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Intenciona este trabalho construir sugestBes de atuagdo do Estado no plane-
jamento, de tal modo a possibilitar o que se tem chamado de “planejamento parti-
cipativo”, ou a “participacdo”, de modo geral.

A muitos ocorre a idéia de que o “fracasso" do planejamento se deve, em
grande parte, ao fato de ndo ser participativo, ou seja: é feito por técnicos distan-
ciados, por vezes prepotentes (tecnocratas), que impdem direcionamentos de cima
para baixo. Daf se retira a conclusdo de que é indispensavel “consultar” as bases,
ou mesmo, submeter a agdo governamental ao veredicto das comunidades. Esta
percepcdo tem levado dirigentes a procurar caminhos alternativos do planejamen-
to, ensaiando propostas mais transparentes de atuacdo publica, mas igualmente ti-
picas banaliza¢des, que vdo desde uma nova linguagem de interferéncia manipu-
lativa sobre as comunidades, até ao cultivo do mero discurso.

Vamos nos mover no espaco da politica social, e dentro dela buscar o hori-
zonte da participacdo, ao lado de outros. Significa dizer que participagdo ndo é
a Unica preocupacdo da politica social, bem como néo é viavel ignora-la, decor-
rente dai sempre a pergunta em tomo do papel do Estado. Sempre que o Estado
fala de participacdo é inevitavel a desconfianca, com histérica razdo. Ainda assim,
o Estado detém papel essencial de instrumentador de processos participativos po-
pulares, na postura de servigco publico (Demo, 1988a).

Esta nogdo talvez se tome mais delincavel, se fizermos suficiente distincdo
entre governo e Estado. O primeiro refere-se ao partido que no momento e por
tempo limitado detém o poder do Estado, ou esta no poder. O segundo refere-se a
instituicdo permanente de servigo publico, sustentada e legitimada pela base via
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delegacdo democratica, tendo como uma de suas funcdes mais relevantes a equali-
zacao de oportunidades (Bobbio, 1987).

Nestes termos, a desconfianca é extrema quando se trata de governos, que
usam e abusam da participagdo como plataforma politica, a comecar pelos seus
slogans de campanha e gestdo: governo do povo; a comunidade no poder; o poder
das bases; vamos governar juntos; tudo pelo social etc. Tornam-se ainda mais sus-
peitos, quando 0s governos criam secretarias ou 6rgdos destinados & “promocao”
comunitaria, na tentativa de intermediar os movimentos sociais, resultando quase
sempre - para ndo dizer sempre - em decorréncias controladoras e desmobilizado-
ras.

Todavia, referindo-se ao Estado, seu papel poderia merecer dose menor de
desconfianc¢a, quer pela condicdo de instituicdo permanente e por isso ndo ator-
doada constantemente pela luta e pela perda do poder, quer porque sua fungédo de
servico publico deveria fazer parte da rotina diaria, quer porque seria possivel
formar técnicos e servidores conscientes da importancia do processo histérico de
construcdo da democracia, no contexto do desenvolvimento (Coutinho, 1984,
Weffort, 1985. Bobbio, 1986).

Este trabalho coloca-se na perspectiva do Estado, embora pudesse ser assu-
mido também por um governo, desde que se comprometesse com o servigo publico
e com a democracia, estritamente, na teoria ¢ na pratica. Seja como for, fica de
partida assentado que o papel do Estado em matéria de participagdo é de instrumen-
tacdo subsidiaria, jamais de conducdo. O Estado ndo “faz” a cidadania popular -
sO tem sentido como resultado dela -, mas pode servir a ela.

O planejamento social depara, em algum momento, com a questdo participa-
tiva, até porque seria inimaginavel simplesmente ignorar a atuacdo sindical, asso-
ciativa, partidaria, cooperativa etc., sem falar em servicos pUblicos destinados a
instrumentar a cidadania popular, como educacéo, cultura, justica, seguranca pu-
blica etc. Toma-se, desta maneira, fundamental saber compreender e efetivar o ho-
rizonte da participacdo em planejamento social.

I. Alguns Pontos de Partida

1. Deixando de lado a polémica sobre se desigualdade social pode ser eli-
minada, ou apenas reduzida, é fato que no capitalismo dependente 0 maximo que
podemos alcancar sdo possiveis efeitos de redugdo. Levamos ainda em conta que,
dentro do espa¢o do Estado, dificilmente seria congruente pretender atuacdes de
radicalidade histérica extrema. Nestas suposi¢cdes, podemos definir politica social
como o esforcoplanejado de reducdo das desigualdades sociais (Faleiros, 1986).

2. Hé& permeacao e polarizagdo normal entre politica econdmica c social, do
que decorre que uma ndo se faz sem a outra, por mais que aparecam logicas pro-
prias: num caso, trata-se de planejar a producdo material; noutro, de planejar con-
dicBes de acesso. As desigualdades sociais surgem nas condicdes de acesso, e por
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isso a politica social coloca sempre uma questdo de poder. Sumariamente, dois sdo
0s principais “bens raros” na sociedade: dinheiro e poder, que perfazem duas das
principais fontes da desigualdade.

Politica social é distributiva e sobretudo redistributiva, pois ndo se trata so-
mente de aceder, mas sobretudo de conquistar. Todavia, qualquer servigo publico,
bem como a efetivacdo de todo direito, precisam ser “financiados”, do que decor-
re que ndo se pode imaginar politica social fora do contexto produtivo. A base
econdmica é de si apenas instrumento, mas é instrumento indispensavel (Martine
& Garcia, 1987. Cuademos de la CEPAL, 1987).

3. Somente é "social” a politica que toca a estrutura das desigualdades so-
ciais vigentes, reduzindo-as. Politica social coerente é proposta de mudanga no
quadro da desigualdade social, partindo-se de que a distribui¢cdo de bens e poder
significa sempre confronto entre possuidores e despossuidos. Esta postura denota
desde ja que o agente estratégico de reducdo das desigualdades s6 pode ser o “de-
sigual”, ndo a oligarquia, ou o Estado como seu braco estendido. Muitas politicas
ditas sociais concentram renda e poder, porque o “desigual” entra nelas apenas
como objeto (Bordenave, 1985. Dallari, 1984).

4. Entre as véarias adjetivacBes da politica social, a mais correta talvez seja
aquela que se quer “ernancipatéria”, ou seja, fundada na capacidade dos desi-
guais de manejar as condi¢cdes de acesso e conquista. Emancipacdo é processo
histérico de conquista de um projeto de desenvolvimento, formulado e realizado
por sujeitos sociais capazes de produzir e participar. Emancipacdo ndo pode pro-
vir de fora, pois é construcdo dos prdprios interessados, o que coloca desde ja
a importancia da cidadania.

Sumariamente, emancipa¢do passa por dois caminhos mais centrais, que no
fundo sdo um so:

—de um lado, capacidade de produzir/trabalhar, para superar a dependéncia

material;

—de outro, capacidade de se organizar politicamente, para superar a depen-
déncia politica.

Nédo ha politica social de profundidade que ndo passe pelos dois caminhos, e

sobretudo saiba comp6-los num todo s6 (Saul, 1988. Trivinos, 1987).

5. Pobreza ndo é apenas caréncia, mas sua imposicdo desigual. No centro
do fendmeno da pobreza estad a dinamica da repressdo social, através da qual pou-
cos querem viver as custas da maioria. Pobreza se evidencia na caréncia produzi-
da (injusta), ndo na caréncia dada. Desta postura segue:

a) ndo é cabivel e possivel enfrentar a pobreza sem o pobre; este é o sujeito

fundamental do processo;

b) a consciéncia da pobreza como injustica, como historicamente causada em
contexto de repressdo social, é essencial para qualquer projeto de reducéao
das desigualdades sociais;

c) a producdo, mesmo abundante, de bens ndo garante sua distribuicdo; esta
é sempre conquista politica por parte dos desiguais;
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d) ao lado da pobreza econ6mica, existe a pobreza politica: no fundo a
mesma coisa, mas que se manifestam em faces diversas; a fome costuma
andar junto com a massa de manobra, mas a reducdo de uma ndo acarreta
necessariamente a reducdo da outra (Demo, 1988b).

6. Politica social redistributiva e emaneipatéria se funda na cidadania orga-
nizada produtiva, ou seja: passa pelo mercado de trabalho e passa pela organiza-
¢do politica do desigual.

N&do é o Estado que “resolve” a pobreza do pobre - estd é a visdo tecnocra-
tica; é o pobre que, consciente e organizado, usa o Estado para enfrentar a pobre-
za.

7. Nem todas as politicas sociais sdo do Estado. No enfrentamento das desi-
gualdades ha politicas tipicas da cidadania civil, que precisam estar fora do con-
texto estatal, como a politica sindical, partidaria, associativa etc. Um dos lastros
da emancipacdo social estd na capacidade de controle do Estado de baixo para ci-
ma.

Politica social ndo se restringe ao conceito de “politicas publicas”, entendi-
das estas como propostas do Estado. Nem por isso diminui a importancia de papel
do Estado, que, como instrumentador da cidadania 6 indispensavel. Todavia, para
que o Estado se poste do lado dos desiguais, estes necessitam de condi¢cdes de
acesso ao controle democratico sobre o Estado. Porquanto a qualidade do Estado
estd precisamente no controle democratico, que o leva a comprometer-se com a
“equalizacdo de oportunidades” (Jacobi, 1989).

8. Assim colocadas as coisas, o Estado ndo é garantia em si de reducédo das
desigualdades sociais. Na sua tendéncia histérica mais tipica, faz precisamente o
contrario. As ditas “politicas publicas” ndo sdo necessariamente “sociais”. Mui-
tos diriam que sua competéncia mais comprovada, em sociedades como as nossas,
estd cm realizar controle e desmobilizacdo dos desiguais.

9. A instrumentagdo econdmica da politica social é condicdo fundamental de
seu acerto. Nenhuma solugdo social é relevante e profunda, se ndo passar pela
questdo produtiva, como instrumentacdo material, bem como se ndo passar pela
questdo politica. Fora delas ou em cada uma isoladamente, ndo conseguimos de-
sencadear nada que possa significar mudanca importante na estrutura das desi-
gualdades sociais (Grzybowski, 1987. Rodrigues, 1988. Sposati, 1988).

10. Participacdo ndo poderia em si ser “planejada”, o que coloca para o
Estado funcdo essencial, mas subsididria. Embora seja possivel realizar “planeja-
mento participativo” (autoplanejamento), este é tdpico, e, sendo conquista emanci-
patéria, o Estado é marcado estritamente como “servico pUblico”, jamais como
conducdo central. O Estado realiza atribuicGes da sociedade (efetivacdo de direi-
tos fundamentais, por exemplo), instrumenta acessos (& casa propria, ao sanea-
mento basico), normatiza e supervisiona (relacdes de trabalho), e assim por diante.

11. Todo planejamento é “diretivo", pois parte pelo menos de duas convic-
¢cbes: de um lado, ndo se deixa a historia correr ao léu; de outro, ninguém vai fa-
zer 0o que bem entende. A proposta de planejamento participativo seria farsante
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desde o infeio, se ndo reconhecesse a pretensdo de “conduzir a histéria, que esta
por tras de todo planejamento. Assim, trata-se de formas alternativas de direcio-
namento, sobretudo daquelas dotadas de consciéncia historica e coletivamente as-
sumidas. Planejamento participativo ndo é “ndo-planejamento”, mas proposta ou-
tra, calcada na recusa de entrar nele como objeto (Abranches et alii, 1987. Lima,
1982. Macedo, 1985. Jaguaribe et alii, 1985).

Il. Participacdo é Conquista

1 Podemos tentar definir participagcdo como processo de conquista e
trucdo organizada da emancipacdo social. Pelo menos quatro conceitos parecem
aqui fundamentais: o de processo, denotando que se trata de fendmeno historica-
mente dindmico e marcado pela profundidade qualitativa no espaco ¢ no tempo; o
de cont/uista c construcdo, significando que ndo pode scr obra de terceiros, mas
dos reais interessados; o de organizacdo, indicando que um dos signos principais
de sua competéncia estd na cidadania coletiva bem armada; o de emancipagado so-
cial, estabelecendo a centralidade do sujeito social, no espaco histérico-estrutural
das desigualdades sociais. Disto decorre:

a) ndo ha participagdo imposta, concedida ou doada;

b) ndo ha participacdo prévia - primeiro vem usurpacdo, depois participacao,

se conquistada;

¢) ndo ha participacdo suficiente - porque 6 processo historico infindavel;

d) participacdo relevante ndo é a individual, mas aquela coletivamente orga-

nizada.

2. Nestes termos, participagcdo implica processo emancipatério, do que se-
gue: a reducdo das desigualdades sociais é em primeiro lugar projeto dos proprios
desiguais. Este ponto de partida é insubstituivel. Politica social participativa supfe
consciéncia critica da pobreza por parte do pobre: sabe que é pobre e que pobreza
tem causas sociais historicas, para além de ser fendmeno estrutural; é pois possivel
enfrentar a pobreza; para tanto, é estratégia essencial organizar-se de modo com-
petente, além de produzir/trabalhar (Siebeneichler, 1989. Lafer, 1988).

3. O ceme emancipatério releva o contettdo educativo dos processos parti-
cipativos, em sentido original: educacédo participativa é sobretudo a do educando,
ndo a do educador. Este ndo deixa a cena, mas passa a ocupar seu devido lugar:
nos bastidores, como instrumentacdo motivadora.

Conteldo educativo realmente tomado a sério jamais se isola da questdo
econ6mica, porquanto emancipacdo apenas politica é vazia (Carvalho, 1983.
Guillerm & Bourdet, 1976).

Todavia, isto permite colocar adequadamente o papel de outras instdncias no
processo de conquista e construcdo da cidadania popular, como do Estado, dos
intelectuais e mesmo de elites. E sempre possivel colaborar de modo decisivo e
subsidiario, porém ndo conduzir, porque ja ndo seria educagdo, mas adestramento.
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4. Participacdo sem auto-sustentacdo é farsa. Quem ndo se auto-sustenta,
promove dependéncias parasitarias, que sdo todo o contrario do compromisso
emancipatério. Toda associacdo, por exemplo, precisa preocupar-se com sua ma-
nutencdo prépria, fugindo de viver de favores alheios, sobretudo do Estado. Em-
bora tenha direito a recursos publicos - porque estes provém da populagdo que
trabalha/produz -, seu acesso deve significar oportunidade de emancipagdo, nunca
de recriacdo das condi¢Bes de massa de manobra.

Recoloca-se a importincia da cidadania organizada e produtiva. Sem des-
merecer outras formas associativas, sdo mais densas e neste sentido mais estratégi-
cas, aquelas que se organizam em torno do processo produtivo (associa¢cdes de
microempresarios, por exemplo).

5. E possivel precisar, neste quadro, a questdo da pobreza politica, centrada
sobre as dificuldades, os Obices e as precariedades do fendmeno emancipatorio.
Sdo faces da pobreza politica:

a) condigdo histérica de “massa de manobra”, de “objeto de manipulacédo”,

de “matéria de expoliacdo";

b) repressdo do acesso aos direitos fundamentais, como o direito a sobrevi-
véncia minima, a educacéo, a saude etc.;

c) repressdo do acesso aos servigos publicos: para o pobre, servigos pobres,
ou nenhum;

d) denegacdo do acesso a instrumentos fundamentais de realizagdo da cida-
dania, tais como: informacdo, comunicacgdo, justica, identidade cultural
etc;

c) reproducdo da inconsciéncia politica, que transparece cm fendmenos co-
mo: visdo da respublica como algo do governo; preserva¢do da impuni-
dade para os “iguais”; o analfabetismo, sobretudo o “analfabetismo poli-
tico”, etc.;

0 recriagdo de politicas sociais tecnocraticas e prepotentes, além de assis-
tencialistas, que sdo no fundo estratégias de reproducgdo das desigualdades
sociais;

g) coibicdo do surgimento do Estado de direito, com vistas a evitar seu con-
trole democratico (Silva, 1988).

6. O contrario de pobreza politica pode ser denominado de qualidade politi-
ca, definida como caracteristica propria da cidadania organizada e produtiva de
movimentos sociais, sobretudo de formacdes associativas. De modo tentativo, po-
demos aduzir pelo menos quatro critérios de avaliagao:

a) questdo da representatividade das liderancas, fundada em processos de

eleicdo livre ¢ democratica, de preferéncia com chapas concorrentes, de
tal sorte a evitar a vitaliceidade, a usurpacdo, a vanguarda fechada, e a
fomentar o surgimento de liderancgas alternativas e criativas;

b) questdo da legitimidade da organizacdo, codificada nos estatutos (“Cons-
tituicdo™), onde se exaram as regras democréaticas de jogo: direitos e de-
veres, como se fazem c se destituem os dirigentes, como se reunir, delibe-
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rar, decidir, como prestar contas; a elaboracdo dessas regras de jogo deve-
ria ser resultado coletivo organizado e bem discutido, ndo c6pia ou imita-
cao;

c) questdo da participacdo da base, a “alma do negdcio”, é certamente o
desafio mais profundo; o centro nada tem, que ndo tenha sido delegado
pela base; fungdo do centro é servir a base (autoridade ministerial, de ser-
vico); de modo geral, a energia dos movimentos sociais estda menos na
mobilizacdo das bases, do que na manipulacdo ou no “heroismo” das
cUpulas, uma das origens da extrema efemeridade de muitas associacgdes; di-
ficilmente existe assembléia geral representativa stricto sensu (50% mais
um);

d) questdo da auto-sustentacdo, condensada no compromisso de gerar condi-
¢Oes prdoprias de manutencdo do movimento, usando o Estado, mas jamais
tomando-se subserviente a ele (Demo, 1987).

Neste contexto, aparece uma das formas mais drasticas de pobreza politica: a
desmobilizacdo das bases populares. Grande parte do que chamamos politica so-
cial do Estado tem esta fungdo estratégica para os “iguais": cultivar, manter, pre-
servar a desmobilizacdo popular, com vistas a evitar a distribuicdo de bens e po-
der, ou com vistas a apenas distribuir bens (migalhas), para nédo distribuir poder.
N&o ha propriamente conformismo, letargia, mas desmobilizacdo. E um dos pro-
jetos politicos mais competentes por parte da oligarquia a preservacdo no Nordes-
te, por exemplo, em meio a maior pobreza material, da maior reserva conservadora
social (Kowarick, 1988. Del Roio, 1986. Fundacdo Jodo Pinheiro, 1986. Demo,
1988c).

Como conseqiiéncia, o assistencialismo em politica social apresenta-se como
estratégia eficiente de reproducdo da miséria.

7. Faz parte desta perspectiva o desafio histérico de construgdo da demo-
cracia, que ndo pode ser outorga de qualquer tipo, nem mesmo constitucional.
Democracia se gesta, cultiva e preserva no quadro de uma sociedade civil multi-
plicadamente organizada (além de produtiva), na qual o fendmeno associativo, sob
todas suas formas vélidas, é essencial, com vistas a tomar democracia algo coti-
diano e plantado na prépria identidade cultural (Sader, 1988. Sader, 1987).

Entretanto, democracia se nutre de uma contradi¢cdo dialética tipica ¢ cons-
tituinte, que é o controle democréatico. Parte de duas premissas substanciais: de
um lado, necessita de um povo politicamente organizado, capaz de expressar, de
influir e de decidir o tipo de sociedade e de desenvolvimento que aspira, bem co-
mo de manter o cerco de controle e avaliacdo sobre seus mandantes; de outro, ne-
cessita de governantes e de servidores publicos que se entendam como “servigo
publico” e considerem o controle democratico como regra essencial de jogo. A
contradigcdo democratica se resume no desafio: uma democracia que se queira de-

mocrética.
E proverbial, por exemplo, que partidos declaradamente democraticos na

oposicdo, abandonem esta convic¢gdo uma vez instalados no poder. Tendem facil-
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mente a "usar” politicas sociais para diminuir e mesmo coarctar toda forma de
controle democratico a partir das bases. Também é proverbial que funcionarios
ptiblicos, em particular detentores de fatias expressivas de poder, “usem™ o Esta-
do em proveito proprio, instalando a corrupgdo e a inutilidade como marcas tipicas
estatais (Bobbio & Bovero, 1987).

Como conseqiiéncia, é mister reconhecer que a qualidade do Estado e do go-
verno esta menos neles, do que no controle democratico. Neste sentido, participa-
cdo comunitaria € componente essencial da politica social, ndo para substituir fun-
¢cOes publicas ou socorrer politicas precarias e/ou perversas, mas como pressao or-
ganizada por parte das bases populares, através da qual governo e Estado sdo “le-
vados” a cumprir com suas obrigac6es sociais (Reymdo et alii, 1986. Ammann,
1980).

I1l. Horizontes da Politica Social Participativa

1. O primeiro passo é reconhecer que no horizonte participativo muitas po-
liticas sociais devem estar fora do Estado, porque um dos seus signos é construir
controle democratico sobre o Estado. Fazem parte desta condigdo as estratégias da
sociedade civil para enfrentar as estruturas da desigualdade social, em particular:
sindicatos, cooperativas, partidos, associacdes de toda ordem, movimentos comu-
nitarios, formacdo de representacfes organizadas, e assim por diante.

Com isto, o Estado nédo é declarado inatil. Muito pelo contrario, desenha-se
seu lugar proprio, ai insubstituivel, de delegacdo instrumental de servi¢co publico.

2. Sédo componentes do horizonte participativo, de modo sumario:

a) politicas educacionais, sobretudo a universalizagdo do I- grau, compre-
endido como instrumentacdo inicial para o exercicio da cidadania, a me-
dida que equaliza alguns meios de desdobramento da consciéncia critica,
via saber formal sistematizado: em conseqiiéncia, considera-se este nivel
de educacdo como direito humano fundamental, e deveria ser expandido
para os primeiros anos de vida (0-6) (Buffa et alii, 1987);

b) politicas culturais, principalmente aquelas que se dirigem ao trato das
identidades culturais, tomadas como condicdo essencial para a construcéo
de projeto proprio de desenvolvimento, sem provincianismo: faz parte da
concepcdo emancipatéria que o desenvolvimento seja conquista a partir
dos interessados, ndo pacote externo, aparecendo identidade cultural co-
mo condigdo bésica do desabrochar do “sujeito social" (Chaui, 1987);

c) politicas de comunicacdo, mormente de comunicacdo de massa, pelas
quais passa a informacdo e a socializagdo, instrumentos essenciais para o
exercicio da cidadania critica, contra o risco do monopélio da “conscién-
cia social” e da expoliacdo simbolica por parte da indUstria cultural
(Freitag, 1987);

d) politicas de defesa da cidadania, sob a forma de defesa do consumidor.
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ou de defesa da qualidade do meio ambiente, ou dos direitos humanos

fundamentais e assim por diante; nisto é estratégico o uso competente do

Estado, sem subserviéncia, porque ndo é produto estatal, mas conquista

civica (Hirschman, 1983);

politicas de conquista de direitos, sobretudo por parte dos grupos mais

marginalizados (mais desiguais), como minorias (negros, idosos, defi-

cientes etc.), ou de segmentos secularmente reprimidos (mulher, crianca),
ou de novas formas de pobreza extremamente excludente (posseiros, fa-
velados), ou de formas drasticas de criminalizacdo social (menores aban-

donados e/ou infratores, presos) (Marques, 1986; 1987);

0 politicas de organizagdo da sociedade civil, seja sob o prisma comunita-
rio (organizacdo de interesses localizados), seja sob o prisma societal (or-
ganizacdo de interesses dispersos no espac¢o social), com vistas a formar
trama associativa resistente as intervenc0es autoritarias; cabem ai sobretu-
do comunidades de base, associagGes de bairro e favelas, condominios,
associagBes de microempresarios, organizagdo de pais em tomo da escola,
associagBes dos mutuarios e dos usuarios, e assim por diante (Machado,
1987. Lima, 1983);

g) politicas partidarias, como 6rgdos de defesa dos direitos politicos, nos

quais se consagra o direito a ideologia pluralista, a opinido, a construgdo

de alternativas sociais, mas sobretudo o direito de acesso e de alternancia
no poder;

politicas sindicais, como iniciativa civil de defesa do direito do trabalho e

ao trabalho, tomado este como expressdo essencial da vida em sociedade,

parte integrante de todo processo emancipatério, e ndo apenas como ga-
nha-pdo, submetido a “leis" de mercado;

i) politicas de justica, através das quais o Estado deve garantir instrumenta-
cdo adequada para o exercicio dos direitos e deveres, em estado de direi-
to; a questdo da “equalizacdo de oportunidades” toma-se, aqui, um dos
direitos sociais mais fundamentais, contra a impunidade, que é a forma
mais drastica e absurda de desigualdade social;

j) politicas de seguranca publica, através das quais o poder publico deve
garantir o direito de todos de ir e vir, de morar em paz, de se divertir, bem
como de proteger seus bens e de ndo estar exposto a violéncia fisica ex-
tema;

1) politicas de servico publico, através das quais o Estado mantém maquina
pUblica de servico ao cidaddo, na quantidade e na qualidade devidas, co-
mo maneira explicita de equalizacdo de oportunidades; servigo publico de
qualidade é direito geral, ndo privilégio dos donos da economia e do po-
der;

m)politicas de descentralizacdo federativa, através das quais, em ultima
instancia, Unido e Estados cumprem a funcdo de viabilizar os Municipios,
pois é nestes que o cidaddo mora, trabalha/produz e pratica sua marca de

e

~

h

~
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ator social; desenvolvimento e democracia somente se coadunam com mu-
nicipios emancipados (em termos econdmicos e politicos), que sdo a ga-
rantia mais efetiva de um minimo de dignidade social, por forca do con-
trole democratico.

3. Nesta lista tentativa aparecem contetdos cuja realizacdo foi atribuida ao
Estado via Constituicdo ou histéria concreta, como obrigacdo publica de univer-
salizar a educacdo de 1- grau, ou, agora, de cuidar da seguridade social, ou de
instrumentar a justica e a seguranca publica. Outros conteddos advém da socieda-
de civil como tal, como a organizagdo associativa, encontrando no Estado condi-
cOes essenciais de instrumentacdo técnica e administrativa, mas jamais a conducao
como tal, nem sua realizacdo especifica.

4. E evidente a dificuldade maior de trato técnico e cientifico do tema, por-
que qualidade politica escapa aos métodos classicos dc captacdo e avaliagdo. En-
tretanto, democracia depende dela intrinsecamente, embora nela nunca se esgote.
Por isso, precisa fazer parte do planejamento, ainda que ndo seja “produto” do
planejamento (Covre, 1983. Caldeira, 1984. Raichelis, 1988).

I1V. Papel do Estado e do Planejamento

1. O Estado, nas sociedades modernas, possui papel inevitavel e necessario,
pelo menos no sentido dc manter e oferecer servigcos publicos basicos, de acesso
geral. O contrario de Estado impune, prepotente, burocratizado, centralizado néo é
“Estado-nenhum”, mas "Estado de servi¢o™, instancia publica delegada e manti-
da a partir das bases trabalhadoras e produtivas. Papel subsidiario ndo significa
retirada, apagamento, mas ocupacdo do lugar devido, em particular no que con-
cerne as politicas sociais participativas (Paiva, 1988).

A marca “puUblica” ndo é exclusiva do Estado, embora devesse ser a instan-
cia mais apta, na perspectiva da res publica. “Publico” significa essencialmente
duas caracteristicas: acesso para todos, e acesso incondicional. Isto pode ocorrcr
fora do Estado, e nos casos em que o Estado e apropriacdo privada de certas oli-
garquias, o publico acaba sendo possivel apenas fora do Estado. A expectativa
mais forte sobre o Estado como res publica estd no papel de ee/ualizagdo de
oportunidades: no contexto de uma sociedade muito desigual, o Estado poderia
ser instrumento de reducdo de tais desigualdades, @ medida que, sob intenso con-
trole democratico, trate a todos sem discriminacdo e sobretudo saiba empurrar
processos redistributivos dc bens e poder (Demo, 1989).

2. Dentro deste quadro, a sociedade atribui ao Estado tarefas executivas, de
modo geral transcritas na Constituicdo, e que perfazem o atendimento dc necessi-
dades basicas universais. Af, ndo cabe ao Estado empurrar de volta para a socie-
dade a execucdo de tais tarefas —como construir e manter escolas, fazer justica
por esquemas paralelos etc. — mascumprir adequadamente tal mandato.

Na verdade, o Estado, também aqui, ndo é a origem dc tais direitos, mas o
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instrumento executivo, a servico da sociedade. Isto significa, ademais, que a qua-
lidade de tais servigos publicos depende muito mais do controle democratico, do
que dos 6rgdos publicos como tais. Estes ndo tém em si qualidade propria, mas
aquela democraticamente transmitida pelas bases organizadas.

Por exemplo, nossa escola publica precaria e decadente é menos a “cara” do
Estado, do que da prdpria sociedade, que ainda ndo elaborou cidadania suficiente
para o devido controle democratico. Estado sem controle democrético ja é cor-
rupto. N&o ha servico publico de qualidade cm contexto de impunidade social ¢
prepoténcia histdrica.

3. Por outra, o papel do Estado é sobretudo marcado pela instrumentacéo
subsidiaria, principalmente frente aos movimentos sociais. Primeira funcédo sera
ndo pretender conduzir, porque seria s6 estorvar. A pressdo democratica de baixo
para cima faz parte da regra de jogo da democracia. Conviver é preciso.

1 ransparecc aqui a assim dita contradigcdo democratica, marcada pela e:
pectativa complexa de um “poder que deseje ser controlado”. Disto vive a demo-
cracia e nisto tem sua gléria ¢ seu timulo. O Estado ndo se controla a si mesmo.
Sao os desiguais, desde que organizados, que garantem efetivo controle democra-
tico e tomam, assim, a expectativa menos fantéstica.

4. O Estado que sabe ndo estorvar e convive com o controle democratico,
sabe fazer muitas outras funcdes subsidiarias essenciais, tais como:

a) manter a instrumentacdo fisica ¢ financeira para o funcionamento de 6r-
gdos publicos ligados a realizacdo de direitos (justica, seguranca publica,
educacdo, etc.);

b) garantir acesso a informacdo estratégica para o exercicio dos direitos e pa-
ra o uso adequado dos servigos publicos;

c) normalizar, de modo delegado, sobre as matérias pertinentes, dentro do
contexto do compromisso com a equalizacdo de oportunidades;

d) supervisionar o funcionamento ¢ a aplicacdo das regras de jogo da demo-
cracia (“respeito aos direitos trabalhistas, cerceamento a evasdao de impos-
tos, acesso desimpedido a justica comum etc.);

e) dotar-se de competéncia técnica adequada para o trato de todas as ques-
tdes relevantes econémicas e sociais, ai incluida a fungdo de planejamen-
to;

0 preservar a dimensdo adequada da quantidade e da qualidade dos servigos
publicos, em particular daqueles dirigidos as periferias urbanas e areas ru-
rais marginalizadas.

5. N&o ha democracia - e também economia - sem Estado, mas o Estado
somente “equaliza oportunidades” sob pressdo democratica. Deixado a sua légica
histérica preponderante, concentra vantagens e concorre ao acirramento das desi-
gualdades sociais. No controle democratico ndo estad apenas a critica ao Estado
impune e prepotente, mas igualmente a defesa necessaria de seus servigos publi-
cos, desde que equalizados.

R. Scrv. Publ. Brasilia, 117 (1): 49-76, jun./set. 1989 59



a)

b

~

c)

d)

7.

PARTICIPAGAO E PLANEJAMENTO

Alguns exemplos, a titulo de ilustragdo:

associagBes de bairro “infalivelmente” se acercam de érgdo publicos, pe-
dindo apoio; um Estado democratico ndo “come"” a associacdo através de
tutelas, ajudas, esmolas, mas colabora no processo emancipatério delas;
quer dizer, insiste, ao lado da qualidade politica, na auto-sustentacédo, que
poderia ser vislumbrada na atitude de oferecer ao Estado servigos publi-
camente financiaveis e Uteis;

sindicatos ndo podem jamais ser drgdos estatais, nem ser mantidos pelos
cofres puUblicos, porque perderiam imediatamente sua marca social de
conquista emancipatdria laborai:

ndo é o Estado que “faz” a defesa do consumidor, embora deva instru-
menta-la, até porque, em muitos casos, o Estado é parte da opressdo sobre
0 consumidor; sem um minimo de cidadania do consumidor, ndo héa, por
outra, “controle de precos”; é mito pensar que o Estado, de si, controle
precgos:

sem a organizacdo dos usuarios, servicos de satde, de educagdo, de infra-
estrutura urbana tendem a ser deficientes ou a ndo existir —ndo ha uma
boa escola publica sem pressdo organizada dos interessados.

Em termos de planejamento, faz parte de uma sociedade que se quer de-

mocratica ndo apelar para formas autocraticas de planejamento, definidas muitas
vezes como “tecnocraticas”. Todavia, o Estado tem funcdo explicita de planeja-
mento, desde que colocado nos devidos termos:

60

a)

b)

c)

d

~

e)

a funcdo técnica de planejamento é relevante, no sentido de conferir as
politicas alguma organicidade em termos de eficiéncia e eficacia; como
proposta técnica, fundamenta sobretudo condicdes histéricas e reais para a
execucdo de politicas, ndo as proprias politicas, cuja origem é partidaria;
um governo, desde que legitimado pelas urnas, ocupa o poder do Estado
para executar sua proposta politica, discutida e aprovada no processo
eleitoral; usa o planejamento para fundamentar tecnicamente as condicfes
desta execucéo:

como nunca existe proposta integra e fechada, porque ja nisto declararia
lastro de sua incompeténcia, o planejamento pode ocupar espacos criati-
vos, dependendo da qualidade técnica e politica dos seus integrantes;
todavia, um governo dotado de ideologia politica madura e bem plantado,
entra para executar sua proposta, sem deixar de discuti-la; as estruturas de
planejamento, que ndo sdo do governo, mas do Estado, devem orientar-se
basicamente pelo compromisso de servigo publico, ndo pela preocupagdo
de legitimacédo ideoldgica:

ha, pois, lugar para o planejamento técnico (e nisto estd sua relevancia
politica), que ndo precisa pedir licenca para ninguém c muito menos en-
vergonhar-se de sua funcdo, desde que, descolando-se do controle demo-
cratico, ndo recaia nas estratégias de controle e desmobilizacdo social,
instrumentando o acirramento das desigualdades sociais; s6 faz bem, se
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souber auscultar a sociedade, observar a tendéncia dos movimentos so-
ciais, inspirar-se nos anseios dos desiguais etc;

0 mas, como instancia técnica, tem apenas que ser competente e submeter-se
ao compromisso de servigo publico; a titulo dc “planejamento participati-
vo” ndo vale deixar de fazer ou descuidar-se dc fazer planejamento, libe-
rando o Estado desta obrigacdo.

8. Faz parte, pois, do planejamento publico social organizar adequadamente
0s servigcos publicos em termos quantitativos e qualitativos, cuidar dc sua instru-
mentacdo econémico-financeira, avaliar os processos dc acirramento/reducdo das
desigualdades sociais, intermediar acessos estratégicos cm particular por parte dos
mais desiguais, zelar pelo compromisso de equalizacdo dc oportunidades, e assim
por diante.

9. Quanto ao dito planejamento participativo, em primeiro lugar, é mister
compreender que ndo é alternativa para o macroplanejamento, pois o autoplaneja-
mento somente é vidvel em condi¢des comunitarias. Af, é algo de maior relevan-
cia, porque perfaz um dos cernes da proposta emancipatéria, compondo-se em
pelo menos trés momentos substanciais:

a) autodiagnéstico, ou tomada dc consciéncia critica cm torno da origem so-
cial das desigualdades, sobretudo a percepcdo de que pobreza é imposigdo
injusta e que pode ser enfrentada:

b) autoproposta de enfrentamento dos problemas, dentro do contexto de um
projeto proprio de desenvolvimento, que reclama também autosustentacéo;

c) organizacdo politica competente, como um dos meios mais fundamentais
da emancipacdo social (Demo, 1985).

Tais caracteristicas ndo sdo aplicaveis, por exemplo, ao planejamento em ni-
vel federal, estadual e talvez também municipal, pelo que é farsa fantasiar nossas
propostas técnicas de planejamento como participativas. Podem, porém, admitir
preocupacdo participativa, o que ja seria anteparo relevante para evitarmos politi-
cas sociais de enfrentamento da pobreza nas quais o pobre é apenas objeto de cui-
dados ou mera massa de manobra (Demo, 1988a. Vianna, 1986).

Ademais, é mister colocar o contexto constitucional que manda submeter
planos e gastos do Estado aos legitimos representantes do povo (Congresso, As-
sembléias, Camaras), que tém a missdo delegada de canalizar a participacdo po-
pular, pelo menos em termos formais. Esta é a via participativa mais apropriada
para planos dc governo, que ndo podem ser “maquiados” de participativos a partir
de um acervo limitado e muitas vezes tendencioso dc consultas.

10. Ao fazer um plano, é sabio cercar-se de consultas, fazer reunides com
componentes da sociedade organizada, colher criticas e sugestfes, mas isto ndo
toma o plano participativo, pois ndo se gerou cm ambiente de autoplanejamento.
Por vezes é manobra do governo “pintar" um plano participativo, com vistas a
obter aceitacdo mais facil ou a dividir possiveis fracassos.

Né&do cabe, por outra, lancar sobre o planejamento em si suspeita prévia de
abuso da fungéo, como se fosse necessario pedir licenga para planejar. A insistén-
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cia sobre isto revela sobretudo que o governo ndo tem idéias, nem plano. Outra
coisa é descambar nos percalcos da tecnocracia, que inventa pacotes de cima para
baixo (Carvalho, 1978. Bordenave & Carvalho, 1979).

11. Ainda, o planejamento publico é avaliado pelos legitimos representantes
do povo, que tém mandato para legitimar ou rejeitar/corrigir as propostas do poder
executivo. Planejar a revelia deles € um dos signos mais marcantes da tecnocracia
e do autoritarismo.

De novo e sempre, ndo pode existir planejamento impune, porque fugiria
nisto ao servigo publico.

Planejamento tecnicamente competente é funcdo relevante do Estado, preci-
samente em nome de seu compromisso de servigco publico quantitativo e qualitati-

Entretanto, nenhum planejamento, por mais que fosse critico, criativo, cienti-
fico, sistémico, informatizado, atualizado, substitui o controle democratico, exa-
tamente porque estd a servico, é instrumento, é viabilizacdo. Nesta condicdo, de-
tém papel essencial, mas sempre subsidiario. Comeca por ndo se meter a “fazer”
(controlar) o processo de construcdo da cidadania de base (Baptista, 1978).

V. Papel da Sociedade

1. A sociedade é o garante do Estado, ndo o contrario.

2. A compreensdo do Estado, contudo, é invertida, por razdes historicas:
primeiro houve Estado, que, desde logo, se erigiu em pardmetro de constituicdo da
sociedade. N&o houve antes a localidade emancipada, econémica e politicamente,
que, em seguida, constrdi centro de mera coordenagdo delegada, no modelo fede-
rativo.

3. A partir dai, o modelo centralizado é apenas decorréncia: ndo sdo os mu-
nicipios que permitem e delimitam a existéncia de Brasilia; é Brasilia que define a
“emancipacdo” municipal. Donde a baixissima utilidade de Brasilia para 0s muni-
cipios, que se sentem depredados pelo centro. Toda forma de “centralismo” é cor-
rupta intrinsecamente, porque significa usurpacdo das bases, com vistas a estabe-
lecer impunidade histérica. Ai chega-se facilmente ao disparate de uma sociedade
que serve ao Estado, ndo ao contrario.

4. Dentro deste quadro genérico, é tipico de nossa realidade que a sociedade
espere ser conduzida pelo Estado, mesmo no processo de conquista de seus direi-
tos. Isto hipostasia a funcdo do Estado, que acumula a prepoténcia condutiva, sob
a forma de tutela, assistencialismo, impunidade, privilégio, excecéo etc.

Dificilmente a sociedade elabora a convicg¢do de que, por exemplo, a escola
publica é dela, stricto sensu, embora mantida pelo Estado, no momento manejado
por um partido que ocupa o governo. Ao contrario, a sociedade acha que escola é
coisa do governo, algo estranho e distante. L& deixam-se os filhos, sem mais. O
que sucede na escola ndo toca os pais. Nas reuniées quase ndo vai ninguém. Mui-
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tas associacBes de pais se circunscrevem a fazer consertos na escola, porque o
Estado ndo funciona. E comum que a sociedade deprede a escola, sem atinar que
esta depredando o patrimdnio da prépria sociedade.

5. Esta situagdo descreve um traco da pobreza politica, plasmada na subser-
viéncia diante do aparato estatal. Ndo se vé igualmente que o Estado néo tem re-
cursos préprios, nem autoridade propria. O que tem, retira da sociedade. E estri-
tamente mantido pela sociedade, além de legitimado por ela. Muita gente imagina
que o Estado detém conta infinita, ndo se sabe onde, da qual saca recursos a von-
tade. O Estado seria distribuidor inesgotavel, quando na verdade apenas devolve o
que retirou.

6. Diante disso, a populagdo se achega aos servigcos publicos e imagina re-
cebé-los por favor. Toma-se normal que os servigos publicos sejam deficientes,
sobretudo aqueles para a periferia. Para o pobre, um servigco pobre, para que per-
maneca pobre. Surge a politica social compensatéria, das migalhas, que pretende
tratar com emergéncia as estruturas mais encardidas da desigualdade social.

7. Papel da sociedade, neste contexto, é a construgdo historica de sua cida-
dania organizada e produtiva. Na esteira desta conquista histérica, emerge um ti-
po de Estado circunscrito pelo controle democratico, pois ndo pode haver Estado
“melhor" que a sociedade que esta por tras.

Ndo ha dicotomia entre Estado e sociedade, até porque o cidaddo esta ora
num, ora noutra, de acordo com seu papel momentdneo, e de modo geral esta
sempre nos dois. Mas cada lado tem sua légica, o que descreve tipo de confronto
dialético, pois o Estado, mesmo sendo criatura da sociedade, facilmente volta-se
contra ela, a medida que serve de instrumento de concentracdo de bens e poder
nas méaos da minoria, as custas da maioria.

A face mais importante deste confronto, na unidade de contrarios, é o con-
trole democratico, através do qual a criatura deve servir ao criador. Ndo é papel
da sociedade desobrigar o Estado de suas funcfes historicas e constitucionais. Ao
contrario, primeira fungdo da sociedade é organizar-se adequadamente, para poder
exercer pressdo democratica no sentido de obrigar o Estado a cumprir com suas
funcdes. O Estado busca na sociedade o “comparsa”, para sua legitimacdo ou pa-
ra arcar com os mesmos fracassos. E comum procurar entender “participacdo co-
munitaria” como muleta de um Estado capenga, em vez do controle democratico.
Buscam-se na comunidade periférica chances de politicas sociais “mais baratas”,
uso de mao-de-obra barata, gratuita, voluntaria, aproveitando “recursos proprios”
que substituem investimentos publicos obrigatérios, experiéncias residualistas e
compensatorias, descritas como “alternativas”, e assim por diante (Albuquerque,
1977).

8. No processo de construcdo da cidadania organizada e produtiva o Estado
é instrumento essencial, embora subsidiario. A instrumentacdo mais significativa é
a equalizacdo de oportunidades, o que o toma lugar estratégico de enfrentamento
das desigualdades sociais, desde que haja controle democréatico. Assim, a equali-
zacdo de oportunidades ndo decorre do Estado em si, mas do controle democrati-
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co. O Estado é lugar estratégico para isto, mas ndo é a origem disto.

Esta postura pode delinear melhor o que seria “publico” . O contelido mais
denso do puUblico é acesso incondicional para todos, ndo em primeira linha o lu-
gar de sua gestdo. O Estado, de si, apresenta-se como lugar mais apropriado, se
for res publica. Entretanto, o acesso incondicional ndo é propriamente marca do
Estado, mas do controle democratico sobre ele.

Falando de educacdo, a tftulo de exemplo, a escola publica ndo precisa ser
exclusivamente estatal, embora deva ser sua caracteristica tipica. Pode existir es-
cola pUblica administrada por entidade de direito privado, da qual no fundo o Es-
tado compara servicos, permitindo talvez modo mais criativo de gestdo e até mes-
mo custos menores, a0 mesmo tempo que ndo recdi na “educacdo privada” capi-
talista.

9. Disto podemos retirar algumas conseqiiéncias:

a) O Estado ndo pode substituir a cidadania organizada civil, porque seria
usurpacdo:

b) o Estado ndo pode empurrar para a sociedade obriga¢des que lhe foram
atribuidas por ela;

c) a sociedade ndo pode dar trégua ao Estado, sob o risco de lhe escapar ao
controle;

d) o Estado prefere o cimplice, o paria, o domesticado, ao cidadao critico,
até porque faz parte da légica do poder;

e) a sociedade deve criar formas de manter a transparéncia do funcionamento
do Estado, sobretudo de suas contas, bem como deve insistir na prestacdo
de contas;

f) estd na sociedade a capacidade de limitar/suprimir a impunidade do Esta-
do.

10. Em caso extremo, quando o Estado é inepto e perdidamente corrupto, a
sociedade ndo tem outra alternativa, a ndo ser substituir obriga¢des do Estado (por
exemplo, faz sua escola, sua creche, urbaniza ruasetc.), mas o mérito comunitario
ndo deve impedir de ver a usurpagdo gritante de que é vitima.

11. Faz parte da malandragem publica envolver em politicas ditas participa-
tivas a exploragdo da sociedade, desde sua simples boa vontade, até a expropria-
cdo da mdao-de-obra barata ou gratuita. Ninguém no Estado aceitaria trabalhar de
graca, mas as comunidades sdo freqiientemente mobilizadas para tanto, além de te-
rem de se contentar com servicos de categoria inferior.

O Estado pode comprar servigos a comunidade (para manter, equipar, lim-
par, gerir escolas, por exemplo), dentro dos padrdes aceitaveis das relagdes sociais
de trabalho e producéo.

12. A esperteza do Estado alastra-se por muitas veredas, tais como:

a) apresenta-se aos movimentos sociais como articulador de suas necessida-

des, intermediario indispenséavel, quando néo tutela, para, no fundo, evitar
que alcancem a condicdo de controle democratico;
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propde a presenca da comunidade a frente de programas, para os convali-
dar e, sempre que possfvel, dividir fracassos;

inventa instancias pretensamente paritarias de decisdo, quando na préatica
nunca cede a decisdo, nunca ha paridade de forcas (por mais que exista a
formal), e é diffcil gerar, numa sociedade ainda pouco organizada, repre-
sentantes legitimos dela (acabam sendo indicados);

cria instancias de desenvolvimento comunitario, tipicamente paternalistas,
que liquidam desde logo as chances emancipatérias dos movimentos so-
ciais; na verdade, o Estado os teme, e por isso os desmobiliza através da
distribuicdo de migalhas;

fantasia as condicGes reais do enfrentamento da pobreza, como se, ape-
nas com excitagdo politica e algumas migalhas materiais, fosse possfvel
criar um novo pais; todavia, esta fantasia pode perdurar um governo todo
e produzir agradavel legitimacéo;

usa a adjetivacdo “comunitaria” como expediente motivador, mas geral-
mente sob o engodo da oferta pobre para o pobre, cm parte pelo menos fi-
nanciada pelo préprio pobre (escola comunitaria, creche comunitaria, mu-
tirdes);

surrupia facilmente o interesse emancipatorio por parte de associagdes, a
medida que injeta nelas a subserviéncia cbmoda de sobreviver apenas com
“auxilios” publicos; camufladamente tornam-se sucursais de 6rgdo publi-
co, dotado de tipica cidadania domesticada;

procura exercer influéncia c, quando possfvel, controle sobre liderancas
criativas e criticas, usando para tanto auxilios, mordomias, empregos, de
tal sorte a apagar a légica da sociedade frente a légica do Estado; cultiva
vitaliceidades uteis, pelegos, testas-de-ferro, que reproduzem precisa-
mente a motivacdo desmobilizante;

muitas vezes, descaradamente, trocam-se favores: auxilios por votos; leite
por adesdo; casas por cabos eleitorais; emprego por manobra (Carvalho &
Haguette, 1984).

V1. Planejamento Possfvel e Necessario

Planejamento ndofaz participacdo. Mas pode nédo estorvar, e logo, apoiar.

Como seria?

E importante efetivar a realizacdo dos direitosfundamentais atribuidos

ao Estado pela sociedade. Existem campos de atuacdo muito significativos, a car-
go do setor publico, e que, por vezes sequer tém tradicdo de planejamento, como o
caso da justica e da segurancga publica. Até pouco tempo, ndo faziam parte das
preocupacdes da politica social.

S&o campos fundamentais de atuacdo:

a)

R. Serv.

EDUCACAO. A decadéncia da escola publica, sobretudo a de 1- grau,
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deveria preocupar demais o planejamento social, porque é um dos Unicos
lugares universalizantes de acesso popular; se pelo menos ensinasse a ler,
escrever e contar, com alguma competéncia, ja teria impacto relevante no
processo de iniciacdo da cidadania popular, em termos de instrumentacdo
formal; se o atingimento quantitativo da populacdo cresceu muito (por
volta dos 90% da populacdo escolarizavel chegam a escola um dia), a
qualidade continua desastrosa, pois somente cerca de metade dos alunos
completa um dia a 8- série; ademais é fundamental a universalizacdo do
pré-escolar (0-6), colocando para o planejamento social o desafio de ga-
rantir o direito a educacdo as criangas, de 0 a 14 anos, e se possivel, de 0
a 18 anos, como estratégia decisiva de promover condicdes formais e po-
liticas do desenvolvimento, sem falar ainda nos outros niveis educacionais
(2- grau, universidade, pds-graduagao etc) (Saviani, 1987. Giroux, 1987).

b) JUSTICA E SEGURANCA PUBUCA. E preocupante em todos 0s senti-
dos a dificuldade que a populacdo tem de aceder a justica comum e de
desfrutar de um minimo de seguranca, o que descreve face dura de nossa
pobreza politica. Instalagdo precaria, equipamento obsoleto, recursos hu-
manos despreparados, concentracdo urbana, sdo angulos do problema da
seguranca, que até ao momento nunca mereceram atencdo devida por
parte do planejamento social; por vezes ignoramos os tracos mais funda-
mentais da realidade, como as condi¢Bes de recrutamento, formacdo e
exercicio profissional da policia, ou a demanda carceraria no pais e a si-
tuacdo dos presidios, delegacias e penitenciarias, ou 0 mapeamento dos
tribunais de justica com respectivas dimensBes e capacidade de atendi-
mento, e assim por diante; o “juizado de pequenas causas” - idéia perti-
nente, parece - nunca recebeu plano fundamentado de implantacdo, per-
manecendo mais ou menos a mercé das pressdes; todavia, cresce o senti-
mento geral de que nossa sociedade se toma cada dia mais injusta e inse-
gura, carcomida pela violéncia urbana e rural e alimentada por esquemas
paralelos, ja fora de controle (Coelho, 1987. Paoli et alii, 1982).

c) ASSISTENCIAS DEVIDAS. A assisténcia social talvez devesse ser assu-
mida como politica social especifica (a0 lado da s6cio-econdmica e parti-
cipativa), mas, como direito social, poderia aparecer aqui. Alguns grupos
populacionais tém direito a assisténcias sociais devidas por direito de ci-
dadania, tendo em vista sua vulnerabilidade, situacdo emergencial ou im-
propriedade para o trabalho/producdo: criangas (em particular o menor
abandonado), idosos, deficientes, flagelados etc.; uma das faces mais ne-
gras da desigualdade social esta na produgdo sistematica da criminaliza-
cdo social, através do abandono desses grupos a miséria extrema; sobretu-
do, no caso dos menores, deficientes e idosos, a obrigacdo do Estado é
taxativa; assisténcia ndo resolve os problemas (ndo é defeito, mas caracte-
ristica), todavia é direito humano ndo morrer de fome ou nédo ser levado
ao crime para sobreviver; o que mais assusta, é que este agressivo dispa-
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rate j4 se incorporou ao cotidiano normal (Schneider, 1982. Calsing et
alii, 1986. Dal-Rosso & Resende, 1986. Chahad & Cervini, 1988).

MEIO AMBIENTE. O direito a qualidade do meio ambiente é hoje patri-
moénio planetario, em primeiro lugar por razdes de sobrevivéncia da espé-
cie e de preservagdo de recursos estratégicos; ao colocar esta obrigagdo
nas mdos do Estado, a sociedade precisa manté-lo sob pressdo democrati-
ca, para que ndo se tome facilmente cimplice do problema, sobretudo
mancomunado com o grande capital; a importdncia desse direito, entre
outras, estd em que é avassaladon pode atingir mais o pobre do que o ri-
co, mas no fundo atinge a todos sem excecdo; poluir o meio ambiente ja é
exterminar-se; o planejamento deveria assumir abertamente a questdo, em
todas as suas faces, aparelhando-se tecnicamente, potenciando as condi-
¢Bes de controle por parte da sociedade, diagnosticando riscos e langando
perspectivas de atuacdo estrutural, que sempre apontam para a relevancia
insubstituivel da cidadania organizada,

d) DESCENTRALIZACAO. Uma das formas de “planejamento participativo”

3.

é a instrumentagdo adequada da construgdo federativa do Poder Publico,
no sentido de investir na viabilizacdo municipal e local. A Constituicéo
acena com certa insisténcia para isso, embora possa facilmente ser inter-
pretada como “descarte” de obrigagcbes da Unido e dos Estados, para os
Municipios, abandonando-os a propria sorte. Com efeito, ndo pode haver
“desobrigacdo”, mas a redefinigcdo do lugar competente da Unido e dos
Estados, que, de instancias centralizadoras e prepotentes, devem passar
a instdncias de instrumentacdo adequada da viabilizagdo municipal. Esta
perspectiva é essencial em termos de direitos basicos, porque “coisas” téo
fundamentais como educacdo, salde preventiva, assisténcia devidas nédo
podem estar longe do controle direto da populacdo interessada. Isto leva a
redefinir o papel dos Estados e da Unido, como instdncias de coordena-
¢do, supervisdo, normatizacdo, ndo de execucdo e conducdo. Uma das
funcdes relevantes é transmitir aos Municipios, além de recursos financei-
ros convenientes, competéncia técnica correspondente, sem invadi-los
com orgdos centralizados, que talvez “desconcentrem” ag¢fes, mas impe-
dem a descentralizacdo efetiva. Descentralizar quer dizer devolver ao lu-
gar federativo adequado o que o centro usurpou.

E importante planejar a instrumentacdo dos acessos a realizacédo de di-
reitos. O Estado ndo os faz, nem mesmo os realiza, mas deve instrumenta-los,
viabiliza-los, garantir condi¢cGes de acesso. Tal postura depende muito da qualida-
de politica dos drgdos publicos, de seus técnicos e funcionarios, e retoma o com-
promisso fundamental de servigo publico. Faz parte do servigo publico ndo so-
mente o0 acesso a satisfacdo de necessidades basicas materiais, mas também o
acesso a instrumentos importantes para o exercicio da cidadania de base.

S&o alguns momentos pertinentes:
a) DEFESA DO CONSUMIDOR. Embora a Constituicdo - equivocadamente
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—defina a defesa do consumidor como atribuicdo estatal —na verdade o
que compete ao Estado é colocar a disposicdo das vitimas a informagéo
necessaria e estratégica, bem como a viabilizacdo publica para serem ur-
gidos os atentados aos direitos (tribunais, por exemplo), além da respecti-
va normatizacdo; deve saber avaliar as dimensdes centrais da pratica de
agressdo ao consumidor (no comércio, na inddstria, nos servigos publi-
cos), sem esquecer que por vezes o Estado também é réu; quem faz a de-
fesa, € o consumidor organizado, mas este tem direito de usar instrumen-
tagdo publica na efetivacdo de seus direitos; ademais, o desenvolvimento
desta capacidade civil é estratégico para toda politica de combate a infla-
cdo e de controle de precos (Pietrocolla, 1987. Hirschman, 1983).

b) DIREITO DE MINORIAS. Negros, indios, deficientes, grupos de risco
etc., devem poder encontrar no Estado apoios estratégicos para o exercicio
de sua cidadania, sem tutela; as politicas existentes voltadas para minorias
sdo ainda dispersas e emergenciais, e dificilmente assumem a perspectiva
social, no contexto dos confrontos desiguais; muitas vezes coloca-se neste
quadro também a questdo da mulher, cujo tratamento evoluiu muito ulti-
mamente, tendo j& um Conselho Nacional dos Direitos da Mulher, 6rgéo
do Ministério da Justica; o atrelamento a este Ministério é algo discutivel,
porque facilmente reverte-se em tutela ou intromissdo, mas é relevante o
processo de conquista em andamento: delegacias da mulher, campanhas
de informacdo sobre os direitos da mulher, em particular da mulher tra-
balhadora, reviravolta com respeito a empregada doméstica, luta pela
emancipacdo via mercado de trabalho, estabelecimento de deveres iguais
na familia e frente aos filhos, e assim por diante (Azad, 1986. Pena,
1981).

c) DIREITOS LABORAIS. Desde o seguro-desemprego, a carteira assinada,
o salario-minimo, até aos fundos sociais originados do trabalhador, ai in-
cluida a previdéncia, o Estado de certa maneira recebe a atribuigdo de
gestor publico; geralmente mau gestor; € preocupante que a denegagao
dos direitos laborais seja freqlente (trabalho sem carteira assinada; traba-
lho informal sem qualquer cobertura legal; discriminacdo contra a mu-
lher); seria importante discutir no planejamento se a gestdo de fundos so-
ciais do trabalhador ndo ficaria melhor sob a forma de autogestdo por
parte do trabalhador, desde que organizado, permanecendo sob gestdo pu-
blica apenas o que se refere ao trabalhador ainda desorganizado —talvez
fosse o caminho correto de resgate da previdéncia, por exemplo; ao mes-
mo tempo, o Estado deve afastar-se definitivamente da ingeréncia nos
sindicatos, embora deva apoiar instrumentalmente seu funcionamento, ga-
rantindo acesso a informacdo, suporte técnico, e sobretudo atuacdo ade-
quada de justica do trabalho (Antunes, 1985).

d) DIREITOS DA MICROPRODUGCAO. Um dos programas sociais mais es-
tratégicos é ndo permitir que quem produz deixe de produzir, ou que
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quem trabalha perca a chance de trabalhar, tendo em vista o valor eman-
cipatoério do trabalho/producédo; os microprodutores fazem parte da popu-
lacdo marcada pela estrita sobrevivéncia, de modo geral, ocupando espa-
¢os tipicos do dito mercado informal pobre; embora ndo corresponda ao
futuro da economia moderna, ainda é marca tipica do nosso presente; toda
decadéncia produtiva repercute fortemente nas politicas sociais, pelo me-
nos em dois sentidos: haverd menos recursos excedentes e haverd mais
desempregados; os microprodutores tém direito a diferenca, o que levou a
elaboracdo do estatuto da microempresa, bem como a proliferagdo de as-
sociacles e sua confederacdo no plano nacional; o Estado ndo deve aco-
bertar vantagens escusas, corporativistas, nem colaborar no massacre por
parte da grande producgdo, mas agir como instrumentador dos direitos do
microprodutor, a medida que este ndo busque “favores”, mas chance
equalizada (Motta & Scott, 1983. ASSOESTE, 1985).

4. E importante pensar em horizontes novos que condicionam fortemente c
processo de formagdo histérica da cidadania popular, como a pressdo dos meios de
comunicagdo, a centralizacdo da informacdo estratégica, sobretudo cientifica e
tecnoloégica, o avancgo agressivo da industria cultural.

E espantoso que nos falte politica social da comunicacdo, quando se sabe
que esta é o maior agente de socializacdo, em particular da crianga. O monopo6lio
da “consciéncia nacional” é extremo risco, que deturpa frontalmente todo proces-
so de emancipac¢do social, reproduzindo, sob a capa da modernidade dos instru-
mentos, a sempre mesma massa de manobra.

A Constituicdo tentou evoluir na possibilidade de construir alguma forma de
controle da comunicacgdo por parte da sociedade, mas foi barrada pelo poder eco-
ndmico e politico. Temos ai uma das impunidades mais gritantes, da qual o Estado
tem feito parte sistematica. O que poderia ser potencialidade infinita de motivacgao
participativa, via cultivo de identidades culturais comunitarias, de discussdo da
realidade nacional e internacional, de questionamento dos caminhos do desenvol-
vimento, de aglutinacdo de forcas organizadas, de socializagcdo do conhecimento
etc, facilmente toma-se processo competente e sistematico de imbecilizacdo po-
pular.

Sédo algumas areas estratégicas:

a) COMUNICAGAO SOCIAL. Existe convicgdo mais ou menos segura acer-

ca do impacto profundo dos meios modernos de comunicac¢do sobre o pro-
cesso de socializagdo, em particular sobre as criangas; de modo geral é
habito lastimar que tamanha potencialidade ou agressividade ndo seja to-
mada a sério; também é habito afirmar que certas faces do direito a educa-
¢do somente poderiam ser satisfeitas via tais meios, como 0 acesso ao su-
pletivo, a alfabetizacdo de adultos, a educagdo continuada etc.; entretanto,
nunca foi possivel elaborar politica sistematica de comunicacgdo social
voltada aos interesses sociais da maioria, para além das expressées margi-
nais dos horarios que o Poder PUblico requisita ou por razdes de seguran-
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¢a nacional; canais de radio e televisdo sdo “concessdo puUblica”, mas
funcionam na pratica como propriedade estritamente comercial; ndo ha
sequer dominio da informagdo sobre a ocupagdo dos espagos da comuni-
cagdo social; este “quarto poder” é talvez o mais impune de todos, porque
impde impunemente a opinido publica e invade impunemente as conscién-
cias (Varios-CIESPAL, s.d.).

b) ACESSO A INFORMAGCAO. Informacdo é instrumento essencial para o
exercicio da cidadania, desde sua marca de direito basico, que passa pela
educacdo, até sua marca de instrumento de poder; muitos direitos perma-
necem pelo caminho, porque os interessados ndo dominam a informacdo,
ou sdo coibidos de aceder a ela. Uma face desta problemética esta no
acesso a informagdo sobre os fluxos orcamentarios publicos, que vem
muitas vezes camuflados sob a capa confidencial ou secreta —como en-
tram e saem recursos no Estado ainda é para a grande maioria da popula-
¢d0 uma caixa-preta”; mas ainda mais decisivo é 0 acesso a informacéo
de teor cientifico e tecnoldgico, pelo cunho estratégico que detém, o que
recomendaria politica especifica de “socializacdo do saber”, ndo para
‘vulgarizar” (nivelar por baixo), mas para permitir que a populacdo tam-
bém tenha condicbes de compreender e usar conhecimento gerado pela
ciéncia; ndo pode haver cidadania critica no quadro de uma populacgéo ti-
picamente desinformada, no fundo “imbecilizada” (Oliveira & Duarte,
1986. Daveira, 1985).

¢) CULTURA. Sem prejuizo da cultura de elite, mas tomando-a como com-
ponente natural da expressao social geral, é fundamental o acesso popular
as manifestagdes culturais, seja sob o signo da formagdo educativa, seja
sob o signo da motivagdo participativa (identidade cultural), seja sob o
signo informativo (conhecimento de sua multiplicidade), seja sob o signo
da preservacgdo de patrimonios; a importancia da cultura estd sobretudo no
valor que detém para a formacgdo do “sujeito social” (Canclini, 1983 Oli-
ven, 1982).

d) ESPORTE E LAZER. Embora a pressdo da miséria material leve facil-
mente a secundarizar politicas voltadas ao esporte e lazer, é mister reco-
nhecer que faz parte do mundo moderno esta indlstria, de um lado, e de
outro, sua relevancia social como direito (cultural e educativa); sdo fun-
damentais “areas publicas de lazer”, “patrimdnios historicos e culturais
do esporte” (esporte nacional, regional, comunitario), sem falar no valor
intrinseco da “educacdo fisica”; entra neste campo também o “esporte de
elite" (muitas vezes desvirtuado pela concorréncia politica mundial), mas
0 interesse maior esta no acesso popular (Oliveira, 1987; 1985).

5. E importante planejar faces sociais dos servigos publicos. O acesso
servigcos publicos passa sempre pelo crivo da desigualdade social, embora insinue,
na propria definicdo “puablica”, a qualidade do acesso irrestrito de todos. Em pri-
meiro lugar, é mister ver que nada é na sociedade gratuito, porque qualquer servi-
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co precisa ser mantido de alguma forma. Quando falamos em gratuidade, trata-se
de ndo pagar uma segunda vez. Assim, educacdo de 1- grau gratuita significa que
ndo se paga outra vez, pois a primeira ja sucedeu nos impostos e tributos recolhi-
dos da populagdo que trabalha/produz.

Em segundo lugar, a sociedade admite direitos néo gratuitos na segunda
instancia, como, por exemplo, acesso a infra-estrutura sanitaria (esgoto, agua en-
canada e tratada), ou a infra-estrutura habitacional (luz, telefone etc.).Todos tém
acesso, mas é mister pagar, o que ja restringe, evidentemente, a oportunidade para
todos.

Em terceiro lugar, é fundamental observar que é tendéncia tipica dos servi-
¢cos publicos, em sociedades particularmente desiguais, reservar para o pobre servi-
¢os pobres. De modo geral, servico publico ja parece com marca negativa, como
algo congenitamente deficiente. Esta pecha se agrava sobremaneira nas periferias.

Em termos de politica social, é preocupa¢do muito relevante a reducdo dos
impactos concentradores quanto ao acesso aos servicos pUblicos. Os exemplos sdo
cogentes: a universidade publica gratuita, pelo efeito social inverso, acaba nas
mé&os da populacdo mais rica, enquanto que a populacdo mais pobre, ao sobreviver
ao 1- grau, estuda em instituicGes privadas, pagas e de qualidade geralmente infe-
rior; instituicdes de crédito muitas vezes se justificam pela importancia do acesso
por parte dc segmentos marginalizados, mas é claro que, sendo a pessoa mais po-
bre, terd tanto mais dificuldade de aceder; o cidaddo que habita o centro urbano
tem acesso a hospital publico, enquanto que, para a periferia, fala-se em posto de
salde, marcado por médo-de-obra adaptada, equipamento inferior e funcionamento
irregular.

Esta problematica extensa e marcante passa também pela questdo dos fundos
sociais. O pais detém fundos sociais expressivos, 0 que insinua ser seu problema
mais grave, ndo a falta, mas a malversacdo de recursos. Muitas mentiras cercam
esta ambiéncia. Em primeiro lugar, os fundos ndo sdo do Estado, simplesmente
porque foram recolhidos, através de tributos, de quem trabalha/produz. Em segun-
do lugar, os reais “donos” nédo participam em nada na gestdo deles. Exemplo tipi-
co é o programa de formagdo dc méo-de-obra, que usa facilidades fiscais e é con-
duzido pelo Ministério do Trabalho e os empresarios, basicamente. O trabalhador,
que na verdade é o interessado primeiro, tem apenas um representante no Conse-
lho (representante indicado!) e ndo faz parte de sua organizagdo administrativa nas
empresas, embora seja a ele dedicado.

Uma das faces mais anti-sociais de programas publicos estd em que, dos re-
cursos destinados as populacdes marginalizadas, apenas pequena parte chega a
elas (talvez por volta dos 20% em média). O mesmo acontece com 0S recursos
previdenciarios, desde a mentira vendida sob a capa dc “beneficios”, até a ma
gestdo, proverbial nesta parte. Esta previdéncia dita “publica”, de nivel confessa-
damente baixo, estd reservada para o pobre, enquanto a populacdo laborai mais
favorecida inventa saidas de acesso privilegiado, geralmente com uso duvidoso de
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recursos publicos, no caso de empresas e 6rgdos publicos, ou com expedientes de
desconto no imposto de renda.

6. Por fim, é relevante que o planejamento social voltado a participacéo te
nha condi¢cbes de acompanhar o processo de formacgdo da cidadania civil organi-
zada, pelo menos a titulo de informagdo estratégica e de caracterizacdo dos sujei-
tos sociais. O risco desta empreitada esta sempre na tendéncia do Estado (sobretu-
do do governo) de usar tais informacdes em sentido controlador e desmobilizador.
Como o abuso néo tolhe o uso, permanece a relevancia deste desafio, que deveria
voltar-se a conhecer adequadamente a mobilizacdo sindical, partidaria, associati-
va em geral, cooperativa, etc.

Quase sempre é assim que os técnicos de planejamento social nédo se interes-
sam por tais realidades, a ndo ser sob a 6tica de “entraves" a tecnocracia, que,
diante delas, j& ndo pode fazer o que bem entende. Todavia, para além do valor
estratégico informativo, é importante ainda desenvolver condi¢cGes adequadas de
avaliacdo de tais movimentos, em sentido formal e politico, como maneira de ins-
trumentar mais eficazmente o caminho da democracia.

N&o se ha de apoiar o popular pelo popular, nem o associativo a qualquer
pre¢o, mas as praticas participativas construidas no contexto da cidadania produti-
va, visivelmente voltada a processos histéricos emancipatorios. Grande parte dos
programas ditos participativos, comunitarios, ndo fazem mais que reproduzir a de-
pendéncia diante do Poder PUblico. Boas idéias voltadas, por exemplo, ao apoio a
pequena producdo, que teriam impacto emancipatério convincente, podem gorar,
seja porque o técnico ndo domina a questdo produtiva, seja porque interfere no
processo participativo como tutela estatal.

Toda politica social deve ser emancipatéria, mesmo a assistencial, sempre
que possivel.

VIl. Conclusao

O Estado é inevitavel e necessario. Também no campo participativo, mas
sempre como instrumentacdo subsidiaria. A mentes prepotentes isto pareceia ten-
tativa de coibir a presengca do Estado. A mentes democraticas, no entanto, parece
claro que o Estado ndo esta cerceado, diminuido, vilipendiado, mas defendido em
seu devido lugar, ou seja, como servigco publico.

De modo mais tipico do que surpreendente, governos tém se aproveitado do
discurso sobre planejamento e participagdo para camuflar novas taticas de legiti-
macdo politica. Afinal, poder inteligente é aquele que se traveste de participagao,
para esconder a usurpagdo. Mesmo assim, ha lugar para o planejamento no campo
participativo, sobretudo como estratégia instrumentadora publica, algo a este nivel
indispensavel.

O desafio maior esta em colaborar na construgdo dc uma democracia tdo coe-
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rente, que o mandante continue, no poder, defendendo o controle democratico.
Mas ndo se trata apenas do mandante. O papel do técnico também é essencial,
desde que detenha satisfatoria qualidade formal e politica, desvencilhando-se dos
vezos arcaicos e contraditérios da tecnocracia pretensamente neutra, e entenden-
do-se como técnica competente a servigo da cidadania popular, no contexto do
servigco publico.

O técnico ndo “faz” a participacdo popular. Mas pode colaborar decisiva-
mente em sua instrumentacéo eficaz.

Neste sentido, é possivel montar proposta sisteméatica de planejamento social
participativo, como tentamos acima, imprimindo em muitas areas de atuagdo pu-
blica, hoje dispersas e disparatadas, sentido de compromisso com o processo his-
térico de realizacdo de direitos fundamentais, e, assim, de colaboracdo importante
na construcdo da democracia.

A idéia de “estado de direito” deve ser agregada a idéia de "estado de ser-
vigo” . Faz parte deste compromisso o reconhecimento critico de que a qualidade
do Estado estd menos nele, do que no controle democratico. A qualidade politica
de um povo estd sobretudo no controle democratico que é capaz de exercer.

Resumidamente, podemos marcar para o planejamento publico (por parte do
Estado) pelo menos duas fung¢Bes essenciais:

a) efetivar direitos, por mandato constitucional, como acesso universal a

educacdo de |- grau, acesso a seguridade social, ajustica etc.;

b) instrumentar a realizacdo de direitos civis, como o direito ao trabalho, do

consumidor, de minorias etc.

Ainda, é sempre central ndo esquecer que o real garante ndo é o Estado, mas
o controle democratico, em ambos os casos. Assim, equalizar oportunidades ndo é
virtude estatal, mas decorréncia democratica ou conquista histérica, no contexto
da cidadania produtiva organizada.
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