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ELEMENTOS CARACTERIZADORES DA GESTAO PUBLICA PARTICIPATIVA”

TYPICALS ELEMENTS OF THE PUBLIC PARTICIPATIVE ADMINISTRATION

Clévis Henrique Leite de Souza

Resumo

Este trabalho insere-se no campo de estudos sobre praticas de gestdo publica. Tem como
objeto de analise as experiéncias de participacdo social desenvolvidas pelo Partido dos
Trabalhadores em governos municipais no Brasil. A partir da observacdo do modo petista de
governar, delineado por pesquisa bibliografica e documental, o estudo identifica trés
elementos caracterizadores da gestao publica participativa: criacdo de novos espacos publicos
de participacdo; abertura do Estado e redefinicdo dos atores politicos. Elementos capazes de
alterar o modo de fazer politica e aprofundar a democracia brasileira.
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Abstract

This work is inserted in the field of studies on practical of public administration. It has as
analysis object the experiences of social participation developed by the political worker’s
party — Partido dos Trabalhadores on municipal governments in Brazil. From the comment of
it’s particular way to govern, delineated for bibliographical and documental research, the
study identifies three elements for identify a participative public administration: creation of
new public spaces for participation; opening the State and redefinition of the politicians
actors. Elements to modify the way of making politic and to deepen the brazilian democracy.

Key-words: Democracy; Participative Public Administration; Worker’s Party.

1. Introducéo

Vivemos em um pais em que o regime democratico ndo tem 40 anos de existéncia, se
incluirmos os periodos anteriores a ditadura recente. Esse fato deve ser lembrado como
desafio para uma nacdo que pretende tornar real a concep¢éo de democracia como governo do
povo, ao enfrentar a evidente crise de representacdo politica que abala os fundamentos do
modelo democrético atual (MESQUITA JUNIOR; NOGUEIRA, 2005). Assim, experiéncias
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de governo que possam enraizar valores democraticos em nossa cultura politica necessitam de
atencdo por parte de académicos e gestores publicos.

Os processos participativos sdo intrinsecos a gestdo publica participativa, pois € a
maneira como sao realizadas as decisfes coletivas no espaco publico que a diferencia de
outras formas de gestdo na relacdo entre Estado e Sociedade. N&o se trata de voltar aos
tempos da pdlis grega com um modelo ultrapassado de democracia direta, mas sim encarar as
realidades das sociedades contemporaneas e inovar no sentido da orientacdo do Estado pela
Sociedade. Assim, a criagdo de canais institucionais de participacdo que déem conta da
complexidade da sociedade brasileira é o desafio preeminente a gestdo publica.

A pesquisa aqui apresentada estd no ambito das praticas de gestdo publica
participativa e propde uma andlise sobre a visao e as experiéncias de participacdo em gestdes
locais do Partido dos Trabalhadores — PT para, assim, identificar elementos caracterizadores
da gestdo publica participativa. A escolha do PT como objeto de observacéo € justificada pelo
impacto e crescimento vertiginoso de suas administracbes municipais.

Partido nascido em meio a transicdo democratica, destaca-se por construir sua
identidade na tentativa de romper com a logica elitista da politica brasileira. Com a
perspectiva de promover as mudangas de baixo para cima, enfrentou desafios internos e foi
considerado uma anomalia no sistema partidario nacional pela iniciativa de manter relacéo
direta com as bases — expressa na propria estrutura interna de funcionamento (KECK, 1991).
Assim, o estudo sobre a maneira como o PT realiza sua visdo de gestdo publica justifica-se
por ser intrinseca a vida do partido, constitutiva de sua identidade, inovadora e referéncia de
pratica de gestdo publica capaz de influenciar outros partidos.

A participacdo nas instituicbes politicas trouxe amadurecimento e possibilitou a
organizacdo interna do PT (KECK, 1991). O PT pode, nas experiéncias em administracdes
municipais, implementar seu “projeto de governo municipal democratico e popular”
(BITTAR, 1992, p. 22), no qual a participagdo popular era um dos tracos centrais. Mesmo
com as divergéncias internas a respeito de como tornar real a proposta de co-gestdo, praticas
inovadoras de gestdo democrética foram implementadas e, internamente, a participagdo
popular foi percebida como cultura partidaria na gestdo pablica, o que alguns chamaram de
modo petista de governar.

O modo petista de governar foi caracterizado a partir de pesquisa bibliogréafica e

documental, com a finalidade de perceber as peculiaridades das praticas de participacao social
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na gestdo publica empreendidas pelo PT nos governos locais. A questdo que moveu a
pesquisa foi: quais sdo os elementos caracterizadores de uma gestdo publica participativa?
Tomou-se como hipotese que a concepcdo de gestdo publica do PT, forjada a partir de sua
historia de fundacdo, da estrutura interna de funcionamento e das experiéncias de gestao local,
é relevante para identificacdo de elementos capazes de caracterizar a gestdo publica
participativa. Neste escopo investigativo, foram utilizadas publicagbes do partido, reflexdes
de gestores e intelectuais petistas, além de publicacdes académicas sobre a esquerda brasileira
e 0 processo de democratizacao nacional.

No bojo da democratizacdo, muitas foram as iniciativas de gestdo publica
participativa que deram margem a percepc¢do do pais como centro de inovacdo democréatica
(AVRITZER; SANTQOS, 2002). Ac¢des de gestdo publica participativa, catalisadas pela tenséo
criativa entre Estado e Sociedade, provocaram “mudangas na percepgdo geral sobre o
significado da propria politica: onde, como, por quem e sobre o que a politica deve ser feita”
(DAGNINO, 1998, p. 78). A anéalise aqui apresentada inspirou-se nessa idéia de Dagnino
(1998) e resultou na formulacdo de trés elementos centrais da gestdo publica participativa:
criacdo de novos espacgos publicos de participacdo; abertura do Estado e redefinicdo dos
atores politicos. Passemos, pois, a analise da experiéncia petista que gerou a identificacdo de
elementos caracterizadores da gestéo publica participativa.

2. Surgimento do modo petista de governar

Ao iniciar a caracterizacdo do modo petista de governar, cabe um rapido sobrevoo na
histéria do Partido dos Trabalhadores — PT para destacarmos elementos formadores de sua
identidade que o diferencia de outros partidos politicos brasileiros. Como Margaret Keck
(1991) afirma em sua obra referéncia sobre o partido, foi na tentativa de equilibrar objetivos
aparentemente inconciliaveis, como reforcar a capacidade organizacional dos movimentos
sociais, construir um movimento politico amplo buscando uma mudanca fundamental nas
relagfes sociais, construir um partido de militantes com estruturas democraticas, funcionar no
nivel eleitoral, participar das instituicdes politicas (KECK, 1991, p. 268) que sua identidade
politica foi formada.
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As divergéncias entre preferéncias ideoldgicas em relacdo ao papel das instituicdes
representativas e sua relagdo com a classe trabalhadora também marcaram os anos iniciais e a
formacdo da identidade partidaria. O dilema da representacdo apenas de trabalhadores ou
pluriclassita foi enfrentado (KECK, 1991), quando resultados eleitorais desfavoraveis
apontaram a necessidade de rever a tatica de representacdo exclusiva de trabalhadores para
ampliacdo da base de sustentacdo do PT com a representacdo de outras classes.

O processo eleitoral impulsionou a organizacao partidaria (KECK, 1991). E, a partir
das vitorias crescentes em cidades medias e grandes na segunda metade da década de 80 e nos
anos 90, foram empreendidas praticas de gestdo que orientaram o partido e deram margem
para o surgimento de alternativas especificas das administracdes petistas no que diz respeito a

participacdo social, 0 modo petista de governar.

3. Fundacéo do partido: formag&o de identidade democrética

O Partido dos Trabalhadores foi fundado em 1980, em meio a abertura politica do
regime militar. Na sua fundacdo, o PT uniu militantes politicos de esquerda criticos das
tradigGes vanguardistas da esquerda tradicional, integrantes de comunidades eclesiais de base,
intelectuais, estudantes, lideres de sindicatos e de diversos movimentos sociais (SAMUELS,
2004).

Uma das caracteristicas diferenciadoras do partido era sua democracia interna
(KECK, 1991) que incluia estrutura decisoria descentralizada. Houve clara “preferéncia
ideoldgica pela vigéncia de arranjos democraticos no interior da propria organizacdo
partidaria” (LACERDA, 2002, p. 49). Essa referéncia as decisbes pelas bases ja estava
expressa nos documentos de fundacdo do PT, tanto no manifesto de langcamento como no
programa (PT, 1998). O trabalho de base fundamentou a acdo e a doutrina do partido, sendo
institucionalizado em regulamentos internos, mas ndo o deixou imune a tendéncia de
oligarquizacao da organizacéo partidaria.

Nesse sentido, cabe ressaltar que poucos foram os trabalhos académicos que
detectaram a presenca de tendéncias oligarquicas ou vanguardistas no PT. Lacerda (2002),
mesmo reconhecendo os tracos de democracia interna, ndo deixa de apontar a propensdo

centralizadora: “O PT, portanto, ndo ¢ imune aos efeitos de sua transformacgdo em uma grande
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‘maquina’ dirigida a competi¢do eleitoral de massas com o conseqiiente fortalecimento dos
lideres em relagdo a base” (LACERDA, 2002, p. 52).

Outra caracteristica marcante sao as divergéncias entre grupos internos, o que em
certos momentos abalou a unidade partidaria. “A formagéao de fac¢des para a competigdo pelo
voto dos filiados petistas ndo sé é permitida como regulamentada” (LACERDA, 2002, pp. 49-
50). Esse elemento é fundante na cultura partidaria por contribuir para a formagéo de uma
identidade democratica. Lacerda (2002), ao analisar as diversas tendéncias que disputaram a
direcdo partidaria entre 1993 e 1999, percebe que as discordancias entre 0S grupos
relacionam-se “ao papel das instituicdes representativas na persecu¢éo do objetivo socialista
quanto a politica de aliangas” (LACERDA, 2002, p 71).

A identidade democratica, vinculada a estrutura interna e a relacdo do partido com
movimentos sociais, parece agregar as tendéncias da configuracédo ideoldgica interna em torno
da democracia como valor estratégico. As posi¢des internas a “direita” e a “esquerda”
valorizam as formas de democracia direta e acreditam que devem ser aperfeicoadas
(LACERDA, 2002), embora divirjam nas praticas democraticas. Cabe lembrar que Lacerda
(2002) trabalha com dados da segunda década do partido, ou seja, ap0s as primeiras
experiéncias como governo em municipios e estados. Ndo contempla, pois, 0s acontecimentos
recentes quando a ética e a descentralizacdo das decisdes foram postas a prova. No entanto, 0s
elementos caracterizadores da cultura partidaria — estrutura decisoria descentralizada,
regulamentacdo das disputas internas e relacdo direta com movimentos sociais —

influenciaram as praticas administrativas desde as primeiras experiéncias de gestdo local.

4. Experiéncias de gestdo: surgimento do modo petista de governar

Foi ainda nos anos 80 que o PT iniciou experiéncias de governo local. Embora a
ampliacdo da representacdo petista tenha crescido a partir das eleicdes municipais de 1988,
em 1982 foram eleitas em Diadema — SP e Santa Quitéria — MA as primeiras prefeituras
geridas pelo PT (TREVAS, 1999).

Nas administragdes do PT nos anos 80, destacando Fortaleza — CE e Vila Velha —

ES, por serem cidades maiores e com prefeituras eleitas no segundo periodo da década —
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1985, a necessidade de transformar a utopia da participacdo popular em planos de agéo
concreta ganhou forga nos debates acerca dos conselhos populares (AZEVEDO, 1988).

Florestan Fernandes (1988) ja havia identificado as diferentes tendéncias que
marcavam as varias ideologias de esquerda presentes no PT no que diz respeito a participacdo
social. Referindo-se aos conselhos, disse tratar-se “da melhor maneira de administrar o
sistema de poder municipal, sob condicdes reais de participacdo popular’ (FERNANDES,
1988). O dilema enfrentado a época dizia respeito ao carater consultivo ou deliberativo dos
conselhos.

No projeto politico do partido, a participacdo tem grande importancia diante do firme
proposito de transformar relagdes de poder estabelecidas na sociedade brasileira (BITTAR,
1992). Porém, em 1989, quando o PT assumiu 36 prefeituras, sendo 21 em cidades de até 50
mil habitantes, 4 em cidades acima de 50 mil habitantes, 2 em cidades acima de 100 mil
habitantes e 9 em cidades com mais de 200 mil habitantes, incluindo trés capitais — Sdo Paulo
— SP, Vitoria — ES e Porto Alegre — RS (TREVAS, 1999), a inexperiéncia administrativa era
explicita (BITTAR, 1992) e o “distanciamento entre o acimulo de reflexdo e a pratica ja pode
ser percebido” (PONTUAL; SILVA, 1999, p. 62).

“Naquele momento, havia no PT uma concepgao de participacdo fortemente baseada
nos conselhos populares” (PONTUAL; SILVA, 1999, p. 62). Isso é notdrio se observamos 0s
escritos de 1988 publicados na revista Teoria & Debate, publicacdo do PT. O primeiro a
escrever foi Celso Daniel (1998), com o artigo Como viabilizar a participacdo popular no
governo municipal. O autor falava das desvantagens do carater deliberativo, do conflito
autonomia de movimentos e institucionalizacdo dos conselhos. Também apontava para a
possibilidade do controle do orcamento por parte da populacdo (DANIEL, 1988).

O segundo artigo foi de Valeska Peres Pinto (1988) em que explicita as experiéncias
da prefeitura de Diadema e ja traz a visdo de uma forma diferenciada de pratica administrativa
afirmando que “A participagdo popular deve ser parte integrante da acdo administrativa”
(PINTO, 1988). No ultimo nimero da revista no ano de 88, Ricardo de Azevedo (1988) expbe
a prevaléncia dos conselhos: “Concretamente, os conselhos hoje s8o0 espacos democréaticos de
atuacdo que a prefeitura abre no sentido de que haja participagdo da populacdo, de forma
crescente, na defini¢do de tudo aquilo que lhe diz respeito” (AZEVEDO, 1988).

Os conselhos populares eram uma proposta de democratizacdo do poder local ja

experienciada em Diadema a partir de 1982. Com inspiracdo na comuna de Paris, nos
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conselhos de fabrica e na doutrina dos sovietes, parte dos petistas tinham a expectativa de
“criar organismos de base com vistas a uma futura sociedade socialista” (SIMOES, 1992, p.
138). As disputas internas ao partido, além do carater deliberativo ou consultivo, também
variavam a respeito da constituicdo dos conselhos. Para alguns, os conselhos deveriam se
constituir a partir dos nucleos de base do PT e “estariam abertos somente a participagdo dos
‘trabalhadores’ e demais camadas ‘exploradas’ (SIMOES, 1992, p. 138). Para outros, os
conselhos deveriam se constituir a partir de assembléias de bairro, com o maior nimero
possivel de participantes, independente da filiacdo partidaria, na visao pluriclassista.

Maria da Gléria M. Gohn (1990), ao estudar as experiéncias de conselhos populares
nas administracdes petistas da década de 80, captou as principais questdes que permeavam 0
debate interno do PT no que diz respeito aos conselhos populares: definicdo do papel, carater
e objetivos; delimitacdo da competéncia e atribuicdes; forma de organizacdo e composicao.
Alguns petistas viam o0s conselhos como “instrumentos para viabilizar propostas e projetos
mais abrangentes, que apontem para uma nova sociedade” (GOHN, 1990, p. 83). Para outros,
os conselhos eram formas de “transformacdo da administra¢do ptblica” (GOHN, 1990, p. 83).

As experiéncias administrativas deram forca ao debate acerca de quem cria 0s
conselhos, quem deles participa e com qual poder efetivo (GOHN, 1990). Essas indagacoes a
respeito dos conselhos foram transportadas a outras formas de participacdo popular e as
respostas nas a¢des foram delineando o modo petista de governar.

Foi com a experiéncia concreta de ser governo que o Partido dos Trabalhadores
delineou 0 modo petista de governar e renovou o olhar a respeito da participacdo popular
(PONTUAL,; SILVA, 1999). Como ja foi dito, na primeira onda de gestdes do PT foram
eleitas 36 prefeituras, em 1992 foram 54, em 1996 o aumento foi de 106%, com 115
prefeituras eleitas. Em 2000, 187 prefeitos petistas assumiram, sendo 127 em cidades de até
50 mil habitantes, 14 em cidades acima de 50 mil habitantes, 17 em cidades acima de 100 mil
habitantes e 29 em cidades com mais de 200 mil habitantes (SNAI, 2002). Por fim, em 2004,
ja com o impulso da eleicdo de Lula em 2002, foram eleitas 411 prefeituras petistas —
aumento de 120% em relagdo a 1998 — sendo 9 capitais (CREMONESE, 2004).

Cabe aqui apenas mencao a trajetoria nas elei¢cGes de governos estaduais, pois o olhar
é para as gestdes municipais dada a dimensdo e a variedade de experiéncias que cunharam o
modo petista de governar. Em 1994, foram eleitos Cristovam Buarque no Distrito Federal e

Vitor Buaiz no Espirito Santo. Em 1998, Jorge Viana no Acre, Zeca do PT no Mato Grosso
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do Sul e Olivio Dutra no Rio Grande do Sul. Em 2002, o PT manteve o nimero de governos
estaduais reelegendo Jorge Viana e Zeca do PT e elegendo Wellington Dias no Piaui (SNAI,
2002).

Os petistas afirmam que o modo petista de governar vai além de uma marca fantasia,
caracterizando-o como alternativa de governo (TREVAS, 1999). E como eixos centrais desse
projeto apontam a inversdo de prioridades, a desprivatizacdo do Estado e a participacdo
popular (BITTAR, 1992). Interessa neste trabalho o eixo participacdo popular que acaba por
colaborar com o aspecto da transformacdo do estatal em puablico, intencdo do eixo
desprivatizacdo do Estado.

Ap0s esta breve descricdo da formacdo da identidade democratica do partido, bem
como a percepcao de que foi na pratica de gestBes locais que o modo petista de governar
surgiu, podemos sintetiza-lo como concepcao de gestdo democratica em que ha um processo
de criacd@o de novos espacos publicos visando a efetivacdo da participacdo popular. Antes de
prosseguirmos na caracterizagdo das préaticas concernentes a essa proposta, cabe delinear as

bases dessa concepcdo de gestdo: ampliacdo dos direitos politicos e nova cidadania.

5. Bases da gestéo publica participativa

Com a pratica administrativa, o PT desenvolveu uma maneira de gerir a coisa publica
que buscou incorporar a populacdo nos processos decisorios. Para romper com a lgica da
politica como terreno apenas de especialistas, embora ndo houvessem definicbes
determinantes a maneira de acdo, 0 modo petista de governar teve como subsidio algumas
idéias que serdo expostas nesta se¢ao.

E com o reconhecimento de que no Brasil ha necessidade de “administragdes
publicas abertas, democraticas, voltadas para as reivindicagdes populares” (GOHN, 1990, p.
82) que surge a necessidade de implementar modelos de gestdo democratica. No Partido dos
Trabalhadores, a democracia emerge como valor substantivo caracterizando de maneira
singular suas administracfes. Valor, como vimos, que nasce na forma de organizacgdo
partidaria e se pratica nos governos. Ndo existem grandes teorias ou orientacfes unificadas
para as praticas de participacdo que consubstanciam a concepcéo de gestdo participativa no
partido.
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A gestdo publica participativa do PT se fez tentando garantir os meios para a
participacdo popular (PINTO, 1988) nos negocios publicos, ampliando a perspectiva dos
direitos politicos e proporcionando a emergéncia de uma nova cidadania. Como parte da
cultura partidaria foi transposta para a forma de governar, ndo so as virtudes sobrevieram, mas
também os vicios. Um exemplo é a indefinicdo de como realizar a gestdo democrética.
Concentremo-nos, por hora, nas perspectivas que podemos observar como basilares a relacéo

Estado-Sociedade que o PT procura empreender em suas experiéncias como governo.

6. Ampliacdo dos direitos politicos

“Sabemos, e seguramente todos concordamos, que voto e eleicdo sdo requisitos
necessarios e indispensaveis a qualquer regime democratico. Nem um nem outra, contudo, séo
sindnimos de democracia” (MESQUITA JUNIOR; NOGUEIRA, 2005, p.13) Como lembram
Mesquita e Nogueira (2005), o sufragio é um requisito necessario, mas nao suficiente aos
regimes democraticos. Nesses regimes, a cidadania se realiza quando os valores democraticos
se concretrizam na ampliacdo e no exercicio dos direitos politicos, sendo esses além-sufragio,
e a participacgdo, ndo limitada ao voto.

Ja no debate de implementacdo dos Conselhos Populares, essa visdo era explicita
para o Partido dos Trabalhadores. Podemos notar que Bittar (1992), ao caracterizar a
concepgdo de gestdo democratica do partido, disse que o modo petista de governar se afirma
“pela instituicdo do direito a participacdo, combinando elementos da democracia
representativa aos da democracia participativa, aprofundando as formas de controle da
sociedade sobre as prefeituras petistas, por ocasido do orcamento municipal através dos
conselhos, audiéncias publicas e plenarias nos bairros” (BITTAR, 1992, p. 25, grifo nosso).

Com o intuito de efetivar os principios democraticos nas gestdes municipais, o PT
percebe a ampliacdo dos direitos politicos por meio da efetivacdo do direito a participacéo
como possibilidade real de “partilha do poder e de intervencdo direta na formulagdo das
politicas municipais” (BITTAR, 1992, p. 216). Os espacos de participagdo, intrinsecos a
gestdo puablica participativa, ampliam a esfera de interacdo entre as pessoas e permitem a
realizacdo da politica em praticas democraticas, tendo a participacdo irrestrita aos

procedimentos formais da competicéo eleitoral.
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A ampliacdo dos direitos politicos como base do modo petista de governar requer a
participagdo constante no go verno, a intervencao nas questdes publicas de forma continuada e
a transparéncia nas acdes governamentais permitindo o controle social (BITTAR, 1992).
Assim, ha necessidade de viabilizacdo de mecanismos institucionais especificos a cada
situacdo, que possibilitem a manifestacdo dos cidad&os, a recepgéo, por parte dos governantes,
dos anseios populares, bem como a fiscalizagdo das agdes governamentais.

Esses mecanismos advirdo de uma reestruturacédo estatal (GOHN, 1990), que permita
a reorientacdo da relacdo Estado-Sociedade. A combinacdo da democracia direta com a
democracia representativa constitui uma maneira de ampliar a co-responsabilidade pelo

destino comum incentivando uma nova cidadania.

7. Nova cidadania

A nova cidadania se configura como elemento estruturante da gestdo democréatica
pela necessidade de ‘“ampliagdo e redefini¢do dos direitos de cidadania como base da
administragdo publica” (BITTAR, 1992, p. 217) para se efetivar a participagdo popular.
Participacdo esta que possibilite uma relacdo democrética e eficiente entre a Sociedade e 0
Estado.

O Partido dos Trabalhadores, ao analisar aspectos da cultura politica brasileira,
reconhece a necessidade de transformacdo de préaticas sociais impeditivas desse padrdo de
relacionamento Estado-Sociedade que comprometem a realizacdo da gestdo publica
participativa:

Sob o angulo da nossa cultura politica, a presenga, no ambito privado, da forga das
relacbes familiares e de amizade — uma das marcas da cultura nacional —, tem sido
historicamente metamorfoseada, no dmbito puablico, em relagbes patrimonialistas,
clientelistas, na tendéncia a conciliagdo. Tratam-se de elementos de privatizacdo do
publico, de formas de compensagdo social “privadas” que contribuem para legitimar
as inaceitaveis desigualdades do pais, produzindo uma atrofia da esfera publica
democratica, espaco por exceléncia de luta por direitos de cidadania. Tais
caracteristicas de nossa cultura politica — convém lembrar — sdo alimentadas pela
presenca de relacBes formalmente democraticas. Dai, pois, 0 ressurgimento com
vigor do clientelismo no momento da redemocratizagdo, isto é, em paralelo ao
avanco das lutas e conquistas sociais na década de 1980 (PT, 2002, p. 5).

A idéia de nova cidadania como base da gestdo democratica advogada pelo modo

petista de governar requer a constituicdo de sujeitos sociais ativos. A ampliagcdo do conceito

Revista Gestao Publica: Préticas e Desafios, Recife, v. 11, n. 3, jun. 2011. 50



Mestrado Profissional em Gestdo Publica para o Desenvolvimento do Nordeste - UFPE

da cidadania é decorréncia dessa visdo, pois seu significado e importancia ndo se esgotam na
aquisicdo formal-legal de um conjunto de direitos. “A cidadania se cria com uma presenca
ativa, critica, decidida, de todos nds com relagdo a coisa publica” (FREIRE, 1994, p. 74)

A professora Evelina Dagnino (1998), ao estudar a transformacdo das praticas da
esquerda brasileira no que diz respeito a cidadania, afirma que sé a nocdo de cidadania ativa
torna operacional a democratizacdo e a ruptura com padrdes comportamentais personalistas-
autoritarios. “O modo petista de governar procura construir esta nova cidadania nas
articulacGes entre o Estado e a sociedade civil, aprofundando a democracia e ampliando o
espaco para a participagdo popular” (BITTAR, 1992, p. 211).

A implementacdo da gestdo publica participativa no modo petista de governar baseia-
se, como visto, na ampliacdo de direitos politicos e na nova cidadania. Elementos que
permitem a ruptura com padrdes da cultura politica tradicional brasileira e a formacdo de
postura critica frente a coisa publica. Tendo em vista o surgimento da identidade politica do
PT, na forma de organizacdo interna e nas praticas em governos locais, e a descricdo das
bases de sua concepcdo de gestdo publica, passamos agora a caracterizacdo do modo petista

de governar.

8. Caracterizacdo do modo petista de governar

O modo petista de governar, no que diz respeito a participacdo, se fundamenta na
partilha do poder de decis@o entre Estado e Sociedade, sendo que o poder “deixa de se
concentrar nas maos do governo, passando a ser dividido com a comunidade” (DANIEL,
1999, p. 232). Isso implica na ruptura com “o modo tradicional de se fazer politica em nossa
sociedade” (BITTAR, 1992, p. 209).

Essa mudanga é sentida nos discursos e nas praticas das esquerdas latino-americanas
durante o processo de democratizacdo. Afastando-se das tendéncias autoritarias da esquerda
tradicional, o Partido dos Trabalhadores — PT apresenta singularidades derivadas “em parte de
sua tentativa, no interior do processo de transigdo, de criar uma identidade politica que rompia
ao mesmo tempo com o padrdo de relagdes que caracterizavam o periodo autoritario e com
tradi¢des historicas” (KECK, 1991, p. 52).
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Foi na transicdo democrética que essa postura da esquerda se alterou e deu margem a
novas percepcdes das praticas politicas. Esse processo implicou “mudangas na percepgao
geral sobre o significado da propria politica: onde, como, por quem e sobre 0 que a politica
deve ser feita” (DAGNINO, 1998, p. 78, grifo nosso).

Nesse sentido, o PT, por ser um partido de massas que congregou boa parte do
pensamento da esquerda brasileira durante os anos 80 e 90, (LACERDA, 2002) constituiu
praticas de gestdo publica resignificantes da politica. A resignificacdo da politica apontada por
Dagnino (1998) oferece os elementos caracterizadores do modo petista de governar: criacéo
de novos espacos publicos de participacéo (onde); abertura do Estado (como) e redefini¢ao
dos atores politicos (por quem). N&o utilizamos na anéalise o fator conteido (sobre o que) por

ndo considerarmos caracterizadora da nogéo de gestdo publica aqui em analise.

9. Criacgdo de novos espacos publicos de participacao

O primeiro elemento do modo petista de governar diz respeito ao local do fazer
politico. A criacdo de novos espacos publicos de participa¢do vocacionadas a integracdo entre
Sociedade e Estado (DANIEL, 1999) envolve gestdo participativa, ou co-gestdo, a partir de
aspectos como auto-regulacdo, abertura para explicitacdo de interesses e conflitos, e interacdo
entre Estado e Sociedade para discussdo e negociacao de politicas publicas.

A institucionalizacdo de canais de participacdo auto-regulados (SOUZA, 1999) é
uma visdo e préatica fundamental para o estabelecimento de espagos publicos de participacéo.
A institucionalizagdo de mecanismos de participagdo “deve acompanhar a realidade social,
tem que ser algo demandado e desejado pela sociedade” (SOLER, 1994, p. 61). Cada
experiéncia de participacdo é unica pela realidade socio-politica singular em que se
estabelece. Porém, a visdo de auto-regulacdo € comum nas a¢des para a criacdo de novos
espacos publicos de participacao.

Podemos observar nas acGes dos governos petistas processos em que os locais de
fazer politica sdo ampliados, ampliando o espago publico e aproximando a Sociedade do
Estado. Nos conselhos setoriais, nos conselhos de gestdo, nos orgamentos participativos, nas
assembléias populares, nos foruns setoriais autbnomos, nos debates sobre planos diretores,

nas sub-prefeituras e noutras experiéncias, percebe-se a diversidade de espagos e canais de
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participacdo impulsionados com a finalidade de interlocucdo entre o Estado e os diversos
segmentos da sociedade (PONTUAL,; SILVA, 1999).
Com a criacdo de espacos e canais de participacdo a continuidade do processo é
questdo preeminente. No entanto, a formalizacdo em leis ndo é garantia de continuidade.
Seria ilusério imaginar que a mera formalizagdo em lei dos espagos e processos
participativos — ainda mais num pais cujo costume é criar uma profusdo de leis que
depois ndo se incorporam a pratica social, tornando-se letra morta — e até mesmo a
forca da populagdo organizada pudessem obrigar um governo contrario ao principio

da participacdo popular a assumi-la como parte de seu método de gestdo (DANIEL,
1999, p. 234).

A continuidade dos processos de participacdo e a manutengdo de espagos publicos
criados por governos petistas ndo se sustentam em legislacGes, embora alguns gestores
acreditem nessa garantia. A perspectiva de continuidade dos novos espacos de participacdo se
fundamenta no componente da auto-regulacdo e na capacidade dos governos de tornarem o
Estado um instrumento de democracia.

Os canais institucionais de participacdo, como espaco de discussdo e de negociacédo
de politicas publicas, sdo espacos de explicitacdo de conflitos e interesses. E inerente a
criacdo de novos espacos publicos de participacdo o surgimento de conflitos e, nesse sentido,
deve-se garantir a autonomia e o direito de pressédo dos cidadaos, organizados em movimentos
ou ndo, bem como a auto-regulacdo na construcao de regras democraticas para 0S processos
participativos (PONTUAL,; SILVA, 1999). Trata-se de fomentar espacos publicos para a
“administracdo de conflitos a partir da sociedade e ndo apenas a partir do Estado” (GOHN,
1990, p. 84).

10. Abertura do Estado

Cabe, pois, ao Estado adotar uma postura que permita o aprofundamento do controle
social e a descentralizacdo da gestdo. Esse é o segundo elemento caracterizador do modo
petista de governar: a abertura do Estado. E uma forma peculiar de se fazer politica em que a
relacdo Estado-Sociedade se fortalece na medida em que ha disposicdo de ruptura com a
racionalidade burocratica e verticalizada do Estado (BITTAR, 1992), transparéncia, e de

incorporagdo da concepcao de gestdo democratica as praticas administrativas.
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“Sem a soberania popular exercida no dia-a-dia, mediante a participacdo individual e
coletiva dos cidaddos, o Estado tende a se reproduzir como aparelho manipulado e privatizado
em detrimento do interesse publico e da maioria da populagdo” (BITTAR, 1992, p. 210) Fala-
se aqui da partilha real de poder com a populacdo como meio de resgate da fungédo publica do
Estado, pois, com o controle social efetivo, a cultura patrimonialista € minimizada.

A transparéncia € questdo central e condicdo para que o controle social se realize. Ao
Estado cabe implementar préaticas politico-administrativas que permitam ao cidaddo comum
entender e controlar as decisdes (SOUZA, 1999). A maquina administrativa ndo deve ser
obstaculo e sim instrumento para a construgdo do poder popular (RODRIGUES, 1999). O
papel do Estado nessa abertura € maximizar os mecanismos que permitam o aprofundamento
do controle social da gestao.

Segundo Tarso Genro (1995), as experiéncias de ampliacdo da participacdo
pretendem “tensionar e eliminar as barreiras burocraticas que separam o Estado e a
sociedade” (GENRO, 1995, p. 166). A visdo é de abertura tal que os cidaddos entendam os
processos de gestdo ao ponto de “as pessoas ocuparem o Estado” (GENRO, 1995, p. 173).

Na abertura do Estado, o papel do funcionalismo publico é primordial, pois além de
“agentes das politicas de governo, sdo acima de tudo atores do processo de democratizacdo e
resgate da coisa publica por uma nova cidadania” (BITTAR, 1992, p. 220). Por meio de
reciclagem técnico profissional e de trabalho politico de esclarecimento e persuasdo, o
funcionalismo deve incorporar as praticas cotidianas posturas coerentes com a concepcao de
gestdo democrdtica (BITTAR, 1992). Desta forma, esse modelo de gestdo implica
“substitui¢do de procedimentos e de mecanismos” (SOLER, 1994, p. 61) para que a
participacao seja assimilada e praticada de forma permanente.

11. Redefinigdo dos atores politicos

Por fim, temos a redefini¢cdo dos atores politicos como elemento caracterizador do
modo petista de governar. Na promocdo da participacdo devem ser garantidos: o
reconhecimento da pluralidade de atores politicos, o fortalecimento autonomo da sociedade
organizada, a existéncia de espa¢o para populacdo ndo-organizada e a legitimacao do governo

como ator no processo de negociagéo de politicas publicas.
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Quem faz a politica? Como ja apontado, o inicio das praticas dos governos petistas
limitava a participagcdo no governo a certo setores da sociedade organizada. No entanto, com
as experiéncias acumuladas, veio o reconhecimento da pluralidade dos atores e das tematicas
envolvidas nas questbes politicas em decorréncia da criacdo de novos espacos publicos de
participacao.

Pontual e Silva (1999) chegam a propor a alteracdo do conceito de participagédo
popular, que se baseava apenas nos movimentos populares, para participacdo cidada, por ser
uma concepgdo que da conta da pluralidade de atores envolvidos nos processos participativos.
Os autores dizem:

E importante registrar que, ao afirmar a idéia de participagio cidadd como certa
superacao de participacdo popular, ndo estamos negando a importancia do papel dos
movimentos sociais nos processos de participacdo, apenas sublinhando que esse
papel ndo deve obscurecer a necessaria abertura de oportunidade a qualquer cidadéo
ou cidada que queira por decisdo voluntaria participar. Pensando justamente no
papel fundamental dos movimentos sociais nos processos participativos, €

importante, no exercicio do governo, estimularmos condicdes para a sua
qualificagdo e organizagdo autbnoma (PONTUAL,; SILVA, 1999, p. 68).

Neste trecho percebemos o duplo desafio ao propor a redefinicdo dos atores
politicos: incluir a populacdo ndo-organizada e criar condi¢bes para o fortalecimento
auténomo da sociedade organizada.

Na gestdo publica que busca a emergéncia de uma nova cidadania o papel do Estado
é redefinido quando promove a prépria abertura para a co-gestdo e, principalmente, com a
atuacdo como catalizador da participacdo (BITTAR, 1992). O modo petista de governar, ao
deparar-se com a inexperiéncia em lidar com a populagdo ndo-organizada, propde uma “visdo
politico-pedagodgica processual” (BITTAR, 1992, p. 217) que, na criagdo de novos espacos de
participacdo, reconhece o direito de participar também aos cidaddos e cidadads que ndo estao
filiados a partidos politicos ou associados a movimentos sociais.

Ademais, a autonomizacdo e o fortalecimento dos movimentos sociais € uma
preocupacdo dos governos petistas, pois quando a sociedade organizada foi convocada aos
canais institucionais de participacdo demonstrou as “virtudes e fragilidades existentes em sua
organizagdo” (BITTAR, 1992, p. 212). A fragmentacdo de demandas e a cultura politica
corporativista presentes na relagdo com a sociedade organizada, sdo as principais questoes

enfrentadas na criacao de novos espagos publicos de participagdo (BITTAR, 1992).
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A simples abertura a interacdo nos canais de participacdo, que traz para 0 espaco
publico a diversidade de atores politicos presentes na sociedade, promove o intercdmbio e 0
fortalecimento dos movimentos sociais, bem como a possibilidade de reinvencdo de praticas
politicas pelo contato com a diversidade (ABERS; KECK, 2007). Na relacdo com a sociedade
organizada, o Estado, para ndo comprometer a autonomia da mesma, deve ter atencdo tanto
para ndo impor padrdes de participacdo que promovam a subordinacdo da Sociedade quanto
para ndo desmobilizar movimentos com a incorporacdo de quadros qualificados ao governo
(BITTAR, 1992). Essa é uma pratica comum ao PT, até pela ligacdo histérica com
movimentos sociais. Além da incorporacdo de quadros, percebe-se uma diminui¢do da
atividade reivindicatdria quando governos com bases populares assumem o poder.
A respeito da relacdo dos movimentos sociais com um governo popular, as pesquisas
de Teixeira e Tatagiba (2005) sdo esclarecedoras. Dizem as autoras:
Talvez possamos compreender a afirmagéo de alguns entrevistados de que quando
esta no poder um governo comprometido com as lutas populares ‘0 povo ?camais
apatico’. Por um lado, porque assume em relagdo ao governo uma responsabilidade
histérica que limita um discurso mais critico; e, por outro, porque no comando de
pastas importantes, principalmente na area social, é possivel encontrar antigos
militantes, o que facilita 0 encaminhamento das demandas, ja que ha uma maior

permeabilidade dos agentes estatais as demandas dos grupos excluidos (TEIXEIRA,;
TATAGIBA, 2005, p. 102).

A relacdo Estado-Sociedade se compromete exigindo respostas a questfes
preeminentes. Embora os desafios dos movimentos sociais contemporaneos ndo sejam o foco
deste trabalho, é valido expressar aqui as reflexdes propostas na pesquisa referida, por
traduzirem os desafios do modo petista de governar no momento de redefinicdo dos atores
politicos.

Se a autonomia é um valor, e acreditamos que seja, como superar 0S
constrangimentos atuais para o seu exercicio? Como avangar na definicdo de
pardmetros ndo subordinados na relacdo com o Estado? Como 0s movimentos
sociais podem contribuir para uma reforma democratica do Estado e das institui¢des
por meio de uma participacdo na qual aparecam como agentes e ndo como
instrumentos de legitimacdo de politicas e processos? Quais vinculos entre
movimentos e sistema politico favoreceriam a luta dos movimentos? Até onde uma
participacdo pragmatica, instrumental — que parece indicar a falta de projeto de

mudanca que oriente a a¢fes dos movimentos — dificulta uma agenda de inter-
relacdo focada na autonomia? (TEIXEIRA; TATAGIBA, 2005, p. 106).

Finalizando a exposicdo sobre os novos atores politicos reconhecidos pelo modo
petista de governar, cabe falar que a partilha do poder também foi uma evolucdo do
pensamento petista que inicialmente tinha como pretensdo a “delegacdo de poder absoluto a
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comunidade” (PONTUAL; SILVA, 1999, p. 63). Foi a partir do “choque com a realidade”
que surgiu espaco para a
compreensdo sobre a necessidade e a legitimidade de o governo se fazer presente
nos processos participativos, travando a disputa em torno dos seus proprios projetos,
possibilitando, assim, a construcdo de uma sintese entre seus interesses e 0s

interesses dos setores que participavam dos canais abertos (PONTUAL; SILVA,
1999, p. 63).

O reconhecimento do governo como ator politico legitimo foi um avan¢o no modo
petista de governar, porém pressupde que a abertura do Estado se efetive de maneira plena e
que haja reconhecimento das desigualdades na interacdo entre Estado e Sociedade. Desta
forma, podem ser criadas possibilidades reais de partilha do poder, intervencdo na formulagédo
de politicas publicas (BITTAR, 1992) e concretizacdo da nova cidadania.

Como vimos, Dagnino (1998) provoca a resignificacdo da politica com os elementos:
onde, como e por quem a politica deve ser feita. E assim, caracterizamos o modo petista de
governar, em que a politica € feita em novos espacos publicos de participacdo, com a

abertura do Estado e por novos atores politicos.

12. Considerac0es Finais

Este trabalho teve como intencdo lancar um olhar sobre 0 modo petista de governar,
especificamente no que diz respeito a participacdo social, pois na busca de elementos
caracterizadores da gestdo publica participativa a hipotese era que o PT, em sua trajetoria,
ofereceria indicacGes relevantes. Ao final da andlise, percebemos que as experiéncias
inovadoras de canais institucionais de participacdo social empreendidas nos governos locais
efetivamente fornecem elementos para a caracterizacdo da gestdo publica participativa.

Embora exista a percepcdo da multiplicacdo dos espacos de interlocucdo, sem que
acOes de fortalecimento do sistema descentralizado e participativo, percebemos a relevancia
de iniciativas na gestdo publica no sentido de ampliar a participacdo social. Desta forma, os
esforcos para a criacdo de novos espacos publicos de participaco, para a abertura do Estado
e para a redefinicdo de atores politicos, sdo desafios instigantes a quem se interessa por

estudar ou por tornar efetiva a gestdo publica participativa.
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As iniciativas de gestdo publica participativa despontam como formas de: qualificar
as acles governamentais, adequando o projeto vitorioso em elei¢fes as demandas reais da
sociedade (viés administrativo); fortalecer articulacdo e identidade de grupos sociais (visao
sociologica); aflorar contradi¢cGes e conflitos sociais ou, até mesmo, dividir o poder entre
Estado e Sociedade (abordagem politico-ideologica).

Reconhecemos, nas préaticas e discursos analisados nesse artigo, a necessidade de
transcender a caracterizacdo do modo de governar de um partido, pois visualizamos nos
resultados da pesquisa realizada elementos essenciais a concepcdo de gestdo publica
participativa. A partir desses elementos — cria¢do de novos espagos publicos de participacao,
abertura do Estado e redefinicdo de atores politicos — cabe desenvolver instrumentos
analiticos capazes de avaliar praticas de gestdo em canais de institucionais que tornem
realidade a utopia da participacdo social que mobiliza a criatividade e as habilidades das
pessoas visando a efetividade das acOes coletivas, o desenvolvimento dos potenciais dos
individuos e a sustentabilidade das comunidades.
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