39

Estruturas sociais e politicas: problemas de
mudanga, comunicacdo e participacdo nos
sistemas transicionais

Manoel Alexandre Belo*

RESUMO. O texto busca sistematizar os tragos
dominantes e comuns que podem ser observados nos
sistemas transicionais, especialmente no que concerne a
mudanca societdria e padrdes de comunicagdo e
participacdo politicas. Ao final, reporta-se a teoria da
democracia participativa, tomando por base a legislacao
brasileira.

Palavras-chave:  Mudanca  societdria. Comunicagao
Politica. Democracia participativa.

As instituicbes e valores politicos mudam. Em
algumas sociedades, mudancas considerdaveis nas
instituicdes e nos valores ocorrem de forma traumatica.
Em outras, a mudanca acontece de maneira lentamente
evolutiva, sem perturbagdes civis manifestas. Entre esses
dois extremos, ha gradacdes de estabilidade e
instabilidade social. A mensuracdo de tais gradagdes
continua a ser um problema importante para a pesquisa
social e politica.

A mudanga politica estd claramente relacionada a
um grande ndmero de forcas econdémicas e sociais. O
préprio governo, ao iniciar amplos programas de
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educagdo, satide, previdéncia etc., pode se responsabilizar
pelo inicio de movimentos sociais que acarretardo
mudangas politicas. E facilmente demonstravel que a
mudanga politica se situa em meio a uma gama de
fendmenos: industrializacdo, urbanizacdo, automacao,
educacdo, cibernética, aumento das comunicacdes,
advento de novas instituicdes e desaparecimento de
outras, dispersdo de grupos raciais e outros. Dispor essas
varidveis em esquemas analiticos relativamente claros,
apropriados ao estudo da Politica, enquanto diferente das
demais ciéncias sociais, é infinitamente mais complexo e
dificil. Para responder a esse desafio - apresentado aos
estudos politicos comparados por um grande ntmero de
nagdes dedicadas a rapida mudanca social - foi que a
Ciéncia Politica se desenvolveu. Sdo, normalmente, os
problemas dessas sociedades transicionais que se tem em
conta, quando se cogita de desenvolvimento.

O sistema politico, nas dreas em transicao, distingue-
se, em geral, por uma alta incidéncia de liderangas
carismaticas, associadas a numerosas condicOes criticas.
Ao mesmo tempo, as instituicdes formais de tomada de
decisdes gozam de muito baixa reputacdo, em razdo dos
niveis elevados de corrupcdo, e, evidentemente, de
reduzido grau de credibilidade e legitimidade. E comum
os interesses serem mal articulados e a organizagdo dos
grupos de pressao e dos partidos ser complicada por clas,
oligarquias, elites ou grupos étnicos. Existe também uma
taxa muito alta de recrutamento para cargos
administrativos, por motivos de clientelismo e apoio
politico. Muitas vezes o povo esta votando, aderindo aos
partidos politicos, envolvendo-se com a politica, pela
primeira vez. Em regra, ha também um largo fosso entre a
elite, relativamente sofisticada e educada, e a massa
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popular, com altos indices de exclusdo social,

analfabetismo e alienagao politica.

Portanto, o processo politico, nos sistemas
transicionais, detém tragos dominantes e comuns que
podem ser observados nas formas mais concretas pelas
quais se apresentam na maioria dos paises. De modo
geral, a natureza do Estado e algumas de suas mais
importantes funcdes estdo relacionadas com as seguintes
condicOes estruturais:

L. O processo politico formal (o jogo e a competicao
entre os partidos, o funcionamento do sistema
parlamentar, o sistema eleitoral etc.) na se constitui
no aspecto mais importante do sistema politico
geral. Em boa parte dos sistemas, a forma mais
corrente - e também se poderia dizer:
estatisticamente normal - de sucessdo no poder é
mediante golpes de estado. Em outros, os
mecanismos constitucionais sao débeis e se acham a
mercé de forcas que escapam ao seu controle
efetivo. Essas forcas, ou fatores decisivos de poder,
representam poderosos grupos de pressao.
Tampouco se pode ignorar a grande importancia
politica das organizagdes religiosas, que, muitas
vezes, se vinculam aos “fatores de poder”. O papel
dos partidos politicos é varidvel, devido a sua
estrutura débil, inadequada, artificial ou corrupta.
Todas essas caracteristicas traduzem a persisténcia,
as vezes subterrdnea, mas nem por isso menos real,
do poder oligdrquico, geralmente associado aos
grandes  grupos  financeiros nacionais e
internacionais.

II. Por outro lado, importantes setores da populagao,
de caracteristicas acentuadamente tradicionais,
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III.

IV.

como os camponeses, o operariado recentemente
urbanizado, as populagdes indigenas, permanecem,
por diversas razdes, a margem do processo politico
formal: muitos sdao analfabetos e nao compreendem
os padrdes eleitorais; a natureza do sistema de
eleicdes soa, para outros, demasiadamente abstrata
e confusa, sendo que a maioria continua ainda
submetida a formas tradicionais de dominacao
(“caciquismo”, caudilhismo, paternalismo etc.). Isso
faz com que sejam facilmente manipulaveis e que
nado possam chegar a constituir uma forca politica
independente da estrutura de poder existente. Em
tais circunstancias, o apelo das ideologias tem
conseqiiéncias escassas; em compensagdo, as
ligacdes pessoais e os fatores locais, mais concretos
e efetivos, influenciam bastante no recrutamento
dos eleitores e na orientagao politica.

A coesdao politica em torno do governo ¢
geralmente fraca e seu nivel de legitimidade real é
baixo. Poderosos grupos de pressio mantém-se
vigilantes e em atividade “independente”; quando
algum ato do governo atinge de maneira frontal os
seus interesses, lancam-se imediatamente a
conspiragdo para derruba-lo ou questiona-lo. Assim
sendo, uma alta proporcao dos governos nao pode
concluir seus mandatos ou cede aqueles interesses,
havendo, pois, uma subordinacdo real ou aparente
dos governantes a tais fatores de influéncia.

Desse modo, a estabilidade e continuidade dos
governos tem dependido de sua capacidade em
alcancar compromissos politicos que implicam no
apoio dos mais importantes fatores de influéncia.
Diante da inexisténcia de um consenso real e de um
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suporte generalizado ao poder formal, este é
obrigado a se integrar aos grupos mais poderosos e
melhor situados estrategicamente para conseguir
certa permanéncia institucional. O procedimento
seguido para angariar a simpatia desses grupos a
politica governamental e interessa-los em sua
continuidade, tem relacdo com as circunstancias
mais concretas e peculiares de cada pais e de cada
momento histérico. Porém, em geral e quase sem
excecdo, consiste em alguma forma de privilégio ou
beneficio econdmico que repercute negativamente
sobre as possibilidades de desenvolvimento,
sacrificando os estratos menos favorecidos da
populacao. Portanto, a cooperagdo politica tem sido
alcancada seja mediante a utilizacdo dos recursos
orcamentdrios, seja da adequagdo da politica
econdmica do Estado as necessidades de concessao
de oportunidades excepcionais, ou através mesmo
da transferéncia de recursos aos setores
privilegiados. Diversos procedimentos praticos tém
sido utilizados nessa politica parcial: a inflagao, o
controle do sistema de precos, a politica fiscal, a
fixacdo de salarios, a concessdo seletiva e
preferencial de crédito bancario, o controle de
cambio e a politica alfandegaria, as licitagdes, a
concessdo de servigos publicos etc. O grande
crescimento de cargos na burocracia civil traduz
igualmente o modo como importantes e numerosos
setores médios tém sido incorporados para apoiar o
governo. Cada mudanca de poder significa
invariavelmente um aumento substancial dos
cargos, empregos e funcoes publicas,
independentemente das necessidades e exigéncias
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do desenvolvimento, que fica assim prejudicado
pelas nomeagdes em massa realizadas por
recompensa de “servicos politicos”. A ma-versacao,
o suborno e a corrupgdo no uso dos fundos
publicos sdo freqiientes e generalizados.

A situacdo atual dos sistemas transicionais, mesmo
com o processo de globalizacdo (que, certamente,
nao atenuou esses problemas) é critica, em alguns
sentidos. De um lado, se defrontam com massas
marginalizadas que comegam a se mobilizar social
e politicamente, sendo que grande ntmero delas
estd concentrada nos centros urbanos, onde
pretendem alcancar um nivel de vida mais elevado.
Essas massas se encontram em condicdes de
subconsumo e com aspiracdes crescentes, e, por
estas e outras razdes, revelam grandes
possibilidades potenciais para se somarem a um
movimento contrario ao status quo. Por outro lado,
a estabilidade a curto prazo dos governos depende
cada vez mais da cooperagdo e suporte dos grupos
estratégicos, muito embora se torne
progressivamente mais dificil conseguir sua
integracdo em torno de uma politica consistente e
eficaz de desenvolvimento. A sucessdao de golpes e
as conseqiientes mudancas de governo assim
produzidas desde o ultimo pés-guerra, comprovam
a debilidade crescente dos compromissos
oligarquicos, que ndo conseguem estabilizar a
situagdo politica de modo duradouro. Revelam
também a falta de substancia das alternativas
politicas substitutivas da decadente dominagao
oligarco-paternalista. Um dos principais paradoxos
atuais do poder, nos sistemas transicionais, é a

Verba Juris ano 4, n. 4, jan./dez. 2005



45

existéncia de governos frageis e instaveis em
Estados fortes. Poder-se-ia até mesmo afirmar que a
propria forca dos Estados é uma das principais
fontes de debilidade e instabilidade dos respectivos
governos. Com efeito, sdo as possibilidades
potenciais de acdo a disposicdo do Estado que
intensificam a competicdo para seu controle. O
Estado tornou-se uma presa mais cobicada que no
passado - e dai a intensificagdo da luta politica
entre grupos poderosos para monopolizar o
dominio da politica econdmica. Uma situacao de tal
tipo poderia ser estavel se houvesse a possibilidade
de conciliar os mais fortes interesses em conflito, de
modo a se conseguir um minimo de cooperacao
entre eles. Mas isto se torna dificil, devido
principalmente a situacdo geral de estagnacao
econdmica na maioria dos sistemas transicionais.
Conciliar interesses em meio a um processo de
desenvolvimento acelerado é relativamente facil, na
medida em que ¢é acompanhado de wuma
redistribuicdo progressiva da renda nacional e dos
seus incrementos. Ao contrario, quando nao existe
essa redistribuicdo, perduram os conflitos,
tornando o processo de desenvolvimento irregular
e esporadico. Nao resta davida que os incrementos
de renda produzidos pelo desenvolvimento
oferecem a perspectiva de melhorar a posicao
econOmica de vastos setores sociais, e conforma-los.
Entretanto, quando ndo ha desenvolvimento, ou
quando este beneficia apenas pequenos segmentos
da populagdo, as escassas oportunidades
econOmicas existentes derivam forcosamente da
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acdo direta ou indireta do Estado, mediante
incipientes politicas redistributivas.

VI. Por fim, a educacdo formal esta, intima e
complexamente, envolvida com a estrutura
sociopolitica. Um dos problemas mais graves dos
sistemas transicionais continua a ser, ainda hoje, o
do baixo nivel de educacdo dos seus habitantes,
considerados como fatores de producdao. A
educacdo, nessas areas, funciona mais como meio
para certas classes e grupos manterem vantagens
sobre outros, e muito menos como um instrumento
essencial ao processo de desenvolvimento, aqui
considerado no seu aspecto geral.

Qualquer estilo de desenvolvimento exige mudangas
de largo alcance nas formas de relacionamento entre as
pessoas e entre elas e o Estado. O ideal seria que tais
mudangas se orientassem no sentido de uma sociedade
mais aberta e melhor integrada, com opg¢des mais livres e
maiores perspectivas para o estabelecimento de vinculos
associativos voluntarios, a todos cabendo o direito de
opinar sobre a composicdo dos governos locais e
nacionais. O individuo e os grupos, sujeitos a uma gama
mais extensa de obrigacdes para com o Estado, dele
exigiriam maior espectro de servicos e de protegdes. Para
tanto  seriam  necessarios  canais  institucionais,
estabelecidos conforme as necessidades, visando uma
interagdo cada vez mais complexa da informacdo, da
persuasdo, da negociacdo, das pressdes, da resisténcia e do
controle, entre os grupos locais e as autoridades. Em
principio, transformagdes dessa natureza deveriam
corresponder a um critério basico para qualquer estilo de
desenvolvimento admissivel: o aumento da capacidade da
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sociedade para funcionar, a longo prazo, em beneficio de
todos os seus membros.

E 6bvio que as atuais pautas de mudancas nos
sistemas transicionais s6 parcial e deformadamente
correspondem a esse quadro ideal. Quase por toda parte é
visivel o quanto estdo alarmadas e insatisfeitas as
autoridades nacionais com as deficiéncias apresentadas
pelos mecanismos de comunicacao existente entre eles e a
populagdo. Essa insatisfacao é ainda mais acentuada em
paises cujos dirigentes tém objetivos desenvolvimentistas
coerentes e pressa em alcanga-los. A nivel de populagdes
locais, observam-se, em diferentes contextos nacionais: a
fé desmesurada na capacidade do Estado para satisfazer
as necessidades sociais; um ceticismo marcado em relacao
a boa vontade e competéncia das autoridades publicas; a
apatia em relacdo aos estilos de vida e formas de
mobilizagdo associadas a seu estilo de desenvolvimento,
ou uma atitude de rejeicdo franca quanto a eles; surtos de
violéncia muitas vezes centrados em problemas
aparentemente alheios ao desenvolvimento ou ao bem
estar das pessoas nele envolvidas; e, finalmente, uma
estrita concentracdo em certas pautas de “progresso” que
geralmente vém acompanhadas pela apropriacdo seletiva
dos servicos supostamente colocados ao alcance de todos
pelo Estado, em prejuizo do que pareceria constituir o
minimo de requisitos capazes de viabilizar uma ordem
social e politica mais aberta.

Em regra, o governo busca abrir e controlar canais de
comunicacdo e de mobilizacdo, mas, ao mesmo tempo,
debilita ou domina as institui¢des que ameacem seus
objetivos ou com ele rivalizem ao exigir apoios. Em toda
parte tal luta se complica, se desvia ou é paralisada, em
certa medida, pela interacdo nos planos nacionais dos
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diversos grupos de pressdo potencialmente influentes;
pela insuficiéncia de informacdo e de compreensao, no
seio do Estado, sobre a realidade das situacdes locais e
sobre as conseqiiéncias das agOes que ele pode
empreender; e pelas caracteristicas especiais dos agentes
burocraticos da Administracdo e de outras estruturas
(politicos, empreséarios, proprietarios, lideres de
organizagdes etc.) que se interpdem entre a sociedade e o
poder. As autoridades nacionais sempre necessitam de
institui¢Oes e iniciativas locais articuladas para chegarem a
objetivos inalcancédveis por decreto ou pela dotagdo direta
de recursos. Os governantes tém alguma consciéncia dessa
necessidade; ao mesmo tempo, costumam carecer de uma
idéia clara do que pode ser conseguido e de como
consegui-lo, vendo-se limitados pelo temor de perder o
controle das iniciativas locais, ou de que estas imponham
exigéncias indesejaveis ou, mesmo, de que caiam em maos
adversdrias.

Na pratica, alguns problemas implicitos no
estabelecer contato com os centros superiores de poder
tendem a desmembrar a unidade social, enquanto outros
contribuem para uni-la; alguns sé dizem respeito aos
interesses de pequeno nimero dos membros da sociedade,
outros atingem a maioria. E mais provavel que a
mobilizacdo de toda a sociedade em torno de algum
problema seja algo transitério e pouco freqiiente. A luta
travada de baixo e os esfor¢os que o Estado empreende de
cima sdo ineficazes, em grande parte errados e, até,
contraproducentemente orientados, quanto a seu sentido,
se ocorrem em circunstancias tipicas (conflito de objetivos
no centro da unidade social, cadeias de intermediarios a
deformar as mensagens transmitidas para cima ou para
baixo, escassa informacdo e conhecimentos - no ambito
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local - dos recursos de que o Estado dispde sobre os
grupos de pressao que o controlam etc.). Evidentemente, a
capacidade de atuagdo coletiva e deliberada dos diferentes
grupos, e dos elementos sociais que os integram, é muito
varidvel; mas, em geral, se limitam a realizar tentativas
esporddicas, mal focalizadas e fragmentadas, de enfrentar
o Estado. Por dltimo, é preciso considerar que as fungdes
de qualquer institui¢do ou organiza¢do com influéncia real
sobre o sistema politico, sdao vistas de modo diverso pelos
varios interessados, os quais se esforcarao - de uma
maneira ou de outra - para manejar a instituicio ou
organizacdo, como também para evitar que elas os
dominem.

A partir destas observagoes, é possivel inferir que os
fatores estruturais que prejudicam a mudanca societaria -
bem como a mobilizacdo e a participacdo das massas no
processo politico dos sistemas transicionais - sdo os
seguintes: (a) incompatibilidade das estruturas de poder
nacional e local com a participagio autonoma e
organizada da populagdo; (b) incapacidade das pautas
atuais de desenvolvimento econdmico e mudanca social -
com seus aspectos de desigualdade crescente, exclusdo e
dependéncia - para darem lugar a tal participacdo; (c)
inadequacdo dos valores e motivacdes dominantes da
sociedade com as relagdes de participagdo construtiva ou
de cooperacao.

Em consequiéncia, é preciso aperfeicoar as
instituicdes, de forma a propiciar a realizagdo da
democracia participativa. Do século XVIII ao século XXI, o
mundo sofreu grandes transformacdes nesse sentido.
Cada uma dessas transformacdes tentou tornar efetiva
uma forma de organizacdo estatal: primeiro, o Estado
liberal; em seguida, o Estado marxista-leninista; depois, o
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Estado social das Constituigdes programaticas; por fim, o
Estado social dos direitos fundamentais, “este, sim, por
inteiro capacitado da juridicidade e da concrecdo dos
preceitos e regras que garantem estes direitos”
(BONAVIDES, 2001, p. 148).

Em todos esses momentos, a Democracia, enquanto
método de governo, sofreu avangos e recuos, nos quais se
questionaram, a todo instante, as formas de convivéncia
social. Embora persista a dificuldade em conceitué-la,
aceitando-a como sistema, processo, filosofia, ideal,
crenga, o importante é que ela, hoje, pressupde a
participacdo da sociedade na criacdo normativa e na
geréncia da coisa publica.

Porém, a participacdo efetiva e operante da sociedade
civil na esfera publica ndo deve exaurir-se apenas na
formacao das instituicdes representativas. Como
contraponto as falhas do sistema representativo, e até
como alternativa natural, encontra-se sedimentada a idéia
de democracia participativa, apoiada no interesse e na
autodeterminagao politica dos individuos, possibilitando
transformar a apatia concernente ao problema da relagao
Sociedade/Estado na conscientizagdo da responsabilidade
ativa da sociedade. A teoria da democracia participativa
levanta, no fundo, os problemas da teoria da democratizagio:
a realizagdio do principio democratico em todos os
dominios da sociedade (CANOTILHO, 1993, p. 409-410).

Por outro lado, a participagdo popular constitui um
meio de se alcangar a estabilidade do sistema, visto que
altera as relagdes de dominio e do estilo de decisao, pela
conciliacdo entre representagio e participagio. Atualmente,
nao é possivel vislumbrar a idéia democratica sem antever
a necessidade de criacdo e de estruturacao de mecanismos
que oferecam ao individuo meios para participar dos
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processos de decisdo, assim como do controle do exercicio
do poder, embasado em informagdes precisas,
consideragdes criticas e na diversidade de opinides.

Dessa maneira, a democracia atual pressupode
referéncias a um processo que, além do aspecto politico,
alcanca a vida social, cultural e econdmica, como, por
exemplo, no caso do Brasil, a participacdo na gestao
democratica da cidade e a participacdo popular nos
processos de elaboracao e discussdo dos planos, diretrizes
orcamentarias e orcamentos. A Carta da Republica, ao
declarar que “todo o poder emana do povo, que o exerce
por meio de seus representantes eleitos ou diretamente...”,
instaurou no pais a democracia participativa, fazendo
surgir no seu bojo formas de participagdo da sociedade na
formacdo e controle dos atos de governo (plebiscito,
referendo, iniciativa popular, agdo popular, audiéncias
publicas etc.). E possivel observar, a partir disto, que o
legislador constituinte superou o simples ambito eleitoral,
para projetar a participacdo democréatica em todos os
processos sociais e publicos.

Robert Dahl, ao conceber a democracia
Contemporénea, clama, entre outras coisas, pela
participagio efetiva, o entendimento esclarecido e o controle do
programa de planejamento, ou seja: (a) antes de ser adotada
uma politica pela sociedade, todos os membros devem ter
oportunidades iguais e efetivas para fazer os outros
membros conhecerem suas opinides sobre qual deveria ser
esta politica; (b) dentro de limites razodveis de tempo,
cada membro deve ter oportunidades iguais e efetivas de
aprender sobre as politicas alternativas importantes e suas
provéveis conseqiiéncias; e, (c) os membros devem ter a
oportunidade para decidir como e, se preferirem, quais as
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questdes que devem ser colocadas no planejamento (2001,
p- 49).

Ora, ao se tomar como exemplo a Lei Complementar
101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), na qual “a
responsabilidade na gestdao fiscal pressupde a agdo
planejada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas..” (art. 1°, § 1°) e que isto também sera assegurado
“mediante incentivo a participagdo popular e realizagado
de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboracao e de discussdao dos planos, lei de diretrizes
orcamentdrias e orcamentos” (art. 48 e paragrafo unico),
ter-se-4 claramente definida a necessidade de se criar
mecanismos que possibilitem tal participacdo.

O resultado disso tudo sera, sem duvida, o
entrelacamento entre a democracia (participacdo da
sociedade na escolha dos rumos e destinos do pais), a
cidadania (acesso aos espagos publicos de definicao de
prioridades) e efetivacdo dos direitos fundamentais,
nucleo intangivel de uma ordem juridica que se pretende
justa, igualitaria, solidaria e pluralista.
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Social Structures and Policies: problems of change,
communication and participation in the transitional
systems.

ABSTRACT. The text aims at systematizing the
dominant and common traces which can be observed
in the transitional systems, especially as far as the
societary change and communication standards and
political participation are concerned. In the end, it
refers to the theory of participative democracy, based
on Brazilian legislation.

Keywords: Societary change. Political change. Political
communication. Participative democracy.

Referéncias

BELO, Manoel Alexandre C. Os grupos de pressio e sua
influencia no processo do desenvolvimento (Dissertacdo de
mestrado). Florian6polis: UFSC, 1978.

BOBBIO, Norberto. Estado, Governo e Sociedade: para
uma teoria geral da politica. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1992.

BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia
participativa. Sao Paulo: Malheiros, 2001.

CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. Coimbra:
Almedina, 1993.

DAHL, Robert A. Sobre a democracia. Trad. Beatriz Sidou.
Brasilia: UnB, 2001.

Verba Juris ano 4, n. 4, jan./dez. 2005



54

SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. traducado de
Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2000.

SILVA, Guilherme A. C. Direito ao desenvolvimento. Sao
Paulo: Método, 2004.

Verba Juris ano 4, n. 4, jan./dez. 2005



