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POBREZA, POLITICA E “PASSES
DE MAGICA” NA BOLIVIA E NA
AMERICA LATINA

INTRODUCAO

A maioria de nés sabe que o que o governo diz e o que o governo faz
sdo, com freqiiéncia, duas coisas bastante diferentes. Nao é raro que,
nas democracias liberais, os partidos politicos facam grandes promes-
sas em suas campanhas eleitorais, para esquecé-las tao logo se tornam
governo. Para a maior parte de nés, sdo suficientes as explicacoes co-
muns sobre a necessidade de pragmatismo politico, o desafio das multi-
plas demandas e as restrigoes econémicas. Desde que haja certo tipo de
estabilidade, algum sinal de prosperidade geral, a “Magia do Estado”,
conforme Michael Taussig (1997) define as técnicas de legitimacao dos
estados-nacdo — a evolucdo de uma identidade nacional, uma cultura
e um espirito comuns —, e a crenga nos beneficios do governo liberal
democratico nos permite passar por alto as diferengas entre a retérica
politica e sua realidade. No entanto, em paises sem estabilidade politica
e/ou econdmica, ou naqueles em que os lagos entre o nacionalismo e a
magia do Estado sido frageis, essas diferencas niao podem ser descon-
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sideradas. Nesses casos, os passes de magica politicos, na tentativa de
fazer-nos acreditar em algo que nunca existiu, e talvez jamais exista,
nao apenas nio convencem, como geram reacdes de desilusio e raiva
crescentes em relacio aos limites e contradigdes do governo. Neste tex-
to, afirmo que os visiveis sinais de desencanto e as visiveis explosoes
periédicas de raiva coletiva na Bolivia podem ser perfeitamente expli-
cados com base nesse raciocinio.

Nestas linhas, afirmo que, por tras da continua agita¢do social na
Bolivia, ha algo mais do que problemas sociais e econdémicos naquele
pais. Apesar das tentativas dos governos bolivianos recentes de apre-
sentar politicas explicitamente desenhadas para combater a pobreza, as
manifestacdes de massa e os bloqueios de estradas continuam a ocorrer
com freqiiéncia cada vez maior. O governo boliviano e as organizacdes
internacionais surpreendem-se diante dos fracos resultados de seus es-
forcos para reduzir a pobreza através da abertura de novas oportunida-
des de mercado e de espagos politicos para os setores marginalizados
da populacdo. Ao fazerem tudo o que se lhes ocorre para melhorar a
sorte dos pobres, a recorrente agitacio é geralmente atribuida, tanto
pelos governos quanto por aquelas entidades, aos permanentes efeitos
do comércio de coca e ao conservadorismo militante de uma sociedade
etnicamente polarizada, como a boliviana. Quanto a esse ponto, consi-
dero que, enquanto certos aspectos sdo identificados como portadores
de uma influéncia negativa sobre o desenvolvimento nacional, os fato-
res que, na verdade, estio impedindo a reducdo da pobreza na Bolivia
sdo os limites politicos a aceitagdo do debate quanto a politica a ser
adotada e as solucoes que ela apresenta. Ademais, considero que esse
problema néo se limita, de modo algum, ao caso boliviano.

Muitos dos detalhes que descrevo neste capitulo sdo especificos
dos antecedentes politicos e histéricos da Bolivia, mas ha também claras
ressonancias de conflitos sociais e de bloqueios a criagdo de politicas vis-
tos em outras partes da América Latina e do Caribe. Apesar das predispo-
si¢cdes para o contrario, o pensamento atual sobre o desenvolvimento na
regidao continua profundamente limitado pela aceitacdo dogmatica do li-
beralismo de mercado. Com demasiada freqiiéncia, as esperancas ofere-
cidas aos pobres pela legislacao, no sentido de reduzir a divida nacional,
apoiar a democracia local e preservar a participacido popular, o didlogo
e a valorizacdo cultural, sdo frustradas pelo impacto da legislacdo con-
corrente, voltada para a governanga, a privatizacao e a reducio do gasto
publico. Enquanto a retérica do governo e dos especialistas em desen-
volvimento promete a ampliagdo das liberdades, os pacotes de reforma
criam novas cargas sob a forma de mais controle, mais restri¢ées e mais
obrigacdes. O passe de magica, mostrando um quadro diferente do que
na realidade existe, ndo apenas € insuficiente para convencer a comuni-
dade internacional quanto a viabilidade de investimento na area, como
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também, para um namero de habitantes da regido, as atuais contradi-
¢oes do governo democratico e da politica de desenvolvimento tém-se
tornado cada dia mais 6bvias e inaceitaveis. Apesar da abertura de novos
espacos politicos nas estruturas nacionais de decisdo, o controle estrito
acerca de que pessoas e de como elas podem ser ouvidas vem somar-se ao
clima de desilusdao em relacdo ao Estado e ao papel do governo.

PoOLITICAS EM PROL DOS POBRES NA BoLivia

Em torno dos anos 90 do século passado, a Bolivia nio somente havia
desenvolvido uma democracia que funcionava, como também alcanca-
do um estagio em que se observava um razoavel interesse, tanto dentro
quando fora do pais, no sentido de formular politicas especificas de re-
ducio da pobreza. As estratégias adotadas pelo governo voltavam-se nao
apenas para a criacao de novas oportunidades de desenvolvimento e de
mercado, mas também para a abertura de espagos politicos aos setores
marginalizados da populacado. Pela primeira vez, mudancas constitucio-
nais, no inicio da década de 1990, reconheceram a natureza pluricultural
da populacgio do pais'. Ao mesmo tempo, foram ratificados acordos inter-
nacionais relativos aos direitos humanos e indigenas. Ademais, o governo
boliviano implementou algumas mudangas praticas e técnicas, dentre as
quais as mais importantes foram as Leis de Participacao Popular (1995)
e a Descentralizagdo Administrativa (1996). Vistas em conjunto, essas
reformas tinham o objetivo de redistribuir os poderes governamentais e
desenvolver as financas em municipios empobrecidos. Paralelamente, foi
criado um novo sistema de governo local que prometia ndo apenas ser
transparente e acompanhado pela populacdo, mas também promover a
unido entre o governo democratico liberal do municipio e as liderancas
tradicionais e estruturas organizacionais.

Outras iniciativas importantes, em termos de politicas sociais,
tomadas pela administra¢io de Sanchez de Losada, incluiram a formu-
lacdo de uma nova Lei de Reforma Agraria (INRA), destinada a garantir
e regulamentar os titulos de propriedade de terras particulares e comu-
nais; uma reforma escolar, incluindo a tentativa de implantar o ensino
bilingiie; € um novo sistema de aposentadoria (BONOSOL). Normas
sobre microcrédito e microfinanciamento também foram implantadas
durante aquele periodo e continuaram contando com o apoio do Esta-
do e a cooperagio internacional.

Apesar da eleicdo democratica de um ex-ditador militar? para a
presidéncia, no final da década de 1990, no limiar do novo milénio, a

1 A Bolivia tem uma popula¢édo indigena de pouco mais de 50%, e nesses termos, é somen-
te comparavel a Guatemala.

2 O General Hugo Banzer era chefe do regime militar entre 1971 e 1978.

257



A POBREZA DO ESTADO

linha do governo boliviano de combate a pobreza por meios democrati-
cos niao mudou, pelo menos no papel. Na verdade, a palavra de ordem
da campanha de Banzer referia-se diretamente as necessidades basicas
dos pobres: “Pao, Teto e Trabalho”. Paralelamente a a¢do militar contra
os plantadores de coca do Vale do Chapare, o governo boliviano deu
prosseguimento a reforma em nivel municipal, compondo uma Comis-
sdo encarregada de garantir a manutenc¢do dos direitos humanos.

Seguindo as orientacdes do Banco Mundial, contidas em sua Es-
tratégia de Reducdo da Pobreza, de1999, a Bolivia tornou-se o tinico pais
na América do Sul a juntar-se a iniciativa daquela institui¢ao financeira
relativa aos Paises Pobres Altamente Endividados (PPAE). A par da cria-
¢do de um clima mais favoravel ao pagamento da divida e aos investi-
mentos de capital, que a medida proporcionava, a iniciativa envolvia a
definicdo de uma Estratégia de Reducdo da Pobreza (ERP) para o pafs.
As ERPs sio a resposta pratica do Banco Mundial as Metas de Desen-
volvimento do Milénio (MDM), do PNUD, segundo as quais a pobreza
extrema e a fome devem estar reduzidas 2 metade em torno de 2015. O
regulamento das ERPs assegura que os recursos para pagamento da di-
vida devem ser investidos na reduc¢do da pobreza, e responde as criticas
Obvias e a fragilidade das reformas anteriores envolvendo ampla parti-
cipacdo dos governos nacionais e da sociedade civil local em todas as
etapas operacionais. Na tentativa de contemplar a pobreza, os governos
devem apresentar uma ERP que explique claramente como pretendem
incluir a pobreza no processo de desenvolvimento nacional bem como
atender as necessidades e interesses da populacdo (Bendana, 2002). Na
Bolivia, a versao local da iniciativa global é a Estratégia Boliviana para
Redugdo da Pobreza (EBRP).

O processo da ERP estimula o uso de métodos qualitativos de
consulta para identificar os interesses e opinides da sociedade civil. Na
Bolivia, essas normas criaram a base de um “Didlogo Nacional”, através
do qual a populagdo deveria ser consultada a respeito da politica eco-
noémica nacional, da alocacdo dos recursos nos Paises Pobres Altamen-
te Endividados (PPAEs) e os interesses publicos no desenvolvimento
(Unidade de Andlise da Politica Social e Econémica (UDAPSE) (UDAPE,
2000). A primeira fase desse processo apresentou varios resultados po-
sitivos: principalmente um acordo para desenvolver um programa de
reducido da pobreza e impulsionar o crescimento econdémico. O Plano
Operacional de A¢ao para 1997-2002, assumido por Sanches de Losada
em sua segunda administracio, e concebido pela Unidade de Andlise de
Politica Social e Econémica (UDAPE) do governo boliviano, baseou-se
em quatro pilares identificados por esse processo: oportunidade, eqiii-
dade, dignidade e reforma institucional.

3 Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza.
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RETORICA E REALIDADE

Como resultado dessa importante acdo em prol dos pobres, a Bolivia foi
elogiada, por personalidades influentes no Banco Mundial e pela comu-
nidade internacional como um exemplo da “boa pratica” do desenvol-
vimento e reforma governamental“. Entretanto, apesar do entusiasmo
com o modelo boliviano de democratizacio e reducdo da pobreza, de-
monstrado pela comunidade internacional, existe um crescente reco-
nhecimento, no Aambito de pesquisadores e especialistas em desenvolvi-
mento, de que os impactos dessas medidas foram exagerados.

A Bolivia continua sendo um dos paises mais pobres da Améri-
ca do Sul. Embora o PNUD declare que uma infra-estrutura melhor
para lidar com a pobreza tenha sido criada naquele pais como resulta-
do do recente aumento dos investimentos sociais, e admite que pouco
se progrediu em termos de bem-estar se se comparar a renda com os
niveis de consumo (UNDP, 2002). De fato, a UDAPESE relata que,
entre 1999 e 2002, mais de 382.000 pessoas viviam abaixo da linha de
pobreza (em termos simples, renda inferior a 2 délares por dia). Con-
seqiientemente, a pobreza cresceu de 62% para 65%, e em algumas
areas rurais, no Altiplano do pais, estima-se que o percentual atinge os
82% (Landa, 2002; Hernani, 2002). De 1999 a 2002, a distancia entre
o rico e o pobre também aumentou. A renda média de 90% da popu-
lacdo é, agora, 15 vezes maior que a dos 10% mais pobres®. Embora
a economia boliviana continue a crescer em torno de 2,8%, porque
grande parte desse crescimento econémico ocorreu em areas de alta
produtividade (principalmente o setor financeiro), absorveu apenas
10% da forc¢a de trabalho. Estima-se, agora, que 67% da mao-de-obra
boliviana estao empregados no setor informal.

Parece ter havido também pouco avanco em termos de expansio
democratica. Apesar da insistente retérica politica sobre participacdo
e abertura democratica, sdo muitas as vozes insatisfeitas ou ocupando
seu lugar nas estruturas redesenhadas dos governos locais da Bolivia.
Nos ultimos anos, as greves em diversos setores da forca de trabalho,
urbana e rural, continuam freqiientes, as estradas permanecem bloque-
adas; e as grandes marchas, e manifestacdes de povos indigenas, vindas
do Altiplano e da parte baixa da capital, continuam a ocorrer com fre-
qiiéncia cada vez maior. O presidente da republica, Gonzalo Sanchez

4 Comentérios do Dr. Deepa Narayan, editor de “Vozes dos Pobres”, do Banco Mundial.
Conferéncia da NORAD. Oslo, Noruega: outubro 2002. Comentarios similares foram repe-
tidos em resultados de uma pesquisa recente sobre reformas de governo e econémicas no
pais, e.g. “Descentralizacao e governo local na Bolivia: um panorama de baixo para cima”,
por Jean-Paul Faguet, Faculdade de Economia de Londres, Crisis States Programime, série
Working papers No. 1, maio 2003.

5 Indice coeficiente Gini de 0,56.
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de Losada, foi obrigado a fugir do pais em outubro de 2003, ap6s uma
série de demonstracoes de militantes durante as quais alguns ministé-
rios ficaram em ruinas.

O DIABO MORA NO DETALHE

Devido aos persistentes niveis de pobreza e da agitacdo social na Boli-
via, a situacdo nao estd de modo algum sendo revertida ali, como tém
pretendido os formuladores oficiais de politicas e os setores interna-
cionais que lhes dao suporte. A pobreza e a democracia continuam a
constar da agenda como os principais temas sociais e politicos a serem
enfrentados pelo governo e as populagdes locais naquela nag¢ao. Nao
me convencem as explicacdes sobre a persisténcia desses problemas. A
guerra contra as drogas fracassou, mas nao apenas devido ao desencan-
to com o liberalismo de mercado. Os fazendeiros dedicados ao plantio
de coca sdo criticos com relagdo as normas sob as quais operam as atu-
ais politicas de mercado, porém sio ainda mais criticos quanto a rigida
defesa que o Estado faz dos meios e formas tradicionalmente utilizados
pelo governo para firmar acordos. Os principais partidos politicos fa-
lharam no trato com as populacoes rural e indigena, embora isso nada
tenha a ver com o conservadorismo daquelas.

Afirmo que o maior obstaculo ao desenvolvimento e 2 democra-
cia na Bolivia sao as constantes limitacoes decorrentes das nogoes e es-
truturas da democracia no pais. Observacoes feitas em nivel local — no
meu caso, na municipalidade de Santuario de Quillacas, comunidade
de idioma aimara situada no Altiplano Sul - revelam que realmente
existe um passe de mdgica nos processos de reforma e desenvolvimento
implementados em nome da redugdo da pobreza e pela democracia.
Além do mais, mostram que a populacio local estd mais do que cons-
ciente desse truque.

ParTICIPACAO POPULAR E DESCENTRALIZACAO
ADMINISTRATIVA NA BoLivia

Do ponto de vista da descentralizacdo administrativa na Bolivia, as leis
introduziram dois itens fundamentais. O primeiro refere-se a estrutura
politica do Estado, e o segundo, as relagdes fiscais e financeiras entre
os diversos niveis de governo. Junto com a reforma constitucional, as
Leis criaram novos pilares para o governo local eleito autonomamente,
tanto no nivel de Departamento como naqueles previamente identifica-
dos como Sec¢oes de Provincias. Essas normas tém o efeito de transferir
uma significativa percentagem da renda governamental (cerca de 20%)
para o nivel da administracio local, onde, do ponto de vista do elevado
gasto publico, o Estado boliviano praticamente nao existia. Ademais da
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redistribuicdo de impostos, os governos locais também receberam per-
missdo para solicitar recursos extras das agéncias ndo governamentais
e outras entidades financiadoras, tal como o Fundo de Desenvolvimento
Social (FIS) e o Fundo de Desenvolvimento Camponés (FDC). De acordo
com dados do Ministério da Fazenda da Bolivia, os orcamentos dos
governos locais aumentaram em cerca de 50% de 1994 a 1995. Segundo
os termos das Leis, as finangas governamentais locais seriam, agora,
alocadas seguindo critérios per capita.

Além das novas normas financeiras, a Lei de Participacdo Popular
determinava que todo o territério da nagdo boliviana fosse pesquisado
novamente e dividido nas recém-definidas constelacdes administrativas
urbano-rurais conhecidas como Municipalidades. Um processo pelo
qual os antigos limites municipais, provinciais e departamentais foram
revistos e, em algumas areas, significativamente redefinidos.

Embora nao houvesse mudancas na antiga constituicdo politica
dos governos municipais como tais, as novas leis promoveram impor-
tantes aberturas nos tipos de organizacdo que podiam participar desse
sistema representativo. Além das diversas categorias jurisdicionais, a Lei
de Participagcdo Popular instituiu os meios pelos quais as comunidades
autogovernadas dos indigenas poderiam tornar-se atores participantes
da democracia boliviana. Ao registrarem-se como Organizagcées Territo-
riais de Base (OTBs) as estruturas tradicionais teriam garantido status le-
gal e papel oficial como supervisoras da execuc¢ao satisfatéria dos planos
municipais. Segundo comentario contido em relatério da Universidade
de Estocolmo: “E esse o sustentaculo da reforma, no sentido de possi-
bilitar o casamento entre a democracia representativa do Estado e os
sistemas participativos tradicionais dos povos e comunidades indigenas”
(Booth, Clisby e Widmark, 1997). Ao abrir o sistema administrativo a no-
vas entidades politicas, essa legislacido surgiu como uma possibilidade de
livrar-se do poder de acdo do governo liberal, que privilegiava os direitos
individuais, em detrimento dos culturais e grupais.

EspPErANCA E DECEPCAO

Apesar da retérica da democracia e da bem sucedida reforma imple-
mentada pelo governo boliviano, uma pesquisa de abrangéncia local,
desenvolvida por analistas independentes no Altiplano da Bolivia, re-
vela a decepgéo das pessoas com os resultados das Leis da Participagdo
Popular e da Descentralizacdo Administrativa. A pesquisa mostra que,
apesar de que as medidas estivessem bem apresentadas no papel — o
povo votando em elei¢des locais, assistindo as reunides, registrando
suas organizacdes, elaborando planos de desenvolvimento, etc. —, as
proéprias pessoas nao obtiveram qualquer retorno de suas ac¢des. Na ver-
dade, havia muito poucos sinais concretos de que houvesse melhorias,
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tanto em termos de representacdo governamental local quanto de de-
senvolvimento nesse mesmo ambito. O estudo demonstrou, ainda, que
apesar das mudancas ostensivamente significativas nas estruturas de
governo e nas oportunidades politicas, em muitas comunidades rurais
locais, a reforma havia ocorrido apenas no nome.

Para comecar, os principais impedimentos as mudancgas posi-
tivas foram identificados como de natureza técnica. De fato, embora
alguma menc¢ao tenha sido feita a falta de recursos nacionais suficien-
tes para apoiar a implementacdo da reforma, a maioria das primeiras
criticas tendia a caracterizar os problemas da participag¢ao popular e
da descentralizacio administrativa como resultado de uma série de
deficiéncias em nivel local, em cujo ambito os analistas destacaram
as caréncias educacionais e de treinamento (Ticehurst, 1998; Booth,
Clisby & Widmark, 1996, 1997; Arias, 1996; Lee van Colt, 2000; Calla
Ortega & Pérez Arenas, 1995). Ficou claro que, embora um ntmero
significativo de servidores municipais desempenhasse suas func¢oes
com honestidade e dedicacdo, a maior parte deles era de origem urba-
na, com limitada ou nenhuma experiéncia técnica em administracao
municipal (Calla Ortega & Pérez Arenas,1995). Segundo estimativas
do Secretariado Nacional da Participacdo Popular, em 1995, 85% dos
dirigentes da OTB eram analfabetos funcionais. Mesmo que a equipe
da administracdo municipal e os representantes civis se adequassem
ao seu novo trabalho, os criticos da reforma ressaltaram que o trei-
namento e as informacodes que o Estado lhes proporcionou nao eram
suficientes. Num relatério elaborado para o TYPI-DANIDA sobre a
situacao no Norte de Potosi, os autores assinalaram: “As Municipali-
dades demonstram pouco conhecimento sobre a infra-estrutura que
supostamente foi entregue em suas maos, e menos ainda com relacao
ao que eles tentardo atingir com a reforma educacional” (Calla Ortega
& Pérez Arenas, 1995: 31). Ali onde o nivel instrucional da equipe mu-
nicipal era um problema, a educagio e o conhecimento publicos eram
ainda piores. Os criticos afirmam que o esforco do governo para difun-
dir informacoes sobre a Lei foi insuficiente, deixando a maior parte do
publico sem conhecer sua natureza e seu impacto sobre a prépria vida
(Lee Van Cott, 2000). A maioria (52%) dos membros dos Comités de
Vigilancia eleitos pelo Secretariado Nacional da Participagio Popu-
lar afirmou precisar urgentemente de mais treinamento para poder
examinar o Plano Operacional Anual (POA) de sua Municipalidade e
para melhor julgar se os projetos estavam sendo adequadamente im-
plementados (SNPP,1996). Eles lutavam com a nova terminologia e
0 novo ritual burocratico que lhes haviam sido impostos (Bigenho,
2000). Nao dispunham de recursos para contratar consultores, e o
grosso da assisténcia técnica fornecida pelos meios oficiais havia sido
destinado aos governos municipais.
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Segundo os criticos, a combinacado dos baixos niveis educacionais
com a insuficiéncia de treinamento foi a responsavel, num contexto de
extrema pobreza e necessidades basicas nao satisfeitas, pela utilizacao
irresponsavel dos recursos no primeiro ano de vigéncia das novas Leis.
Muitas Municipalidades decidiram aplicar o dinheiro em melhorias ur-
banas visiveis, como a reconstrucao da pracga da cidade, a construcao
de novos escritérios municipais, de quadras esportivas, etc., em vez de
destina-lo ao desenvolvimento da produgio e da infra-estrutura. Apés o
primeiro ano, o destino dos recursos mudou, sendo estes direcionados
para melhorar a capacitagdo financiada pelo Estado e a educacio publi-
ca. Os recursos passaram a ser alocados em investimentos para o bem-
estar social, sobretudo saneamento basico, escolas, postos de saude,
fornecimento de dgua potavel, além de uma boa porcentagem continu-
ar a ser destinada a melhorias urbanas, como o sistema de esgotamento
sanitario (Lee Van Cott, 2000). No entanto, tal como sugerem alguns
autores, o permanente viés urbano nos investimentos aponta para de-
mandas mais organizadas por parte das elites, bem como direcionadas
a obtencao de resultados mais rapidos dos projetos de infra-estrutura
urbana, em comparagdo com os investimentos produtivos, que reque-
rem maior capacidade técnica e gerencial (Moe, 1997:8)°.

Embora concorde com essas criticas iniciais ao processo de re-
forma relacionado a participagdo e a descentralizagdo, uma pesquisa
que realizei recentemente, junto com outros colegas (McNeish, 2001;
Jansen, 1999), revelou que os problemas que a reforma enfrentou eram,
na realidade, maiores do que os restritos ao funcionamento dos gover-
nos locais. Contrariamente a arraigada retérica sobre capacidade de
resposta e abertura, descobriu-se que as estreitas limitacdes e restri¢cdes
estavam sendo impostas pelo governo quanto a participacao local no
novo processo de planejamento do desenvolvimento. Apesar de indi-
car que o povo tomasse parte e fosse consultado ao longo do processo
de planejamento participativo, isso somente era permitido nos limites
dos parametros estabelecidos por uma metodologia do Estado (Lee Van
Cott, 2000; Calla Ortega & Pérez Arenas, 1995; Blackburn & Holland,
1998; Grey-Molina, 1999; DANIDA, 1998).

A justificativa do governo para fomentar a metodologia do plane-
jamento participativo foi a de que esta privilegiava a demanda social.
No entanto, ao definir um conjunto limitado de padroes e estimativas
que, excluindo outras alternativas, estimulasse uma agenda voltada
sobretudo para o desenvolvimento infra-estrutural e produtivo, ficou
bastante claro que o governo estava relutante em renunciar ao controle
sobre o planejamento nacional. Em vez de uma esfera de deliberacao

6 Ver, também, Gray-Molina ¢Adonde fue la plata de la Participacion Popular? La Razon,
23/1/2003.
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democratica sobre a politica publica entre as organizagdes autdonomas
da sociedade civil e o Estado, a lei convocou certos grupos especificos a
engajarem-se numa metodologia definida de participacdo no que tange
a temas de politica publica especificada pelo Estado.

Minha prépria pesquisa mostra que a formulacdo dos planos
de desenvolvimento municipal estava profundamente influenciada pe-
los consultores externos pertencentes as Unidades de Fortalecimento
Municipal, das Corporacées de Desenvolvimento Regional (CORDES).
Esses técnicos ofereciam facilidades e treinamento em metodologias
participativas para ajudar a articular necessidades, percep¢des e prio-
ridades locais. No entanto, os mesmos consultores também deveriam
atender as diretrizes do governo no sentido de adequar as demandas
locais a um formato padrio a ser apresentado as autoridades depar-
tamentais (Blackburn & Holland,1998: 36). Segundo um relatério da
TYPI-DANIDA sobre o Norte do Potosi, “Na maior parte dos casos,
existe uma grande diferenca entre o que as autoridades municipais
e os membros da comunidade consideram necessario” (Calla Ortega
& Pérez Arenas, 1995: 30). Em minha pesquisa, o Prefeito Municipal
de Santuario de Quillacas, comentou: “O Governo Central parece que
sempre tem uma perspectiva diferente da nossa. Tudo faz crer que eles
tém sérios problemas para integrar as nossas idéias ao Plano de Desen-
volvimento Departamental”.

Além dessas e de outras limita¢des impostas a participacido e a
descentralizacio, tanto pelo governo quanto por partidos politicos na-
cionais, havia claros sinais de permanentes conflitos baseados nas dife-
rencas de cultura e tradi¢do. Embora as Leis tenham proposto um casa-
mento entre a democracia representativa liberal e as estruturas étnicas
de base comunitéaria, as tradi¢cdes e as formas de organizacdo locais
freqiientemente se chocavam com as exigéncias da Lei e do gabinete
governamental (McNeish, 2002).

Do ponto de vista cultural, a principal critica as Leis da Participa-
¢do Popular e da Descentralizagdo Administrativa referia-se ao impacto
que se considerava que ambas tinham sobre os limites comunitarios.
Conforme mencionado linhas acima, a criagdo de novas estruturas de
governo local na Bolivia demandava uma mudanca na redelimitacao
fisica e politica dos territérios municipais. Com as reformas, o Estado
tentava ocupar todo o territério nacional mediante o reconhecimen-
to e a delimitacao territorial das jurisdigdbes municipais. Isso buscava
solidificar a soberania e a modernizacdo do Estado (Bigenho, 1999).
O antigo mapa politico e administrativo da Bolivia era bem conheci-
do por uma série de inconsisténcias que ha muito exigiam correcao.
No entanto, essa divisdo administrativa do pais acarretou um grande
numero de conflitos limitrofes entre as jurisdi¢cdes municipais. As fron-
teiras territoriais nio constituiam motivo de pressio quando o governo
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local nao detinha a responsabilidade nem dispunha dos recursos para
assistir as dreas marginais. No entanto, agora, que elas contavam com
esses fundos, as comunidades locais sentiam-se com mais raziao ainda
para reclamar e disputar determinadas areas alegando causas histéri-
cas, econOdmicas e demograficas.

Durante o primeiro ano de vigéncia das reformas, foi criada a
Comissdo Nacional Interministerial de Limites (CONLIT), cuja incum-
béncia era coordenar os distintos mapas e listas de cinco diferentes
ministérios com vista a definir as fronteiras das novas municipalida-
des e seus cantdes. No curso desse processo, surgiu todo tipo de pro-
blemas. Segundo os dados, duas municipalidades situavam-se numa
area desabitada; trés existiam, mas nunca haviam sido oficialmente
registradas, embora nelas houvesse ocorrido elei¢cdes de forma regular.
Muitas comunidades protestaram por haverem sido localizadas numa
municipalidade, provincia ou departamento que nao correspondia, ou
porque seus limites haviam sido erroneamente desenhados (Ramirez
Velarde, 1996: 118). Em 1996, a CONLIT estava tratando de cerca de
100 conflitos limitrofes em todo o pais. Algumas dessas demandas re-
feriam-se a exigéncias ndo atendidas envolvendo importantes recursos
naturais, como gas natural e madeira, que, em termos de arrecadacao,
poderiam aumentar significativamente o potencial de investimento
municipal. No entanto, tampouco era raro encontrar limites munici-
pais, provinciais e até departamentais segmentando territérios étnicos
especificos. O corte de territérios e unidades culturais sobre os quais
a autoridade era exercida por organizagdes étnicas pode ter subtraido
desses grupos alguma forma de poder conquistada por eles ao longo
de todo o processo.

Foi essa experiéncia de retirada de poder através dos limites que,
em 1997, levou pessoas que conheco a fazer comentarios como este: “As
Leis mostram respeito pelas nossas normas e costumes, e prometem
mudanga positiva no desenvolvimento local, mas ainda parecem preo-
cupar-se pouco por nossas terras, costumes e cultura”.

AVANCANDO?

Seria errado simplesmente colocar num mesmo cesto todas as politi-
cas e processos de democratizacdo e de reducdo da pobreza, qualifi-
cando-os como um fracasso e uma dificuldade tao-somente da Bolivia.
Na realidade, isso seria tanto metodologicamente impréprio quanto
logisticamente impossivel para caracterizar de maneira abrangente o
que estava ocorrendo em contextos tdo imensamente diferenciados
dos pontos de vista histérico, politico, social e econémico. Mesmo
dentro da prépria Bolivia, existe certa variagdo entre regides e areas
culturais no sentido de que distintas politicas tém sido vivenciadas e
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causado impacto’. Isso posto, notam-se claras ressonancias, no caso
da Bolivia, dos conflitos sociais e bloqueios a formulacao de politicas
vistas em outras partes da América Latina e do Caribe. Nesse sentido,
considero que tais semelhancas vém das origens, intenc¢des e conteti-
dos similares das reformas no Continente. Afirmo também que essas
similaridades decorrem da forma em que os debates sobre democracia
e desenvolvimento sdo seriamente limitados pela raramente questio-
nada hegemonia politica do liberalismo de mercado. Embora existam
algumas excecdes, esse paradigma continua a impor restricoes a um
contetdo aceitavel — e, portanto, a uma politica aceitavel — na Bolivia
e nos demais paises latino-americanos.

Também aqui, minha pesquisa sobre Participacdo Popular e Des-
centralizagdo Administrativa serve para demonstrar essas afirmacgoes. A
Participacdo Popular e a Descentralizacio sio amplamente festejadas
como respostas institucionais aos desafios do regionalismo econdémico,
da governanca, do planejamento do desenvolvimento e da distribuicao
e equilibrio de poder. Como tais, representam os principios centrais da
estratégia nacional de reducio da pobreza e democratizacdo. Durante os
anos 80 do século XX e o inicio da década de 1990, um grande ntimero de
governos latino-americanos adotou esquemas de descentralizacdo admi-
nistrativa do Estado e de desenvolvimento participativo (Quadro 2).

A participacdo popular e a descentralizacdo implicam a abertura
de novos canais de comunicagio entre as populacdes locais e os respec-
tivos Estados centrais. Um ntimero maior de pessoas, incluindo grupos
anteriormente invisiveis do ponto de vista politico, como as mulheres e
os pobres, tem acesso as estruturas locais de poder, o que antes era nega-
do. Os governos, assim como as entidades que apoiam programas e que
atuam nos circulos ndo governamentais, respaldam a descentralizaciao
administrativa no sentido de elevar tanto a eficiéncia quanto a respon-
sabilidade das institui¢oes governamentais. Embora reivindicando a na-
tureza interna da respectiva reforma, os governos nacionais na verdade
aprendem entre si a incluir a participacdo popular como ingrediente
necessario de seu processo de descentralizacio (Martinez,1996). En-
quanto esse aprendizado parece originar-se domesticamente na maioria
dos paises, é inegavel a influéncia da economia e das organizacdes in-
ternacionais, como a ONU, o FMI e o Banco Mundial, sobre as nacoes

7 Segundo entrevistas que fiz a Alcides Valdillo, Diretor de Fortalecimento Municipal jun-
to a SNPP, e David Teuchsnieder, do Banco Mundial, dreas como Santa Cruz e Tarija, na
planicie boliviana, foram descritas como muito mais promissoras e livres de problemas
do que o Altiplano. As municipalidades sao maiores, razao pelas quais, em termos de per
capita, recebem recursos financeiros mais substanciais para investir em administracido e
desenvolvimento. As estruturas de poder indigenas nessas areas foram consideradas mais
facilmente identificaveis, e suas liderancas locais mais dispostas a comprometer-se e ouvir
o que o Estado oferecia.
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Quadro 2.
Tabela Comparativa sobre Participagdo Popular e Descentralizagdo
em paises latino-americanos (baseado em Martinez, 1996:114)

Paises Latino-Americanos
Peru Equador Colémbia | Venezuela México Bolivia
Data 1984 1978 1982 1978 1983 1994
adogéo 1983 (1986)
Governo |Beladnde T. | J.Roldos Birigilio del Herrera Miguel de G. Sénchez de
Alén Garcia F.Cordero Barco Campins la Madrid Losada
Orgs. Int. | INEP-PNUD | PNUD CINEP/PNUD | 0AS ONU PNUD
Novas Didlogo Comités PEZTZJAZ, | Assoc. Deleg. de 0TBs, CVs,
Org. Rimanacuy Participat. CAPACA, Territoriais | Conselhos SNPP
CIPACU Moradores
Objetivos | Des. Reg. Desenv. Desenv. Planej. Plan. Des. Des. local
Descentr. Treinam. Descentr Des. Soc Probl. Urb. Descentr.
Bem-estar Salide,
social Educagdo
Recursos |Rec. Munic. | 2% PIB 50% PIB Inv. em Transf. Rec. | Finangas
% PIB Planos p/ Municip. | Munic.
20% PIB
Localiz. | Municip Min. Trab., | Munic. Munic. Munic. Municip.
AME Empr.
CONADE Piblicas

que tém dado continuidade a seus programas de participagdo popular e
descentralizacdo (Palma Caravajal, 1995; Montano,1996; Ospina, 1997).
Na Bolivia, o Banco Mundial tinha um interesse chave no avanco da
legislagdo rumo a reforma de governo local, ao financiamento de sua
implementacdo e ao projeto de planejamento participativo. Na Amé-
rica Latina, os programas de participacdo popular e descentralizacio
nao obedeceram apenas a uma disposicdo politica regional, mas, em
grande medida, fizeram parte de um processo de ajuste estrutural sob
o comando e com o suporte da comunidade internacional representada
pelo PNUD (Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento) e o
Banco Mundial (Tendler, 1997; Palma Caravajal, 1995; Martinez, 1996;
Caravajal, 1995; Stiefel e Pearce, 1982). A Municipalidade, heranca da
estrutura centralizada do Estado napole6nico, presente em muitos pa-
ises da regido, seria reformulada e passaria a desempenhar um papel
chave na maior parte dos novos programas de descentraliza¢io admi-
nistrativa (Nickson,1997).
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Com vista a fazer as estruturas de governo e as instituicdes locais
funcionarem democraticamente, a descentralizacdo implica a implan-
tagdo — ou a reforma — de um sistema de comunicacio institucional en-
tre representantes localmente eleitos e sociedade civil/Estado. No mar-
co dos sistemas antes politicamente frageis ou marginalizados, setores
da populagio sdo ostensivamente agraciados com mecanismos cujos
objetivos sdo arejar sua visdo e influenciar os processos de tomada de
decisdo em nivel local. Pelo menos no caso da América Latina, isso im-
plica ademais a descentralizacdo de elevadas somas de recursos, tanto
técnicos quanto financeiros, ao nivel do governo local (Tendler, 1997;
Palma Caravajal, 1995). As instituicdes locais recentemente criadas e
legalmente elevadas ao poder garante-se um papel na direcio e supervi-
sao das financas recentemente disponiveis.

“GOVERNOMENTALIDADE” E MENTALIDADE DE GOVERNO

Conforme sabemos por experiéncias no Brasil — por exemplo, em Porto
Alegre (Abers, 2000; Chavez Minos, 2002), bem como através de rela-
térios de outros campos, como Juchitdn, no México (Rubin, 1997) —,
existem exemplos da “boa pratica” de participacdo popular e descen-
tralizagdo administrativa. No entanto, apesar da maneira como essas
experiéncias positivas tém sido tomadas por muitos governos, assim
como por organiza¢des internacionais e agéncias de desenvolvimento
de além mar, como justificativa e base para suas politicas, a pesquisa
multidisciplinar a que se tem acesso atualmente demonstra que esses
exemplos de boa pratica constituem excec¢oes a regra (Crook & Manor,
1998; Stiefel e Wolfe, 1998; Martinez, 1996). Martinez, por exemplo,
afirma que concorda com Ojeda Lautaro (1988: 80) em que, embora
ajudem a manter a estabilidade do sistema governamental, os progra-
mas de participa¢do popular “sdo concebidos sem a participa¢do dos
interessados, sem sua boa vontade ou concordancia. Raramente eles
(os governos) levam em conta os calendarios e os ritmos locais, ou,
menos ainda, as culturas especificas da populacéo; a regra é recorrer a
planos e normas impostos e alheios aos processos concretos que fazem
parte da realidade” (Martinez, 1996: 73). A pesquisa revela que, embora
a linguagem da descentralizacdo e da participacdo popular possa mos-
trar-se radical como mecanismo de democracia e desenvolvimento, na
pratica, o propésito dos governos e das elites, ao abrirem o sistema po-
litico a “sociedade civil”, raramente vai além da retérica. Na realidade,
a impressiao € a de que os governos e as elites locais sentem-se compe-
lidos a implantar reformas democraticas, tanto de indole social como
econOmica, em resposta as pressdes nacionais. Reformas, essas, que
eles ndo somente nao estdo interessados em levar adiante, do mesmo
modo como sdo incapazes de permitir que novas estruturas atuem li-
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vremente. Segundo Stiefel e Wolfe (1998: 226), “os poucos projetos nos
quais a participag¢do do povo foi buscada e adotada com sucesso sio,
quase sem excecoes, ‘acidentes’ [...], normalmente devido aos ingentes
esforcos de um ou alguns poucos individuos engajados na organizacao
do ‘grupo alvo’, ndo sendo, portanto, resultado de nenhuma diretriz pla-
nejada pela organizacao”.

Escudando-se no medo do “desperdicio”, do “mau gerencia-
mento” e da “corrup¢io” como motivos para intervir, os processos de
descentraliza¢do e de participacdo popular sdo freqiientemente usa-
dos como instrumentos para o restabelecimento do controle centrali-
zado. No interesse da soberania e da governabilidade, normas rigidas
e numerosas formas de controle mutuo entre 6rgaos governamentais
sdo postas em prética e refor¢cadas com vista a garantir que a parti-
cipagdo popular aconteca num ambiente controlado e permanente-
mente monitorado. Nesse processo, os sistemas informais locais de
pensamento, organizacio e autoridade sdo redesenhados de maneira
a adequé-los aos ditames oficiais — todos sdo localmente manipula-
dos e/ou resistentes. Na realidade, embora a linguagem politica usada
para implantar os programas de descentralizacio e participaciao po-
pular possa referir-se ao respeito a cultura e a organizacao local, a ne-
cessidade, que o governo geralmente sente, de definir um sistema pa-
dronizado para toda a populacio dificulta, quando nao impede, essa
sensibilidade®. Conforme Juan Gonzalez (2000: 3) escreveu sobre a
Colémbia, “apesar da retérica politica muitas vezes usada por tras do
discurso sobre democracia participativa e desenvolvimento no pais,
foi a abordagem administrativa que se tornou dominante”. Ou seja, o
ideal da l6gica formalizada e formalizante do governo — “a submissao
da oportunidade” — pouco difere do que tem sido aplicado por gover-
nos “modernos”, desde meados do século XIX (Scott, 1998; Hacking,
1990; Foucault,1991).

Em muitos sentidos, a légica e a pratica do governo, ou, melhor
dito, do poder, nao foram mudadas pelos processos de descentralizacdo
e participacdo popular implantados ao longo da tltima década. De fato,
mesmo que mudancas legais ensejem futuras aberturas politicas reais,
ter-se-ia a impressao de que isso néo seria suficiente, no presente clima
internacional de politica neoliberal e globalizacido, para respaldar a le-
gitimac¢ao duradoura do status quo. A Bolivia oferece muitas evidéncias
que sugerem que a descentralizacdo e a participacao popular se difun-
diram devido ao apoio de que sdo alvo, tanto do sistema politico mun-
dial (ONU, ONGs internacionais) quanto das institui¢cdes financeiras do

8 Embora a énfase na padronizacao dos direitos individuais ocorra particularmente nos
paises de democracia liberal, ela é ainda mais forte no caso de nagdes que ainda ostentam
governos autoritarios.
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mesmo ambito (Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional, Ban-
co Inter-Americano de Desenvolvimento, etc.). Em muitos dos paises
em que foram aplicados os Programas de Ajuste Estrutural (PAEs), ou
nos quais os empréstimos internacionais para o desenvolvimento tor-
naram-se importantes — todas as nacoes mencionadas, exceto a india -
o estagio seguinte das condi¢coes impostas tem sido a énfase na reforma
governamental (Stiefel & Wolfe, 1994).

No rastro das crises econdmicas que, na década de 1980, atingi-
ram a América Latina e outras partes do mundo, muitas organizagoes
internacionais comegaram a estimular um pacote de reformas em todo o
planeta, enfaticamente relacionadas tanto ao campo econémico quanto
a arena politica, em obediéncia a preocupacio com a “governabilidade”,
ou seja, nos termos daquelas entidades, as condi¢des de “governanga”
necessarias a criacdo de uma economia de mercado estavel (Stiefel &
Wolfe, 1998). No marco dessa nova politica de governanca, destaca-se, de
forma profundamente divulgada, a instalacdo de governos democraticos,
“com énfase em elei¢oes livres e regulares, registro universal de eleitores,
multipartidarismo, independéncia do judiciario, direitos constitucionais
aos cidadaos, seja individualmente, seja em termos de minorias e grupos
marginalizados, além de uma imprensa independente e livre” (Webster
& Engeberg-Pedersen, 2000: 2). No entanto, enquanto a énfase na de-
mocracia se fortalece entre as organizac¢des internacionais, por tras do
cumprimento das demandas técnicas, nota-se pouca ou nenhuma preo-
cupacdo com o impacto que as reformas exercem sobre as populagées,
ou seja, se tais medidas tém realmente feito, ou nao, a diferenca no sen-
tido de garantir mais poder as comunidades antes marginalizadas. Nao
tem havido interesse quanto ao atual impacto sobre as relacdes sociais de
poder no marco de cada pais. Na verdade, no que tange aos programas
de descentralizacao e participacido popular, simplesmente supde-se que a
implantagdo daqueles ja é suficiente para garantir resultados democrati-
cos (Mohan & Stokke, 2000; Tornquist, 1999).

Dadas as crescentes e 6bvias limitacdes da politica internacio-
nal, que se baseia em mecanismos de reestruturagdo, como a descen-
tralizacdo e a participacdo popular, para criar um governo democra-
tico, varios especialistas em desenvolvimento comecam a indagar por
que uma politica tdo fragil tem sido tdo ampla e passivamente aceita
(Stiefel & Wolfe, 1994; James, 1999; Nelson & Wright, 1995). Alguns
analistas argumentam que uma das principais razdes dessa politica ter
sido acatada com tado poucas criticas reside na falta de “clareza con-
ceitual no préprio campo do desenvolvimento”. Realmente, conforme
Wendy James (1999: 13) adverte, parece “haver um clima lingiiistico
que perpassa o tema e que pode dificultar a percepc¢ao da diferenca en-
tre defesa e analise, ou mesmo a visdo clara do que esta sendo defendi-
do”. O resultado da reforma é tao ambiguo porque as préprias metas
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e intencoes dos especialistas em desenvolvimento e dos reformadores
do governo sao freqiientemente ambiguas. Termos como “participa-
¢ao”, “mobilizacao”, “animacao”, “desenvolvimento autoconfiante”,
“didlogo”, etc., sdo usados no inter-relacionamento entre os governos
e as organizacdes que os apdiam nesse esforco. Alguns autores sus-
tentam que a confusio conceitual serve a um propésito: o de permitir
que os governos e as organizacdes internacionais limitem-se, quando
convém, a proclamacao e a defesa da participagao, sem a necessidade
de entrar em detalhes sobre as implicacoes, os aspectos politicos e,
por conseguinte, as conseqiiéncias da participacdo em termos de po-
der (Stiefel e Wolfe,1998).

Contrapondo-se a essa observacdo, ou complementando-a, ou-
tros pesquisadores consideram que a razdo pela qual os projetos fi-
nanciados pelo Estado, relativos ao desenvolvimento participativo e a
descentralizagdo administrativa, apresentam resultados tdo ambiguos
reside na forma em que suas idéias sdo adotadas na pratica atual do
desenvolvimento. Observando as trajetérias separadas da participacao
e da descentralizacdo, nao resta duvida de que ambas tém suas raizes
no debate e nas idéias radicais da praxis do desenvolvimento no final
da década de 1970 e nos anos 80 do século passado. No entanto, sem
negar a importancia de correntes do desenvolvimento, como a “Pesqui-
sa da Ag¢do Participativa” e a “Avaliacdo Rural Participativa”, em sua
qualidade de metodologias basicas, a explosido do interesse do Estado
em apoiar o desenvolvimento participativo e a descentraliza¢io admi-
nistrativa, em anos recentes, deve ser diretamente relacionada ao novo
clima em termos de governanca da economia mundial (Stiefel & Wolfe,
1998; Nelson & Wright, 1995).

A apropriacio do desenvolvimento participativo e da descentra-
lizagdo administrativa por parte das institui¢des financeiras internacio-
nais, como o Banco Mundial, como meio para amenizar suas atividades
econdmicas, explica, em grande medida, por que tantos paises as citam
como elementos da politica nacional de desenvolvimento. Realmente,
do mesmo modo que a apropriacio, pelo Banco Mundial, dessas idéias
de desenvolvimento explica por que a tendéncia de patrocinio estatal a
esse tipo de politicas de desenvolvimento estd tdo difundida, também
da pistas do porqué as atuais implementac¢des da participacio popular
diferem tanto da maneira como sdo entendidas em circulos ndo gover-
namentais de abordagem mais radical do desenvolvimento. Enquanto
os antigos teéricos do desenvolvimento apoiavam as estratégias de des-
centralizacdo como mecanismos de redistribuicio de poder, o Banco
as adotava simplesmente como meio de direcionar e cortar custos da
administraciao governamental. Embora os teéricos do desenvolvimento
e o Banco apoiassem o desenvolvimento participativo como um meio
de estimular a auto-suficiéncia das comunidades locais, existe uma di-
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ferenca crucial entre o pensamento daqueles e deste. Além de apoiar
financeiramente a concepcao técnica e a implementagdo de esquemas
de desenvolvimento participativo e descentralizacdo, o Banco nao es-
tava, de modo algum, interessado em cobrir os custos das a¢cdes rumo
a auto-suficiéncia. Essa tarefa recairia sobre os ombros das préprias
comunidades locais.

Quando da implantacdo da politica do Banco Mundial com vista
ao desenvolvimento participativo e a descentralizagio, ficou claro um
pressuposto ideolégico quanto ao papel e a responsabilidade dos indi-
viduos. Considero que esse pensamento, baseado no mercado, também
forneceu a base para a maior parte das politicas governamentais e do
pensamento latino-americano sobre o desenvolvimento, ao longo da ul-
tima década. Af estdo fincadas as raizes de boa parcela dos passes de
maégica a que me refiro. Individualmente, os cidadaos sao livres para agir
no ambito de uma sociedade e um mercado em que o Estado é onipre-
sente apenas para garantir que a competi¢cdo entre esses individuos se
dé livremente, sem freios (Burchell; Gorden & Miller, 1991: 119). Essa é
uma noc¢io bastante diferente das idéias socialistas e comunitérias dos
académicos envolvidos nas discussées em torno desses tipos de desenvol-
vimento. Aqui, as palavras operacionais sio “depositario” e “transforma-
dor”. Trata-se, conforme sugere Robert Chambers (1994), de idéias toma-
das por empréstimo ao gerenciamento organizacional norte-americano,
que enfatizam ‘descentralizacido, confianga, rapida adaptacido, avanco e
diversidade’. Chama a atengéo o fato de o entendimento do Banco quan-
to a auto-suficiéncia parecer apontar também para uma idéia de indivi-
dualismo liberal disciplinado, favorecido pelos neoconservadores. Aqui,
testemunhamos “a multipla responsabilizacdo dos individuos, familias,
lares e comunidades quanto aos préprios riscos” (Dean, 1999: 165).

Mediante a pratica politica, o Banco Mundial e os governos que
0 ap6iam pretendem criar um novo tipo de sujeito, ou seja, um indivi-
duo auto-suficiente e responsavel pela sua automelhoria (Shore e Wri-
ght, 1994). Nesse contexto, a idéia combina com a anélise sobre o “li-
beralismo avancado”, feita por Nikolas Rose, segundo a qual o objetivo
é “governar sem governar a sociedade, o que equivale a dizer governar
através das escolhas regulamentadas e mensuraveis dos agentes auto-
nomos: cidadaos, pais, empregados, investidores” (Rose, 1999: 298). De
forma similar as associa¢des de inquilinos na Gra Bretanha da década
de 1980, considera-se que sdo as pessoas, mais do que os profissionais
treinados, as detentoras dos requisitos necessarios e dos conhecimentos
indispensaveis a melhoria da “prépria qualidade de vida” (Hyatt, 1997:
218). Na realidade, tal como nesse caso, a “pobreza”, para o novo sujeito,
“ndo estéd representada como um problema social, mas como uma nova
possibilidade de os individuos pobres experimentarem galgar degraus de
poder mediante a realizacdo do autogerenciamento” (Ibid: 219).
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Sob a légica do “novo gerenciamento publico”, o Estado atua
apenas na criacdo das condicoes de auto-realizacdo de seus cidadios.
Segundo esse novo plano, os especialistas ja ndo agem como funciona-
rios diretos de um Estado “social”. Em vez disso, seu papel é o de pro-
vedores competitivos de informacio e conhecimento, atitudes de risco
que permitem que os individuos e suas comunidades conduzam suas
vidas de forma autonoma. Nas palavras de Nikolas Rose (1999: 147),
“eles os orientam nas técnicas de autogoverno, tal como nas consulto-
rias privadas e nas operag¢des de treinamento. Eles fornecem a informa-
¢do que permitira ao Estado, ao consumidor ou a outras partes — dentre
elas, as agéncias reguladoras —, avaliar e auditar o desempenho dessas
agéncias quasi-autbnomas e, portanto, maneja-las. Eles identificam os
individuos incapazes de governar, tentando reengaja-los e treinando-os
rumo ao sentido de bem-estar no trabalho — ou gerenciando sua exclu-
sdo — do encarceramento e revisualizacido do bem-estar”.

Coadunando-se com essa postura, a participagdo popular e a
descentralizacdo podem englobar elementos que, no marco da atual
discussido das ciéncias sociais em torno da ‘governamentalidade’, sdo
denominados de “tecnologias de agéncia”, isto é, as estratégias, técni-
cas e procedimentos através dos quais as autoridades habilitam pro-
gramas de governo (Barry; Osborne & Rose, 1996). Ou o que Michel
Foucault (1991), de modo simples, mas obtuso, chamou de “conduta da
conduta”. Ao discutir as tarefas e os atributos do liberalismo avancado,
Mitchell Dean cita duas tecnologias de principio: a primeira situa a pro-
liferacdo extrajudicial e quasi-judicial do contrato evidenciado na “ter-
ceirizacao” de servicos publicos a agéncias privadas ou comunitarias,
acordos feitos por desempregados, contratos de ensino-aprendizagem
de criangas, contratos de desempenho entre ministérios e servidores
publicos seniores, contratos empresariais, etc. (Dean, 1999). A segunda
tecnologia abarca as “tecnologias de cidadania”, as variadas técnicas
de auto-estima, de exercicio de poder, assim como de consultorias e
negociagio, usadas em atividades as mais diversas, quais sejam: o de-
senvolvimento comunitério, os estudos de impacto social e ambiental,
as campanhas de promocéao da satide, o ensino, o policiamento comu-
nitario e o combate aos distintos tipos de dependéncia (Dean, 1999).
Segundo as palavras de Dean (1999: 168), essas tecnologias entram em
cena “quando certos individuos, grupos ou comunidades tornam-se [...]
populacdes [...] consideradas de alto risco [...] As vitimas do crime, os
fumantes, os cidadaos alvo de abuso, os homossexuais, os usudrios de
drogas injetaveis, os desempregados, os povos indigenas, todos sdo ob-
jeto dessas tecnologias de agéncia, que buscam transformar seu status,
torna-los cidadaos ativos, capazes de, seja como individuos, seja como
comunidade, administrar os préprios riscos”.
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Nesta sociedade, o governo parece mais facilitador e mais dis-
posto a ceder poder, porém é, ao mesmo tempo, mais disciplinador,
rigoroso e punitivo. O governo desempenha menos um papel de direcdo
direta e distributiva, e atua mais de maneira coordenadora, arbitraria
e preventiva.

No sentido de estimular a governanca e o gerenciamento de “ris-
co” (Beck, 1992), a participacdo popular e a descentralizacdo apéiam
a idéia de concessdo de poder. No entanto, esta tem sido esvaziada ou
“despolitizada” para dar lugar a algo bastante diferente da concep¢éo
de reparti¢do de poder e aumento da participagdo politica. As estrutu-
ras de poder existentes sdo ignoradas, e a concessao de poder, entendi-
da principalmente no sentido de se ter um lugar, uma voz no marco do
sistema administrativo ou gerencial. O empowerment, nas palavras de
Wendy James (1999: 14):

“parece implicar agora um pouco mais de presenca do que de
responsabilidade concedida de cima para baixo, ou do centro,
com vista a monitorar os que se situam abaixo ou por tras, e
em cujas atividades o individuo tem que ser levado em conta.
Da a impressido de que a pessoa recebe esse poder para assumir
uma pequena fatia de responsabilidade gerencial e de poder de
decisdo, porém o atual sentido do termo nao parece exercer ne-
nhum controle direto dos recursos ou da possibilidade de unir-se
a outros de igual nivel na estrutura, com a possibilidade de bar-
ganhar coletivamente com o poder central”.

CONCLUSOES

Em termos de politica de mudanca, as aparéncias podem realmente ser
decepcionantes. A maior parte da literatura sobre o desenvolvimento,
do mesmo modo que os programas que ela legitima, parte de uma con-
cepgio especifica de participagédo politica que levaria ao poder emanci-
pador de comunidades e pessoas no processo de desenvolvimento. Isso
implica que as popula¢oes pobres marginalizadas sdo capazes de, por
si s6s, alcangé-lo. Para tanto, precisam apenas de um financiamento
inicial e assisténcia técnica para caminhar com os préprios pés. “Aju-
de-os a se ajudarem”. No entanto, essa nao € a trilha percorrida pelas
reformas. Na pratica, os governos que buscam o desenvolvimento e
legislam sobre o assunto questionam o conhecimento e a capacidade
do povo de se auto-ajudar. As populagoes locais desenvolveram com-
plexas formas de organizacéo, e tém sobrevivido apesar dos percal¢os
naturais, enquanto ignoram os governos. Devido a que as populacdes
locais sdo consideradas pelos governantes como carentes de capacidade
e de suficiente nivel de consciéncia para promover, por si mesmas, as
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mudangas sociais, elas sdo preparadas para participar do processo de
desenvolvimento através das estruturas de participacdo institucional-
mente controladas. Em minha opinido, essa contradicdo é o que pos-
sibilita os passes de magica que se observam na grande maioria dos
planos criados pelo Estado para a democratizacdo local e a reducio da
pobreza na América Latina.

Ao negar a capacidade de diligéncia e a consciéncia do povo em
relacdo aos problemas que o afetam, os programas estatais relativos
a democratizacéo e a pobreza quase sempre negligenciam a questiao
do poder. Contrastando com a retérica da concessdao desse poder, a
base real das idéias de responsabiliza¢do do individuo anula a capa-
cidade de as pessoas questionarem ou procurarem transformar as
estruturas de poder vigentes. As contradicoes — ou passes de magica
- podem ser 6bvias para as pessoas que afetam, mas, em razao de sua
natureza politicamente tacita, dificultam imensamente a discussao
aberta de alternativas. Realmente, através das estruturas de partici-
pacdo e de governo instituidas por aquelas contradicoes, sdo dadas
novas justificativas e razdes da existéncia dos mecanismos de poder
estabelecidos. Como resultado, também continuam imutéveis as clas-
ses e os preconceitos étnicos no marco da engrena gem institucional
do Estado.

Na Bolivia, pais de grandes necessidades e de um Estado histo-
ricamente fraco, as contradi¢des dos programas de democratizagio e
de reduc¢ido da pobreza deram origem a uma mistura explosiva. Como
resultado da falta de vontade politica de ouvir e da evidéncia do ver-
dadeiro interesse do governo central de expandir sua ac¢éo e favorecer
os investidores estrangeiros, as comunidades locais tém poucas razoes
para acreditar nas promessas dos partidos politicos estabelecidos. Sis-
tematicamente iludidas pelas politicas governamentais e sem contar
com nenhum canal real de expressdo de suas necessidades e reivindi-
cacoes, as populagoes bolivianas locais retrairam-se, voltando-se para
suas tradi¢oes e sua experiéncia histérica em busca dos préprios meios
de expressdo e agdo. Em alguns casos, isso possibilitou a adocéo de
uma retérica politica baseada na meméria histérica de antigos confli-
tos étnicos. Em outros, inspirou a criagdo de novos partidos politicos
que mesclam idéias modernas de justica e de governanga com simbo-
los e interesses étnicos. Esse pode ser um processo positivo. Contudo,
os fatos ocorridos em anos recentes e o tom freqiientemente racista
da linguagem dos lideres politicos remetem-nos a polarizacdo étnica
e classista naquele pais. E fazem-nos lembrar que os acontecimentos
locais estdo intimamente ligados a interesses externos mais poderosos
e por eles governados.
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