribeiro e Cardoso (2003) exploram as mesmas premissas por meio do con-
ceito de “planejamento politizado” como ferramenta de analise do processo
iniciado pelo movimento da reforma urbana. Segundo eles, a dimensao de
pacto territorial é influenciada pelos direitos urbanos, pelo enfrentamento das
desigualdades socioespaciais e por parametros de qualidade de vida e de pre-
servacdo ambiental. As forcas sociais e os interesses gravitam em torno da
nova estrutura do Plano Diretor que assume uma feicao politizada. Para Ribei-
ro e Cardoso (2003, p. 111), o planejamento politizado
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[...] pressupde uma nova concepg¢édo de plano e gestdo, uma nova metodolo-
gia de elaboragédo e novos instrumentos. Para tanto é fundamental partir-se
de um quadro de referéncias que coloque a cidade como palco e objeto dos
conflitos no centro do “diagnostico dos problemas urbanos™” e da formula-
¢do das “diretrizes de desenvolvimento urbano”. O plano constituir-se-4 no
mapeamento dos interesses e do palco territorial e servira de base para a
gestdo democrética da cidade.

No entanto, esses avanc¢os nao deixam escapar o grau de complexidade dos
instrumentos regulamentados pelo Estatuto da Cidade. Esse grau de comple-
xidade torna-se uma barreira para alguns governos locais, assim como para
atores sociais envolvidos nos processos de participacdo. O discurso técnico-
-especializado converte-se em uma barreira de dificil transposicao pelos atores
sociais que clamam por um arranjo institucional participativo.

As principais inflexdes na atuacéao federal do governo Lula foram a criacao
do Ministério das Cidades, o ciclo de Conferéncias das Cidades e o Conselho
das Cidades. O Ministério das Cidades significou redefinicdes e reformulacoes
para o escopo das politicas federais. O ciclo de Conferéncias das Cidades,
promovido em 2003, teve como pressuposto a participacao dos diversos ato-
res sociais e visou ao estabelecimento de diretrizes de atuacao governamental,
a partir da realizacdo de conferéncias municipais e estaduais, finalizando na
realizacdo da conferéncia nacional. O Conselho das Cidades, regulamentado
em 2006 pelo Decreto n°® 5.790/2006, nao teve carater deliberativo mais am-
plo, mas consultivo para alguns temas. Mesmo assim, o Conselho das Cidades
vem produzindo um conjunto de resolucoes relativas as politicas urbanas e
habitacionais, que constituem avancos normativos.

Farah (1985, p. 18) argumenta que “os governos locais nao apenas tém
ampliado sua esfera de acdo, mas tém atuado de forma distinta em relacao aos
padroes anteriores e produzido inovacoes em seus diversos campos de inter-
venc¢ao”. Segundo o autor, a partir das experiéncias locais, é possivel identifi-
car algumas vertentes de inovagoes as mudancas nas caracteristicas institucio-
nais e desenho das politicas, programas e projetos, tais como: o cunho
intersetorial, a inclusdo de novos atores nos processos de formulacéo e gestéo,
e a democratizacao das relacoes entre Estado e sociedade.

Nessa concepcao de democratizacdo das relacdes entre o Estado e a socie-
dade, o autor ainda aborda trés tendéncias mais gerais de inovacao observadas
no contexto brasileiro, a saber: 1. a criacdo de instancias de participacdo vol-
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tadas para as politicas urbanas; 2. as novas logicas e processos envolvidos na
elaboracdo dos planos diretores; 3. a incorporacdo da “cidade informal” como
objeto de planejamento e de politicas urbanas; 3.1. as instancias institucionais
de participacdo cidada nas politicas urbanas.

A participacao cidada nos governos locais constitui um ponto central de
tematizacao no campo das politicas urbanas, pois contempla a perspectiva de
explicitacdo de conlflitos, a negociacdo de interesses distintos dos segmentos
sociais e a afirmacdo e (re)construcdo de identidades coletivas.

Podemos interpretar que a participacdo tem sido entendida como um pon-
to de partida para a democratiza¢do das politicas publicas e possibilita a ga-
rantia dos direitos sociais e a reducéo das desigualdades.

Portanto, a criacao de espacos de participacdo tem sido elemento nuclear
na reformulacdo da relacdo entre Estado e sociedade, configurando um qua-
dro de avancos nas politicas publicas urbanas que vao do contetido a demo-
cratizacao dos processos de formulacao e gestdo.

Ha iniciativas auténomas de criacao de espacos de participacdo de gover-
nos locais como ocorrem nos casos dos Conselhos de Politica Urbana ou de
Desenvolvimento Urbano, presentes em 6% dos municipios em 2001 (INSTI-
TUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2003).

Entendemos que existe uma mudanca na conducao do processo de elabo-
racdo do Plano Diretor, no final do século XX, a partir da consolidacao do
principio da funcao social da terra, da previsao dos novos instrumentos urba-
nisticos e dos preceitos de gestdo democratica das cidades. O carater partici-
pativo de sua elaboracao também revela uma logica distinta de planejamento
em relacdo as praticas anteriores.

Nesse sentido, é possivel identificarmos que o processo de elaboracdo do
Plano Diretor ndo sofreu uma simples renovacdo metodolégica, mas rupturas
conceituais com formatos pretéritos imprimindo novas logicas de formulacao
e gestdo, assentadas na participacéo cidada. Portanto, o nucleo das inflexdes
presentes nos planos diretores de varias cidades brasileiras nos anos 1990
ancora-se, principalmente, na democratizacdo do planejamento e na gestao
das cidades, o que ja se anunciava no contetdo das Leis Organicas Munici-
pais.

Portanto, o processo de democratizacao e de constituicao de novos atores
comunitarios surgiu de modo semelhante a concepcao do direito a ter direitos
(SADER, 1988; DAGNINO, 1994), como componente da redefini¢cdo de no-
VOS atores sociais.
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A questdo urbana esta umbilicalmente conectada ao desenvolvimento de
um procedimento democratico-participativo de elaboracao de politicas publi-
cas urbanas. Tanto o desenvolvimento quanto a aplicacdo de instrumentos
que normatizem o uso e a ocupagao do solo estdo inseridos em um padrao de
intervencéo estatal e de relacoes entre Estado e sociedade que precisam ser
compreendidos. O padrdo de intervencio estatal urbana no Brasil foi dese-
nhado pelo processo de construcao de instrumentos de planejamento urbano,
que, ao longo do século XX, variaram em centralizacao das decisoes e recur-
sos, em fragmentacdo institucional e, principalmente, em sua impermeabili-
dade das politicas e agéncias publicas criadas para o atendimento das deman-
das dos cidaddos. O carater impermeavel aos cidadaos das politicas contribuiu
para a penetracao de interesses privados na esfera estatal e para a auséncia de
controle publico. Em muitos casos, o poder publico, pressionado por atores
sociais de relevancia econdmica, acabou cedendo na concessdo de benesses
como perdoes de dividas geradas pela tributacao territorial urbana.

3
CONCLUSOES

As analises do processo de instituicio de democracias participativas na
Espanha, mais especificamente na provincia da Catalunha, apontaram que a
superacdo do municipio de bem-estar com a chegada do municipio relacional
tem valorizado o papel dos atores sociais no ambito local. A participacao cida-
da representou uma forma de superar os déficits administrativos e politicos
que tém acompanhado a crise do Estado de bem-estar por meio do impulso
da cogestao e do capital social.

Portanto, o fim do Estado de bem-estar é um marco histérico-tedrico im-
portante para analisarmos a guinada de uma democracia fortemente represen-
tativa para a sua forma participativa durante as décadas de 1980 e 1990 na
Espanha.

O desenvolvimento de uma democracia participativa local passa, em pri-
meiro lugar, pela ativacao dos interesses individuais dos cidadaos e, em se-
gundo lugar, por um processo de dotacao de sentido coletivo e intensificacio
das relacdes entre governantes e governados.

A revalorizacao da participacao no ambito local encontra dificuldades no
momento da identificacdo dos instrumentos que levardo a pratica participativa.
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Mesmo assim, a proliferacao de experiéncias nos tltimos anos nos municipios
catalaes mostra que alguns caminhos estao alcancando éxito no despertar dos
interesses individuais para participar ativamente de debates.

O papel da equidade e da honestidade na comunicacao entre os que impul-
sionam processos de participacio cidada e os atores sociais é fundamental, pois
sem isso muitos dos processos podem ficar opacos ou simplesmente tenden-
ciosos. Sem esses requisitos, as politicas de participacdo e as experiéncias po-
dem degenerar em simples encontros que chancelam decisdes tomadas a priori.

As analises da instituicdo dos processos democraticos participativos no
Brasil, assim como na Espanha, também partem da segunda metade do século
XX, com a instituicao do Estado do Welfare State nos paises europeus. Esse
processo também é apontado por Bobbio (1986) como uma mudanca de pers-
pectiva em relacdo a desconfianca weberiana com o aumento da capacidade
de controle da burocracia. No caso espanhol, isso se degenerou para o forta-
lecimento do carater representativo e técnico da burocracia, que atuou efi-
cientemente no atendimento das demandas sociais dos municipios catalaes, o
que, por seu turno, contribuiu para o fortalecimento do que Bobbio (1986)
denominou de concepg¢ao hegemonica de democracia, uma tipologia em que
o cidadao abre mao do controle sobre as atividades politicas e economicas por
ele exercidas em favor de burocracias privadas e publicas.

Portanto, os processos de aprofundamento da democracia participativa em
ambos os casos, Brasil e Espanha, estdo ligados aos marcos historicos “fim da
guerra fria” e aprofundamento do processo de “globalizacdo”, sobretudo com
as gestoes de Margaret Thatcher, na Inglaterra, e de Ronald Reagan, nos Esta-
dos Unidos da América do Norte, de desmantelamento do Estado de bem-
-estar social. Esse debate se aprofunda mais nos paises em que a diversidade
étnica é maior, pois neles ha grupos que tém maior dificuldade para ter os
seus direitos basicos reconhecidos, caso do Brasil e da Espanha.

A instituicdo de uma democracia de carater participativo no Brasil, guar-
dando as devidas proporcoes, parece ter seguido as mesmas intempéries espa-
nholas. Assim como na Espanha — que viveu um longo periodo sob a égide da
ditadura franquista (1939-1975) —, o recente processo de democratiza¢éo pelo
qual o Brasil passou, apés um também longo periodo ditatorial (1964-1985),
nao o conduziu imediatamente a um processo de radicalizacao da democracia.

No caso brasileiro, o processo de democratizacdo e de constituicao de no-
vos atores sociais beneficiou-se do momento da Constituinte em 1986, quan-
do diversas demandas sociais reprimidas se organizaram no formato de movi-
mentos, como o MNRU.
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A diferenca entre os dois processos de aprofundamento democratico-parti-
cipativo, o espanhol e o brasileiro, reside, principalmente, no fato de, na Es-
panha, ter sido instituido um periodo de Estado de bem-estar social pos-dita-
dura e, com o seu posterior desmanche, influenciado pela politica neoliberal
“thatcherista”, ocorreu um aprofundamento democratico participativo com o
surgimento do denominado municipio relacional.

O Estado de bem-estar social instituido nos municipios espanhéis e o con-
sequente recrudescimento da democracia representativa foram a mola propul-
sora para o desmantelamento da possibilidade de instituicao de uma radicali-
zacao da democracia participativa imediatamente apds o término do regime
franquista (1975).

No Brasil, o padrao de intervencéo estatal e das relacoes entre Estado e
sociedade fundadas na centralizacdo das decisdes e recursos, a fragmentacao
institucional, a segmentacdo no atendimento dos servicos publicos, a imper-
meabilidade das politicas e agéncias publicas aos cidadaos, a penetracao dos
interesses privados na esfera estatal e a auséncia do controle publico, somados
a supressdo do Estado de direito democratico, no periodo de 1964-1985, fo-
ram as forcas que atuaram na implantacao de instrumentos participativos na
elaboracdo do texto constitucional de 1988. Esse painel do periodo ditatorial
conduziu o Estado para um padrio de intervencao, principalmente na area
urbana, tecnocratico em suas praticas, vinculado aos interesses imobilidrios
de acumulacao urbana e impermeavel a instituicao de possibilidades de parti-
cipacao cidada na cunhagem das politicas publicas.

Entretanto, o processo de aprofundamento democratico no Brasil com in-
dicios de rompimento da logica ja descrita, diferentemente do que ocorreu na
Espanha, esta relacionado com, principalmente, trés forcas. Em primeiro lu-
gar, com a necessidade de implantacao de politicas urbanas voltadas para a
equidade e com o viés redistributivo especialmente com a emergente questao
habitacional como objeto de tematizacdo da sociedade civil. Em segundo,
com o aumento dos fluxos migratérios campo-cidade, seu reflexo no processo
de crescimento urbano e a formacao de periferias precarias de infraestruturas.
Em terceiro, pelo ambiente de modernizacdo conservadora e centralizadora
do governo militar que impds novos arranjos administrativos e burocraticos.
Essas trés forcas, com o rompimento do ciclo autoritario em 1985 e com a
Constituinte a partir de 1986, dao a amplitude do terreno no qual emergem
0s movimentos sociais que pressionam para a formacdo de um novo arranjo
democratico no processo de formulacao e implementacdo de politicas publi-
cas participativas em alguns municipios brasileiros. Destacamos o ja citado
MNRU como um articulador de atores coletivos, no periodo da Constituinte,
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elaborador de propostas de intervencao urbana. O Estatuto da Cidade, em
certa medida, aprofunda os avancos obtidos pelo MNRU na Constituinte,
principalmente no que diz respeito a regulamentacao de instrumentos volta-
dos para o controle e a coibicido da especulacdo imobiliaria.

Como atesta Farah (1985), as experiéncias locais inovam seus processos de
desenho de politicas, programas e projetos sociais inéditos nos processos de
formulacéo e gestao apos esse periodo da Constituinte.

Portanto, no Brasil, a questao de fundo que promoveu a base e a substancia
da reformulacao dos processos participativos de geracao, implementacao e
gestao de politicas publicas é urbana. No caso da Espanha, a crise do Estado
de bem-estar e o consequente surgimento do municipio relacional, gerido a
partir de um contexto de amplificacio da participacio cidada na formulacao,
implementacao e gestao das politicas publicas, impulsionaram uma reconfi-
guracdo desse processo. Os cidadaos espanhdis se viram alijados de um con-
junto de servicos publicos, antes oferecidos como uma moeda de troca pelo
seu envolvimento apenas formal com o processo democratico. Em que pesem
as explicacoes tradicionais, esse contexto impulsionou os cidadaos a se mobi-
lizar para canalizar seus interesses e assim tentar superar o déficit administra-
tivo e politico que acompanhou a crise do Estado de bem-estar.

Claro esta, em ambos os processos, que a instauracao de um cenario critico
de supressdo ou a auséncia de politicas publicas focadas foi a mola propulsora
das transformacoes operadas no arranjo democratico que rompe seu carater
formal representativo e oxigena-se com a proposta participativa na construcao
de politicas publicas.

SPAIN AND BRAZIL IN THE CONSTRUCTION OF THE
DEMOCRATIC PARTICIPATION: CLEAVAGES AND
CONSENSUSES

Abstract

The article searches to launch some analyses and investigations on the historical
reach of produced participative processes in Spain and Brazil. Evidently, both the
processes if had uncurled in historical, social, economic contexts and distinct poli-
ticians, but, exactly thus, keep some approaches that we intend to give prominence
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in the present article. How much to the dismantlement of the State of social welfare,
we present, still, that in the case of Spain occurred a decentralization of its formu-
lator power to decide arrangement of public politics that started to count on the
participation of social actors in the called relational city (BECERRA, 2011). In the
case of Brazil, the dictatorial period (1964-1985), the fast urban growth and the
generation of precarious peripheries in the main cities, the distension and the Cons-
tituent (1986-1988) had generated the enough forces of pressure so that, gradually,
if it incorporated the participative arrangement in the power to decide process.

Keywords: Participative democracy; Public politics; Brazil and Spain.
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