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Resumo:

Este trabalho apresenta os limites e as possibilidades da gestdo participativa no
Conselho Municipal do Desenvolvimento Rural da Serra do Mel — RN, como arranjo
politico para alcancar o desenvolvimento sustentavel, através de proposicGes que
combinam a melhoria da qualidade de vida da populacdo com mecanismos de
democratizacdo das esferas publicas decisorias sobre politicas e recursos publicos. Para
tanto, realizamos um estudo da efetividade da gestdo participativa do PRONAF infra-
estrutura e servicos municipais, analisando a constituicdo, estrutura, composicao e
funcionamento do CMDR e sua eficiéncia na formulagéo e controle social das a¢6es do
PRONAF, ajustadas aos pilares da sustentabilidade democratica e as demandas da
agricultura familiar no municipio pesquisado. A descontinuidade na organizagdo de
novos padrdes de planejamento em Serra do Mel tem fragmentado a cultura
participativa e a efetividade do PRONAF ao reforcar a tradi¢do autoritéria e elitista que
h& muito domina o poder local no Brasil.
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Sustainable rural development and the participant management: the
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Abstract:

This work is on the limits and the possibilities of participant management in Serra do
Mel municipal council, as a politician arrangement to reach the sustainable
development, through proposals that combine people’s quality of life with power to
decide on politics and public resources. For this, it was made a research concerning the
effectiveness of participant management of PRONAF, infrastructure and municipal
services, analyzing the CMDR constitution, structure, composition, functioning and its
efficiency in the formularization and social control of PRONAF actions, adjusted to the
sustainable democracy and the familiar agriculture in Serra do Mel. The organization of
new models in planing without continuity in Serra do Mel has broken up the participant
culture and PRONAF effectiveness streengthening the elitist and authoritarian tradition
which has dominating the local power in Brazil for a long-time.
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Introducéo

A discussdo sobre o desenvolvimento sustentavel tem estado presente em
diversos setores da sociedade, sendo objeto de estudos, reflexdes e debates presentes
tanto no ambito académico, como nos movimentos sociais, ongs e midia.

A idéia de desenvolvimento sustentavel tem sido construida a partir de distintas
matrizes discursivas e perspectivas, em contraponto a Vvisdo tradicional de
desenvolvimento herdada do século XIX, que privilegia o crescimento econdémico e a
industrializacéo a todo custo.

Nesse sentido, o desenvolvimento sustentavel resgata as premissas de equidade
social, responsabilidade ecoldgica e a participacdo cidada como partes indissociaveis do
desenvolvimento. Nessa perspectiva a participacdo cidadd € um elemento constitutivo
do processo de desenvolvimento. Isto porque quando a populacdo tem garantido o
direito a participacdo na formulacdo e implementacdo de projetos, programas e politicas
publicas, aumenta a probabilidade da efetividade destas politicas.

Outro aspecto presente na no¢do de desenvolvimento sustentavel encontra-se
no papel de protagonista que é atribuido ao poder publico local. O poder local tem
vivenciado um processo de mudanca de seu estatuto e papel nos Gltimos trinta anos no
Brasil. Como observa Costa (2003, p. 7):

A partir dos anos oitenta, o poder local no Brasil passou por um significativo processo de

mudanca (...) passa a ser visto como espaco de possibilidade de novas relac¢Ges entre estado e

sociedade, de gestdes democréaticas, da participacdo cidadd e protagonista do

desenvolvimento sustentavel localmente ancorado.

Um novo cenario se descortina nas trés ultimas décadas no Brasil e no mundo
em torno dos paradigmas de desenvolvimento e gestdo publica, trazendo novas
perspectivas elaboradas a partir da sistematizacdo de experiéncias sustentiveis e
democréticas. Este final de século revela novas realidades nos aspectos econdmicos,
politicos, ecolégico mundial e regional (Jara, 1999), tendo na gestdo participativa um
dos pilares essenciais para a efetividade de politicas publicas e de modelos de
desenvolvimento economicamente viavel, socialmente justo e ecologicamente
equilibrado.

Assim, a gestdo municipal participativa vem se constituindo em uma
revalorizacdo do poder publico local no Brasil, tendo origem em diversas experiéncias e

proposicOes de desenvolvimento local, que combinam a melhoria da qualidade de vida



da populagdo com mecanismos de democratizagdo das esferas publicas decisdrias sobre
politicas e recursos publicos em ambito local, como alternativas de combate as praticas
tradicionais, autoritarias e centralizadoras.

Nessas experiéncias, a gestdo participativa € considerada como um modelo de
gestdo que viabiliza a intervencdo da populacdo local nos processos de tomada de
decisdo, envolvendo a organizacdo e 0 manejo de recursos organizativos, financeiros,
humanos e técnicos, sendo materializada em um conjunto de processos sociais e de
canais institucionalizados de participacdo (conselhos, comissdes, conferéncias, comités,
consércios municipais, entre outros) e reforcada por instrumentos politicos-sociais de
participacdo cidada (organizacOes da sociedade, foruns, plenarias, grupos de presséo e
conselhos populares ndo-legalizados) (Teixeira, 2001).

Do ponto de vista institucional, a gestdo participativa € apresentada como uma
complementacdo ou mesmo ampliacdo da democracia representativa, com base em um
novo tipo de relacdo entre estado e sociedade, que viabiliza a participacao direta da
populacdo na disputa de interesses e no exercicio de praticas de negociacdo na gestdo de
politicas publicas, como é o caso do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar - PRONAF, especificamente na sua linha de agéo infra-estrutura e
servicos municipais®.

Nesse sentido, sdo realcadas algumas virtudes da gestdo participativa a
proximidade entre a populacdo e o poder local, através da qual a populagéo local pode
representar melhor os seus interesses e necessidades porque conhecem bem de perto os
seus reais problemas e de como adequar os processos de planejamento e deciséo diante
das especificidades locais; o estimulo ao exercicio da participacéo cidad®, favorecendo
a ampliacdo da democracia, a superacdo da distancia, da apatia e da alienagdo, com o
estreitamento das relagdes entre o poder publico e cidaddos; os mecanismos de gestdo
participativa otimizam os recursos publicos, dificultando praticas clientelisticas através
do controle social e sobretudo, proporcionando uma utilizacdo e avaliacdo ex-post a
execucdo da obra, ou seja, aquela realizada ao término da implementacdo do programa,
permitindo por sua vez, que 0s agentes sociais e beneficiados dos programas sociais e

> O apoio financeiro desta linha de beneficiamento do PRONAF para os municipios destina-se a
implantacdo, ampliacdo, modernizacdo e realocacdo de infra-estrutura e servicos necessarios para
dinamizar o setor produtivo e assegurar a sustentacdo ao desenvolvimento da agricultura familiar
(PRONAF, 2000).

* Ver a respeito das diversas formas de participacdo e as suas expressoes: Pateman (1992) e sobre a
participacgdo cidada: Teixeira (2001).



politicas publicas controlem as acdes desenvolvidas e a sua correlagdo com o0s
resultados almejados.

Isto porque a organizagdo de novos padrdes de relacionamento e gestdo
concorre para sedimentar uma nova cultura de cidadania ao romper com a tradicdo
autoritaria e elitista que had muito domina o poder local no Brasil. Dai, muitas
experiéncias de avaliacdo tém caminhado no sentido de apontar subsidios para a
reformulacdo de politicas e a sua adequacdo as necessidades de um quadro social,
considerando os recursos disponiveis. Também se tem falado da avaliagdo como
instrumento de busca da exceléncia no exercicio da gestdo publica. E em termos de
eficacia, eficiéncia e efetividade de politicas publicas como elementos dinamizadores do
desenvolvimento local é que se faz mister a participacdo da sociedade local em espacos
publicos plurais de interlocucdo e negociacdo das politicas municipais e dos recursos
publicos, pois 0 nosso maior aliado é o convencimento de que somos partes de uma
histéria de lutas por uma mudanga das formas de governanca municipal que se
articulem com os interesses das classes populares e das comunidades.

A construgdo de um novo projeto de desenvolvimento sustentavel depende,
portanto, da capacidade de organizacdo dos atores do préprio municipio de gerenciarem
0s seus recursos locais, bem como de enfrentar os fatores externos a governabilidade
local. N&o é através de acdes isoladas de atores e de politicas externas, o que, alias, seria
um processo de cima para baixo, e assim ndo democratico.

As experiéncias de participacdo na gestdo de politica publicas foram se
constituindo no recente periodo de redemocratizacdo politica do Brasil, nas décadas de
70 e 80, quando diversos setores da sociedade movidos por interesses e estratégias
especificas, adotaram o discurso democratizante e conduziram a um quase consenso em
torno das virtudes da participacédo e descentralizagéo.

Estas experiéncias influenciaram e sdo reforcadas pela Constituicdo Federal de
1988, que estabeleceu as bases juridico-institucionais da participacdo nos diversos
niveis governamentais (Brasil, 1988). E como bem expressa a sociéloga Gohn (2001, p.
13-14):

O entendimento dos processos de participacdo da sociedade civil e sua presenga nas politicas
publicas nos conduz ao entendimento do processo de democratizagédo da sociedade brasileira;
0 resgate dos processos de participacdo leva-nos, portanto, as lutas da sociedade por acesso
aos direitos sociais e a cidadania. Nesse sentido, a participacdo é também luta por melhores
condigdes de vida e pelos beneficios da civilizagao.



A abertura para novos agentes organizacionais e a constituicdo de novos
arranjos politicos para a participacdo cidadd tem mostrado ser condi¢do fundamental
para que as demandas e reivindicagdes populares ganhem visibilidade e legitimidade, e
0 reconhecimento dos direitos de cidadania se firme como pardmetro para a gestdo
publica municipal. Nesse prisma, a democracia participativa € um complemento das
politicas publicas tecnicamente bem elaboradas ou uma condicdo para o
desenvolvimento rural sustentavel. A proposta de desenvolvimento local implica,
portanto, na inducdo da democratizacdo da vida social através da mobilizacdo da
sociedade para a gestdo participativa do desenvolvimento, na democratizagdo do poder
local atraves de mecanismos e canais de participacao social, do reforco e ampliacdo das
organizagOes sociais, promocao de parcerias e existéncia de um sistema de informacéo
aberto, atraveés do qual a populacdo tenha maiores informacBes sobre 0s recursos
disponiveis e os gastos publicos (orcamento municipal e prestacdo de contas).

A legitimidade da acéo politica estd fundada no consentimento da coletividade
e na obediéncia aos principios fundamentais da democracia direta, configurada por uma
acdo participativa e por uma cidadania mais efetiva, de forma que, os atores sociais
tornem-se instrumentos da coletividade (Da Matta, 1985) e junto a isso, entendemos que
a participacdo ocorre quando a populacdo contribui, influi e usufrui de formacdes
efetivas e diretas na construcdo e transformacdo de sua realidade através de acdes
organizadas. Isto indica que ndo podemos discutir o meio ambiente e o desenvolvimento
sem discutirmos a acdo politica e a distribuicdo do poder de decisdo. Nesse sentido, é
preciso o envolvimento da sociedade na gestdo do desenvolvimento, Acselrad e Leroy
(1999) alertam: E preciso fazer ouvir a voz de outros setores da sociedade e criar
condicBes para que possam desenvolver a sua capacidade de afirmacgdo politica
(empowerment), formular efetivamente seus projetos e viabiliza-los.

Observando as caracteristicas proprias da sociedade civil* em Serra do Mel-
RN, percebe-se um clima de mobilizacdo muito interessante, com féruns ativos que
congregam atores sociais diversos, iniciativas sinérgicas, ongs € movimentos sociais,
desde a luta pelo seu surgimento na década de 70, no processo de municipalizacdo e na

implementacdo do Plano Integrado de Desenvolvimento Sustentavel da Serra do Mel-

* A sociedade civil é a esfera das relacdes entre individuos, entre grupos, entre classes sociais que se
desenvolvem a margem das relacdes de poder que caracterizam as institui¢cdes estatais, mas envolvidos na
gestdo da coisa publica. Em outras palavras, sociedade civil é representada como o terreno dos conflitos
econdmicos, ideoldgicos, sociais e religiosos.



RN - PIDSSM?®, originando também o Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural -
CMDR. Entdo, cabe indagar se no plano politico, a Serra do Mel-RN, municipio do
Oeste Potiguar, passa por uma transicdo, com tendéncia a romper a antiga polarizagdo
entre 0 moderno e o tradicional da cultura politica local, fazendo emergir novas
liderancas e novas articulagcdes politicas entre o poder local e a sociedade civil
organizada, demostrando reais possibilidades de afirmacdo de uma sustentabilidade
democratica®.

A nossa pesquisa teve como objetivo geral avaliar a efetividade da gestéo
participativa do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar —
PRONAF no municipio de Serra do Mel-RN. Especificamente avaliamos o perfil
CMDR, nos seguintes aspectos: constituicdo, estrutura, composicao e funcionamento na
formulagdo e controle social das agfes municipais do PRONAF. As informac6es
necessarias para analisar os aspectos especificos dos dilemas na gestdo participativa do
PRONAF infra-estrutura e servigos, foram coletadas, principalmente, atraves de
entrevistas semi-estruturadas e pesquisa documental. Foram realizadas 16 entrevistas,
assim distribuidas: membros do CMDR, na gestdo de 1997-2000, prefeito, vereadores,
dirigentes, agentes mediadores e membros de ONGs que atuam (ram) no processo de
gestdo participativa. Além disso, aplicamos questionarios com 40 pessoas das 162
familias diretamente beneficiadas, buscando avaliar a efetividade das obras e servigcos
realizados conforme projetos de elaboracdo de obras feitos pelo CMDR, configurando
uma amostra de 30% das familias beneficiadas.

O tipo de estudo que realizamos pode ser incluido em um campo especifico da
avaliacdo ou analise de politicas publicas, considerando as fungdes que se devem
cumprir no momento das avaliagdes. Elas podem ser formativas ou de processos,
quando elaboradas com o objetivo de fornecer elementos para aperfeicoar o processo de
implementacdo ou somativas ou de impacto, quando a finalidade é investigar o alcance
dos objetivos, os efeitos e resultados previstos e ndo previstos na etapa de formulacédo
da politica sob analise. Dai a nossa avaliagdo dos reais impactos da gestdo participativa
do PRONAF, pois partimos da compreensdo de que 0s avangos desse programa se

® O PIDSSM é fruto de um processo de trabalho realizado por mais de um ano, com ampla participacio
da sociedade civil e das instituicGes publicas que atuam no municipio, com apoio e orientacdo do Projeto
PNUD/BNB/ABC e da Associacdo de Apoio as Comunidades de Campo do Rio Grande do Norte —
AACC/RN. (PIDSSM, 1995).

® A sustentabilidade democratica esta relacionada a construcéo de uma participacéo cidada que promova a
melhoria da qualidade de vida e reducdo dos impactos ambientais, dando suporte a agdo comunitaria, ao



situam no campo da organizacdo social, politica e na extensdo do planejamento
estratégico para as comunidades rurais.

A literatura relativa a analise de politicas publicas permite concentrar tipos de
avaliacdo, considerando os aspectos que serdo objetos de avaliacdo, isto €, a génese, 0
diagnostico, a formulacdo e a implementacédo da politica. As avaliacdes podem ser de
processo, incluindo a cobertura, a implementacdo e o ambiente organizacional em que
se desenvolve a politica; e, de eficacia, eficiéncia e efetividade compreendendo os
produtos, os efeitos, os meios e os resultados previstos e ndo previstos da politica. De
acordo com Figueredo e Figueredo (apud Arretche, 1999, p.31): Por efetividade,
entende-se 0 exame da relacdo entre a implementacdo de um determinado programa e
seus impactos e/ou resultados, isto é, seu sucesso ou fracasso em termos de uma efetiva
mudanca nas condi¢Bes sociais prévias da vida das populagdes atingidas pelo
programa.

Nesta pesquisa de avaliacdo primamos por dois aspectos basicos: a avaliacdo
de processos, cujo objetivo é acompanhar e aferir se 0s propoésitos, as estratégias e a
execucdo do programa estdo sendo realizados segundo as definiches previamente
estabelecidas, e, a avaliacdo de impactos, cujo objetivo é avaliar os efeitos do programa
sobre o publico-alvo e tem subjacente, a intencdo de estabelecer uma causalidade entre a
politica e as alteracdes nas condi¢des sociais. Desse modo, a orientacdo de avaliacdo de
processos tem os seguintes passos: a) eficacia: avaliacdo de metas e resultados; b)
eficiéncia: avaliacdo de meios-metodologias de implementacdo e c) efetividade:
avaliacdo de relacdes custo/beneficio e/ou custo/resultado.

A avaliacdo de impacto ou efetividade vai buscar avaliar a relacdo entre as
acOes de um programa e o resultado final obtido, esta abordagem é realizada apds o
encerramento do programa ou de etapas do mesmo. Nas palavras de Costa e Castanhar

(2003, p.280) o que significa a avaliacdo de impacto:

A avaliacdo de impacto procura identificar os efeitos produzidos sobre uma populacéo-alvo de
um programa social. Busca-se verificar ndo apenas se as atividades previstas foram executadas,
como também se os resultados finais que se esperavam foram igualmente alcancados. O foco
desse tipo de estudo &, em sintese, detectar mudancas nas condicdes de vida de um grupo-alvo
ou de uma comunidade, como resultado de um programa e em que medida as mudancgas
ocorreram na dire¢do desejada.

fortalecimento dos mecanismos democraticos de formulacdo e de implementacdo das politicas puablicas
em escalas local, nacional e global.



Estes procedimentos nos permitiram reconstituir os limites e possibilidades que
caracterizam 0S processos organizacionais e avaliar o desempenho das formas
descentralizadas e participativas que foram utilizadas para a implementagédo do
PRONAF infra-estrutura e servigos em Serra do Mel-RN, no periodo de 1997 a 2000,
bem como, a sua efetividade diante das demandas da agricultura familiar no municipio
pesquisado. E como nos alerta Carvalho (1999), muitas experiéncias de avaliacdo tém
caminhado no sentido de apontar subsidios para a reformulacdo de politicas e a sua
adequacdo as necessidades de um quadro social, considerando os recursos disponiveis.

Entdo, o que se coloca em relevancia é a necessidade crucial de se obter maior
eficiéncia (fazer mais, com menos) e maior impacto nos investimentos governamentais
em programas sociais.

A avaliagdo sistemética, continua e eficaz desses programas pode ser um
instrumento fundamental para se alcancar melhores resultados e proporcionar uma
melhor utilizacdo e controle dos recursos neles aplicados, além de fornecer aos
formuladores de politicas publicas e aos gestores de programas dados importantes para
o desenho de politicas mais consistentes e para a gestdo publica mais eficaz (Costa e
Castanhar, 2003; Sander, 1982). A efetividade assume um critério mais politico, na
possibilidade de concretizar uma real mudanca nas condicdes de vida das comunidades,

Na realidade a avaliacdo da gestdo participativa do PRONAF possibilita o
mapeamento e a reflexdo acerca das mudangas do poder local no Brasil; os dilemas nos
novos padrGes de relacionamento entre Estado e sociedade civil e o nivel de
organizacdo e controle social dos sujeitos participes envolvidos no processo de

implementacao de politicas publicas e do desenvolvimento.

Cenarios da Serra do Mel-RN

Nos ultimos vinte e cinco anos, a populacdo de Serra do Mel tem
experimentado diversas formas de relagdo com o Estado. Desde o inicio da colonizacéo,
onde predominava uma relacdo de subserviéncia dos colonos em relacdo aos 6rgdos
governamentais, passando por diversas iniciativas de contestacdo do poder estabelecido,
até a tentativa de implementacdo de um modelo de gestéo participativa para 0 municipio
(Silva, 1999; Sousa, 1991). Nessas trajetorias, encontram-se entrelacados e em disputa
diversos interesses que vdo conformando o poder local. Conhecer os diferentes

contextos dessa trajetoria € fundamental para analisar os dilemas da implementacéo do



modelo inovador de gestdo municipal que foi recentemente proposto. A eficacia real dos
processos de participacdo ocorre quando ha uma interacdo entre o governo local e a
sociedade, cujo resultado € uma expressdo peculiar dos interesses e prioridades
municipais. O que cabe discutir, portanto, sdo as formas possiveis dessa interacdo sob o
prisma dos valores democraticos (Daniel, 1994).

O projeto de colonizacdo da Serra do Mel-RN foi em 1972, quando o
governador Cortez Pereira assinou o Decreto n® 5866 em 13 de outubro de 1972,
motivado pelas pressdes sociais de uma grande mobilizacdo de pessoas desprovidas de
terra, moradia e tantos outros que por condicGes adversas estavam engrossando 0S
bolsdes de pobreza em cidades como Mossor6 — RN na década de 70. Muitas dessas
pessoas viam expulsas de suas areas de plantio e morada pela Barragem de Assu, outras
devido a mecanizacdo das salinas na regido de Grossos, Areia Branca e Macau,
perdendo os seus postos de trabalhos e tantos outros desprovidos de terra para morar e
produzir.

Estes contingentes contaram com a ajuda de varios segmentos da sociedade
civil organizada, tais como: as pastorais, 0 Movimento Eclesiastico de Base - MEB,
sindicatos rurais e movimentos sociais na organizagdo de uma agéo coletiva em prol do
projeto de desapropriacdo e colonizacdo da Serra do Mel e da Serra do Carmo situadas
em territorios de trés municipios: Mossord, Assu e Carnaubais. Nas palavras de Sousa
(1991, p. 35-36):

Sao muitos os momentos da histdria da Serra, a partir da colonizacdo. A existéncia concreta
do projeto se deu em tempos diferentes para os colonos e em condicdes também diferentes. Se
alguns chegaram em 1974, participando inclusive do desmatamento, como trabalhadores
contratados pela CIMPARN, outros chegaram em 1984, dez anos depois, portanto, tempo
suficiente para ser avaliado o sucesso do projeto; se alguns vieram por acaso, outros se
arriscaram em lutas pelo lote, chegando a invadir vilas e a degladiarem-se com a policia. O
comeco de tudo, porém, foi em 1972, quando o governador Cortez Pereira assinou o decreto
n° 5866, em 13 de outubro de 1972, criando o projeto de colonizacdo da Serra do Mel e do
Carmo logo em seguida, comecou a demarcacdo da area, o desmatamento, o plantio do
cajueiro e a construcdo das casas das cinco primeiras vilas, as vilas Guanabara, S&o Paulo,
Santa Catarina e Rio Grande do Sul, a época situadas em territérios de trés municipios
Mossoro, Agu e Carnaubais.

O municipio de Serra do Mel, com uma populacédo atual de cerca de 10 mil
habitantes, numa area de 604,3 Km, é formado por vinte e trés vilas rurais com 1196
estabelecimentos agricolas de 50 hectares cada. Localiza-se no extremo noroeste do
Estado do Rio Grande do Norte, entre os vales dos rios Acu e Mossord. Recentemente

emancipado (1988), o municipio originou-se de um projeto de colonizacdo na década de
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70 e foi concebido com o intuito de se transformar num polo regional de
desenvolvimento. Seus objetivos eram ambiciosos: a ampliacdo da fronteira agricola,
dada pela incorporacdo de quase 62 mil hectares de terras até entdo improdutivas e,
portanto, fora da economia de mercado; modificacdo da estrutura fundiaria, com o
acesso a terra e a criacdo de 1196 unidades rurais médias, numero suficiente para
fornecer uma nova configuracdo a estrutura agraria da regido, antes caracterizada pela
presenca de latifindios e de grandes areas de terras devolutas; ocupacdo da mao-de-
obra, principalmente daquela expulsa pela mecanizagdo das salinas, numa perspectiva
associativista pelo uso comum de uma série de aparelhos comunitarios e pela
comercializacdo comum feita através das cooperativas; a dinamizacdo da economia
regional, pela oferta de empregos advindos do incremento da agricultura familiar e do
agro-negocio ligados ao setor de beneficiamento da castanha do caju e pela renda direta
da terra.

A criacdo do municipio de Serra do Mel ocorre em 13 de maio de 1988,
motivada por um quadro de crise e de abandono da area por parte do governo estadual e
por um vazio de poder local, tendo em vista que a area do projeto de colonizacao estava
distribuida entre quatro municipios (Assu, Mossor0, Areia Branca e Carnaubais) e
nenhum deles assumiu a Serra do Mel como sua jurisdicdo. A aglutinacdo das forgas
politicas em torno da emancipacdo, deve-se as possibilidades abertas pela Constituicdo
Federal de 1988 para a criacdo de novos municipios e aos interesses politicos de
liderancas locais em se projetarem com a criacdo do municipio. Nas palavras de Silva
(1999, p. 53) a primeira eleicdo para prefeito foi marcada por um grande acirramento

entre as liderancas e representacdes politicas locais:

A disputa politica é acirrada, tendo em vista que ndo existe um Unico grupo politico
hegemdnico com tendéncia a se perpetuar no poder. Na primeira elei¢éo, liderancas de mais
da metade das associagdes de vilas articularam e langcaram um candidato a prefeito que foi
derrotado pelo filho de Cortez Pereira. Nas elei¢des de 1996, ocorre a derrota de Cortez
Pereira, que foi candidato a prefeito. O vencedor das elei¢fes de 1996, Dr.Silvio Romero, que
tinha sido vice-prefeito na gestéo anterior, enfrentou, logo que assumiu o mandato, uma forte
disputa politica com o grupo ligado ao ex-prefeito, ocasionando um novo racha politico.

As disputas politicas e as mobilizacdes da sociedade civil desde o projeto de
colonizacdo até a emancipacdo politica do municipio, diversos fatores interferiram para
qgue o poder local adquirisse caracteristicas especificas. Diferente da maioria dos
municipios nordestinos, o poder local em Serra do Mel ndo é baseado em grupos

familiares tradicionais que monopolizam a disputa pelo poder. As liderancas politicas
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locais foram se constituindo articuladas a forcas politicas externas e os dirigentes ou
técnicos de Orgdos que atuam na area. Nesses termos, o municipio tem uma forte
tessitura de organizagfes e movimentos sociais com tradicdo de lutas, apresentando
condigdes mais favoraveis, no sentido da representatividade e vontade democratica da
sociedade, diferente de outros municipios do Rio Grande do Norte com frageis
organizacOes pré-existentes.

Notadamente, a reproducéo de relacbes de poderes tradicionais nos municipios
do Rio Grande do Norte tem sido um elemento de constrangimento para que o poder
local no Estado assuma o papel de protagonista do desenvolvimento local, da
governanca local e de ator na mobilizagdo dos atores sociais e comunitarios na
construcdo de capital social e universaliza¢do da cidadania. No caso de Serra do Mel-
RN, como observa Silva (1999, p. 48):

Outra caracteristica do poder local é a forte distingdo entre liderancas comunitarias,
formadas a partir da acéo da Igreja, de ONGs e de outras forcas de organizacdo da sociedade
civil, e as liderancas comunitarias e politicas constituidas através da intervencdo de grupos
politicos tradicionais existentes em torno de Serra do Mel. Os primeiros tém muitas
dificuldades de ultrapassar os limites de uma lideranca comunitaria para exercer o papel de
lideranca politica do municipio, disputando o poder diretamente. Essas liderancas buscam
sempre a mediacdo de técnicos com o0s quais se relacionam para disputar e exercer cargos
eletivos. O segundo tipo de lideranga reproduz praticas politicas tradicionais de
arregimentacao de apoio e de conquista de votos para outros e para si mesmo, mediando a
distribuicdo de bens e favores.

As organizag0Oes da sociedade civil em Serra do Mel sinalizam a existéncia de
uma cultura de vontade participativa e dindmica social indispensavel ao
desenvolvimento sustentavel. Contudo, a falta de sensibilidade do poder local para
captar e integrar ao processo de gestdo as diferentes formas de articulagcdo social do
municipio tende a fragilizar a gestdo publica participativa, os canais de participacéo e a
democratizagdo do poder local.

As novas atribuicdes do poder local no Brasil

Desde a década de 80 vem se intensificando os estudos sobre as novas praticas
de gestdo do poder local no espaco urbano e rural do Brasil, especialmente com a
revalorizagdo dos municipios como cenarios instituintes de novas formas de fazer
politica para além da acdo estatal. Ha de se considerar que a importancia assumida pelo

poder publico local representa, por um lado, a oportunidade de tecer um novo
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significado ao campo politico e isso requer um sentimento de partilha das
responsabilidades do governo local com os cidaddos. De outro lado, partilhar a
responsabilidade pablica significa criar uma outra perspectiva para um engajamento do
cidaddo para uma maior eficacia da politica (Bauman, 2000; Borja & Castells, 1996;
Giddens, 1997).

Nesse contexto, a transicdo para uma sociedade sustentavel requer a
constituicdo de uma nova institucionalidade. E dificil enfrentar esse desafio de
redesenho das formas de governabilidade no Brasil’, principalmente se considerarmos
que a organizacdo politica da sociedade contemporanea pressup8e a constituicdo de sua
tessitura cultural.

A cultura politica significa modos, condutas, representacdes e motivacoes que
fazem com que os sujeitos sociais reafirmem a integracdo ou conflitualidade do poder
local, dessa forma, a cultura politica brasileira tem alimentado e perpetuado
historicamente formas de poder que asseguram o controle e 0 dominio de uma minoria
ou agrupamento politico no espaco local. E também € um desafio enfrentar com
material institucional vulneravel, desarticulado, rigido e relativamente fechado a
participacdo da sociedade as estratégias de perpetuacdo das praticas politicas
tradicionais, pois a politica local é um repertdrio erigido por grupos locais que
ressignificam o imaginario das cidades composto de um misto moderno-tradicional.

Os conselhos gestores de politicas publicas como novos arranjos politicos que
resgatam a esfera publica de decisdo e deliberacdo da populacéo se revelam atrelados a
uma cultura politica caracterizada por relagfes sociais autoritarias e patrimonialisticas.
Faz-se urgente ressignificar o poder local para minimizar ou corrigir a desordem
institucional e alavancar o desenvolvimento local com bases na equidade, justica e
sustentabilidade ambiental.

Na mesma medida, o desenvolvimento rural precisa superar as dicotomias
entre 0 moderno e o atrasado, circular dindmica e solidariamente através de redes
sociais e vinculos institucionais que operem com flexibilidade e transparéncia,
enriquecidas com normas e valores de confianca cidadd, que facilitem a construcéo de
parcerias entre os diferentes atores. Isso possibilita a construgcdo de um consenso

dialégico (comunicativo), na medida em que mobiliza os atores em torno de objetivos

" A respeito da dualidade centralizacdo/descentralizacdo no federalismo brasileiro e no processo de
redesenho das competéncias e atribuigdes entre esferas de governo na area social ver: Almeida, 1995.
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comuns, ao processamento dos conflitos, melhorando a qualidade da participacdo social
(Acselrad e Leroy, 1999).

Para Acserald e Leroy (1999) o projeto de uma sociedade sustentavel esta na
construcdo de uma sustentabilidade democratica no pais, reivindicando e fazendo com
que as camadas populares tornem-se sujeitos politicos de seu ambiente material,
territorial, social, econdbmico e ambiental. A sociedade sustentavel é aquela em que o
desenvolvimento estd integrado a natureza, com respeito a diversidade biolégica e
socio-cultural, exercicio responsavel e consequiente da cidadania, distribuicdo equitativa
das riquezas e condigdes dignas de desenvolvimento.

Assim, a idéia de sustentabilidade implica na premissa de que € preciso definir
uma limitacdo nas possibilidades de crescimento e um conjunto de iniciativas que levem
em conta a existéncia de interlocutores e atores sociais relevantes e ativos através de
praticas educativas e de um processo de didlogo informado, o que reforca um
sentimento de co-responsabilizacdo e de constituicdo de valores éticos. Isso também
implica que uma sociedade sustentavel ndo pode ignorar nem as dimensdes culturais,
nem as relagOes de poder existentes e muito menos o reconhecimento das limitagoes
ecoldgicas, sob pena de apenas manter um padrdo predatério de desenvolvimento e uma
forma de governanca centralista e autoritaria (Jacobi, 1999).

A modernizacdo do poder local superando o atavismo de que 0 mesmo ndo
passaria de um espaco de dominio politico das oligarquias e reinvencdo de uma cultura
incivilizada. A passagem do crescimento econdmico para o ecodesenvolvimento vai
exigir mudancas profundas nos sistemas de regulacdo da economia, nas politicas
publicas e nas estratégias de ocupacao territorial, exigindo ainda a adequacéo de novos
instrumentos de analise, planejamento, implementacdo e acompanhamento (Sachs,
1993). A autonomia municipal, do ponto de vista politico é, portanto, inversamente
proporcional a autonomia de seus governantes em relagdo a populacéo.

A participacdo cidada entra em cena como uma retomada da condicao politica
daqueles que coexistem no espaco de vida local, no intuito de intervir e solucionar os
problemas existentes e como bem escreve, Teixeira (2001) aglutina mecanismos
institucionais e sociais e, na mesma logica, supera a classica dicotomia entre
representacado e participacao.

Percebe-se entdo que um pressuposto essencial na constituicdo da participacdo
cidada é o envolvimento reflexivo dos atores politicos, o que a priori significa uma

mudanca da cultura politica brasileira para formas mais comunicativas entre 0s
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membros das comunidades a fim de superar praticas tradicionais, tais como: o
clientelismo e o fisiologismo descendentes da tessitura européias e implantadas nas
raizes da sociedade brasileira, fundando uma racionalidade burocréatica patrimonialistica
(Buarque, 1995). Para Teixeira (2001, p. 32) no processo de constituicdo da participacdo

cidada temos que considerar dois momentos:

Ao referir a “participacdo cidada™, tenta-se, portanto contemplar dois momentos
contraditdrios presentes na atual dinamica politica. Primeiro, o “fazer ou tomar parte”, no
processo politico-social, por individuos, grupos organizados que expressdo interesses,
identidades, valores que poderiam se situar no campo do “particular”, mas atuando num
espaco de heterogeneidade, diversidade, pluralidade. O segundo, o elemento, a cidadania, no
sentido ““civico”, enfatizando as dimensBes de universalidade, generalidade, igualdade de
direitos, responsabilidades e deveres. A dimensdo civica articula-se a idéia de deveres e
responsabilidades, a propensdo ao comportamento solidario, inclusive relativamente aqueles
que, pelas condi¢des econdmicas, sociais, encontram-se excluidos do exercicio dos direitos, do
direito a ter direito.

A valorizagdo de diversas estratégias descentralizadoras tem sido uma
tendéncia na atualidade, baseada tanto na busca da legitimacao do Estado diante da crise
econdmica e financeira, quanto na luta pela conquista de direitos sociais e da cidadania,
como resposta a crise dos modelos de centralizagdo do Estado. Na perspectiva da
descentralizacdo, o poder local adquire relevancia enquanto espa¢o politico, no qual se
expressam a representacdo, a alianca e a disputa de interesses na formulagéo e execucéo
de politicas publicas. E nesse sentido que Costa (1996, p.113) afirma que desde a
década de 80, no auge da transicdo democréatica, muda & visdo sobre as estruturas de
poder local: ... passando a espago de possibilidades de experimentos democréticos
inovadores e do exercicio da cidadania ativa. (...) o poder local passou a ser portador
de possibilidades de gerenciamento eficiente dos recursos publicos e protagonista de
iniciativas de desenvolvimento da vida econdmica e social.

Porém, a falta de uma vigilancia e controle social tém permitido em muitas
experiéncias de gestdo municipal, um retorno a uma tradicdo presa num ciclo vicioso de
corrupcao, clientelismo e apropriacdo do publico pelo privado na gestdo de politicas
publicas, impedindo uma real ressignificagdo democratica no desenvolvimento
sustentavel no pais.

Esta l6gica inserida no processo de implementacdo de politicas puablicas
concorre para a alocagdo de recursos publicos para fins privados em desrespeito ao
estabelecimento da lei. Na realidade a politica no Brasil representa desde o Império,

uma forma de preservar prestigios, poder e renda para as oligarquias decadentes e
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grupos politicos. Isto gera uma ordem patrimonial, em que recursos publicos séo
alocados de forma discricionaria, como se privados fossem. Em muitos casos 0s
mecanismos de participacdo na descentralizacdo enquanto transferéncia de poder
decisorio, na prética expressam o cumprimento de formalidades para o acesso a recursos
e ndo uma transformacao eficaz na gestdo publica.

A sociedade civil organizada exerce um papel fundamental para que haja uma
maior efetividade do gasto publico e uma maior eficicia dos servigos/programas
ofertados. Nas palavras de Carvalho (1999) a avaliagéo de politicas publicas muito mais
do que uma condicdo de efetividade do gasto publico, nos conduz a produzir uma maior
equidade social, contando com o exercicio do controle social e da acao ética dos atores
sociais envolvidos no processo de empoderamento das forcas que governam o espaco de

vida local. Nas suas palavras:

Sociedade e cidaddos de modo geral estdo reivindicando uma relacdo de transparéncia e de

participacdo nas decisdes em torno de alternativas politicas e programaticas. Reivindicam

conhecer e acompanhar a insuprimivel equacao entre gastos publicos e o custo-efetividade das

politicas e programas destinados a produzir maior equidade social (Carvalho, 1999, p. 88).

O que assistimos em muitos municipios brasileiros é a simbiose entre
moderno-tradicional na cultura politica e na pratica convivemos com a existéncia de
dois Brasis: um que ainda preserva lagos com uma cultura oligarquica e
patrimonialistica, tantas vezes denunciada por Raimundo Faoro na obra Os Donos do
Poder e por Sérgio Buarque de Holanda em Raizes do Brasil, e um outro, é a expressao
de uma sociedade mais plural, que experimenta a afirmagéo de valores republicanos.
Por isto, o mal-estar que a politica parece provocar sdo praticas tradicionais que
esbarram com novos valores de cidadania republicana. As politicas publicas trazem em
seu cerne novos desafios como o de libertar os cidaddos das incertezas que rondam as
suas vidas e instituir lagos de solidariedade fundados em direitos e deveres republicanos
(solidariedade, igualdade, liberdade). Estas ambivaléncias servem muito bem para
compreender e explicar o cenario local da Serra do Mel-RN, a sua cultura politica e a
descontinuidade nos projetos politicos, nas mobilizagdes comunitéarias e nas acbes do
poder publico municipal. O desencanto dos cidaddos com as acfes cotidianas e
comunitarias da politica.

A partir dos anos 80, o local passa a ser institucionalizado mediante o0s
interesses da descentralizagdo, com a Constituicdo Federal de 1988. Por esse motivo, a

discussdo sobre a descentralizacdo e autonomia dos municipios, diferentemente de
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temas como a reforma agraria, nacionalizacéo do subsolo e estatizacdo, pareceu menos
polémica e disputada, devido ao consenso alcancado. (Costa, 1996, p.116).

A luta pela redemocratizacdo do pais, sempre foi bandeira das organizacGes
populares para que houvesse canais permanentes, deliberativos e paritarios, que
garantissem a presenca de diversos segmentos da sociedade civil e do povo nas decisdes
de seu interesse. Na Assembléia Nacional Constituinte, que elaborou a Constitui¢do
hoje em vigor, isto apareceu na forma de conselhos de politicas publicas.

Esta visdo entra em choque com as diversas matrizes teoricas e ideoldgicas
sobre a concepcao deciséria na democracia que ora ressaltam a expressdo elitista e outra
coletiva, e, no entanto, o realismo elitista nega a competéncia do cidaddo comum na
acao politica, buscando transmitir uma imagem desvalorizada da mesma e num outro
prisma a acdo democratica assenta-se e converge para a autodeterminacao, participacao,
igualdade politica e influéncia da opinido publica sobre a tomada de deciséo.

Os movimentos sociais organizados tiveram e tém um papel muito importante
na luta por melhores condicdes de vida e o seu papel ndo pode ser apenas de reivindicar
melhorias. Deve ser também, de cobrar, fiscalizar, sugerir e implantar. Em outras
palavras, o0 movimento deve ser autbnomo, ou seja, independente do Estado, dos
partidos politicos, do poder econémico e dos credos religiosos. E em termos de eficécia,
a participacdo de membros nos conselhos gestores deve estar calcada na autonomia dos
representantes e no respeito as suas posicles, evitando a defesa de interesses
corporativos, embora sem deixar de levar em conta as vontades da populagédo, do
mercado e do governo, representando interesses coletivos.

No contexto das emergentes abordagens acerca da democracia, poder local,
politicas pablicas e descentralizacdo, entendemos como complementar a essa discussao
as palavras de Bianchetti (1999, p. 86):

As propostas de “democracia limitada™ ou ““democracia protegida’ sdo uma forma de desviar
o0 eixo do conflito que subsiste nas sociedades capitalistas, onde os grupos dominantes buscam
conseguir o consenso social para a continuidade de suas acdes de apropriacdo. Esta
afirmacéo se fundamenta no fato de que a proposta neoliberal ndo propde a ampliacdo da
participacdo democratica para fortalecer os controles sobre o aparelho politico, e sim opta
por uma perspectiva elitista onde os erros da democracia sdo combatidos com menos
democracia e ndo com maior participacdo dos historicamente excluidos.

A descentralizagdo participativa difere da descentralizagdo funcional porque a
segunda tem um carater setorial, perseguindo uma maior agilidade e flexibilidade na

gestdo publica, mas ndo significando uma transformacdo das estruturas de poder, apenas
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a aproximacdo do guichet ao cidaddo. J& a descentralizacdo participativa tem carater
sistémico, ou seja, faz com que os cidaddos sintam-se como partes integrantes,
articuladas e organicas do processo democratico, dando maior vitalidade para superar 0s
obstéaculos a sustentabilidade democrética.

E devido a essa dimensdo de barganha federativa que o processo de
descentralizacdo das politicas publicas no Brasil s6 pode ser efetivo mediante a
articulacdo das administracfes locais com a populacdo. Nestes termos, a estratégia de
descentralizacdo deve dotar os cidaddos de recursos e informagOes, integrando as
dimensdes da democracia e a agdo politica, pressupondo que o que é de interesse
publico deve ser do reconhecimento coletivo. Por isso, tem como regra do jogo o
exercicio publico do poder comum. Dai a importancia, numa democracia, do tema da
transferéncia do poder. A Constituicdo Federal de 1988 consagra esta regra ao elencar,
no seu artigo 37, o principio de publicidade entre aqueles aos quais a administracéo
publica no Brasil, em todos os niveis e modalidades, deve obedecer.

As mudancas advindas dos novos contornos da descentralizacdo administrativa
brasileira, como a distribuicdo das responsabilidades e o papel dos governos locais na
definicdo das politicas publicas. O enfoque nitidamente politico-administrativo do poder
local apresenta mudancas de conteudo, traduzindo uma revalorizagdo nas formas de
governar, de prestar contas a populacdo e de constituicdo de novos arranjos politicos
para o controle social das acGes do poder publico municipal. Nesse sentido,
descentralizar significa ceder poder a uma unidade inferior, 0 que representa
basicamente dotar de competéncias e meios 0s organismos intermediarios (conselhos)
para que possam desenvolver sua gestdo da maneira mais eficaz e proxima aos cidad&os.

A partir do texto Constitucional de 1988, os municipios ficaram legalmente
instituidos como entes federados autbnomos. Foi o momento formal, legal, de
reconhecimento e revalorizacdo do papel dos governos locais na formulacéo,
implementacao e avaliacdo das politicas publicas e desempenho das func¢des da natureza
local. Com todas essas nuancas, o processo de descentralizagcdo e democratizagdo fez
emergir um novo significado ao municipio no Brasil, o de ator politico capaz de assumir
acordos e associacOes, passando a representar o papel de pdlo central e mobilizador das
sinergias locais e no desenvolvimento endégeno® das potencialidades, na articulagéo

entre a sociedade civil, a iniciativa privada e as diferentes instancias do Estado.

8 O desenvolvimento endégeno é aquele que possibilita a articulagio de estratégias baseadas em
iniciativas e recursos locais e no potencial dinamico das demandas na area.
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O primeiro significado atribuido a descentralizacdo a inclui entre as estratégias
de democratizacdo, apoiada nos valores da universalizacdo, compatibiliza¢do do Estado,
equidade e controle social. Significa a redistribuicdo de poder entre o Estado e
Sociedade, mediante maior participacdo e controle social no planejamento e agdes
governamentais. A democratizacdo da descentralizacdo é o processo de levar a deciséo
popular sobre politicas sociais para 0 ambito do municipio, portanto, para seus cidadaos,
exigindo para a sua operacionalizacdo, a presenca e a participacao da sociedade civil.

A Constituicdo de 88 reconhece o fundamento da cidadania, ou seja, o direito
de ter direitos, rompendo coma a concepgdo de cidadania regulada expressa nas
politicas sociais atraves de relacfes entre Estado e populacdo, na qual os direitos sdo
vistos como benesse, submetidos ao controle da burocracia que através de normas,
estabelecendo que tem ou nédo direito de forma centralizada, agora a participacdo da
populacdo nos processos decisérios confere uma maior probabilidade de justica com
equidade.

Estas acdes contribuem para uma ressignificacdo simbdlica do poder local no
Brasil, na medida em que, negligencia-se em contrapartida o jogo politico-eleitoral. Por
outro lado, concordamos como llza Ledo (1996, p. 20) quando ressalta-nos os
empecilhos para a efetivacdo do processo de descentralizagdo das politicas publicas em
contextos pequenos, médios e grandes municipios, admitindo que a falta de uma
sensibilidade participativa, significando uma nova relagdo entre executivo e sociedade
civil local, acaba reproduzindo uma prefeiturizacdo das politicas publicas. Sobre isto ela

escreve:

.. a descentralizac8o, da maneira como vem sendo efetuada, ndo representa de fato uma

democratizacdo real da tomada de decisdes. Ao invés da municipalizacdo um processo que

supunha a participacdo do poder local, em todas as suas vertentes, na tomada de decisdes
ocorre uma prefeiturizacéo, pela forca que a tradicéo politica local tem sobre as estruturas
politicas administrativas.

A trajetoria eficaz das politicas publicas e dos investimentos setoriais em
muitos municipios brasileiros depende da afirmacdo de uma cultura politica
participativa, a formacdo de redes associativas composta por diversos segmentos da
sociedade civil, a potencializacdo de um capital humano e social, pois a efetividade de
projetos de desenvolvimento local e de politicas publicas depende do envolvimento
participativo do poder local e dos demais segmentos sociais na decisdo das estratégias

de desenvolvimento.



19

A participacédo da sociedade civil na gestdo de politicas publicas é um elemento
para a efetividade e, sobretudo de democratizacdo do poder local. [A democracia] deve
pressupor que os cidaddos ndo sejam apenas aqueles de quem se fala, [o carater
normativo das politicas] mas também aqueles a quem se fala e, se possivel, embora isso
se mostre muito dificil, aqueles que falam (Ribeiro, 2000, p.15).

A préatica de envolver as comunidades no processo de empoderamento
constitui-se na instrumentalizacdo da integracdo e do planejamento da intervencédo
social sobre as politicas publicas. Os conselhos gestores aparecem como canais
institucionais para a dinamizacao da participacdo cidada na gestdo dos espagos publicos
e no controle sobre gastos publicos. Sobre os nexos da participacdo cidadd escreve
Gohn (2001, p. 57): O conceito de participacdo cidada estd lastreado na
universalizacdo dos direitos sociais, na aplicagdo do conceito de cidadania e em uma
nova compreensdo sobre o papel e o carater do Estado, remetendo a definicdo das
prioridades nas politicas publicas a partir de um debate publico, tornando-se mais facil
o envolvimento das comunidades na tomada de decisdes. No entanto, como bem

expressa Jara (1998, p. 87):

Entretanto, nos chamados “poderes locais”, ndo parece existir cultura para o
desenvolvimento sustentavel. O modelo de gestdo predominante é o tradicional, no qual as
liderancas politicas ainda operam de forma patrimonialista na conducéo da coisa publica,
administrando o0s interesses coletivos mediante praticas clientilisticas, com pouca
transparéncia, sem abrir espacos para que os excluidos possam ser legitimamente
representandos e tracar seus proprios projetos. Estas praticas persistem como vias de
obteng&o de recursos e poder, reproduzindo a mercantilizagdo e a corrupcéo.

A criacdo de oportunidades sociais contribui diretamente para a expansao das
capacidades humanas e da qualidade de vida. A participa¢do cidada a fim de ser um
processo de mobilizacdo das energias sociais, dos recursos e das potencialidades locais
para a implementacdo de mudangas que elevem as oportunidades sociais e as condi¢des
de vida no plano local (movimento enddgeno), tendo como base a vontade democrética,
a articulacdo de afinidades, competéncias, vocagdes e a organizacdo socio-politica da
sociedade civil como um todo no processo decisorio, pois ndo ha como implementar o
desenvolvimento sustentavel em plano do diverso e a sua manutengdo sem que 0s atores
sociais aprendam a dizer ndo as desigualdades, compatibilizando as condicGes objetivas
e subjetivas do municipio para assumir a gestdo das politicas publicas (poder local) e a
capacidade de gerenciamento dos municipios, através do executivo, ongs e demais

segmentos sociais com o controle social das politicas (espaco de gestdo). E a
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recompensa disto vai além dos resultados da operacgédo técnica legal na implementacgéo
das politicas publicas, mas, sobretudo, influenciando sobre as habilidades produtivas e
criativas das pessoas, da agdo politica e sobre o crescimento econdmico de forma
sustentavel.

Assim, requer-se nao apenas a critica ao comedimento financeiro e o aspecto
da efetividade a partir de um exame mais pragmatico e receptivo de reivindicacdes
concorrentes dos fundos publicos. Esta acdo de comedimento dos gastos publicos em
setores da governanga municipal se torna imprescindivel, principalmente porque aliado
a liberdade e acéo politica pode facilitar o desenvolvimento sustentavel. Portanto, a
participacdo € o processo coletivo e compartilhado de tomada de decisdo sobre o futuro
da sociedade, assegurando o envolvimento de todos os atores sociais, e a interacao dos
saberes popular e técnico, estimulando a organizacgdo social e a consciéncia cidada. Esta
relacdo entre os conhecimentos favorece a construgéo de novas alternativas de gestédo do
espaco de vida local.

A sustentabilidade da gestdo participativa no municipio de Serra do Mel-RN
estd na formagcdo de uma rede de sinergias sociais que possibilite a alianca entre
indmeras instituicbes, sistemas democraticos, mecanismos legais, estruturas de
mercado, continuidade da organiza¢do comunitaria, provisao dos servicos de educacéo e
a capacitacdo politica e técnica dos agricultores familiares para o controle social, unindo
iniciativas privadas e disposi¢des publicas, bem como o terceiro setor (ongs) e entidades
corporativas. Com a necessidade da participagdo popular nas gestdes do espaco de vida
local, abre-se passagem para o cultivo da visdo democratica no fazer politica no Brasil.

Entretanto, a transicdo do autoritarismo para a democracia no Brasil e na
América Latina estd caracterizada pela égide de uma cultura politica elitista e
centralizadora nas esferas da vida social, com sua recusa da cidadania civil e social,
marcando indelevelmente a democracia politica. As continuidades do poder das elites
locais e grupos politicos representam, em muitas situacfes, a limitacdo da democracia
real cercada pelas trocas continuamente alimentadas, indicando dependéncia e controle
sobre os atores sociais. Assim é bastante comum que agentes mediadores e técnicos a
servigo de 6rgdos governamentais ao executar projetos de implementacédo de politicas
publicas, demonstrem uma clara intencdo de manutencdo do status quo e de préaticas
politicas tradicionais.

Isto € uma faceta cultural que ndo se extingue da noite para o dia e que sempre

existiu deturpando o poder local no Brasil, que ao invés de se configurar como um
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espaco de gestdo, viabilizando a participacdo popular e a autonomia dos municipios
para gerenciarem 0s Seus recursos, pressupondo um estimulo as iniciativas sustentaveis.
Na realidade reforca formas de dominag&o tradicional, através das quais a sociedade é
governada por um poder distante da populagdo ou de uma minoria que consegue geri-la
em proveito proprio.

Na verdade também vivenciamos inimeras transformac6es decorrentes de uma
sociedade organizada que busca cada vez mais a democratizacdo e exige individuos
capazes de enfrentar, formular estratégias de acdo que possam configurar respostas
intelectuais e técnicas as demandas sociais e que possam buscar solugdes para 0s
desafios que surgem em suas vidas. Esta transformacédo na cultura politica brasileira
favorece o reconhecimento de que a cidadania é a competéncia humana de fazer-se
sujeito, para fazer a sua propria histdria, com autonomia cidadd e organizacdo coletiva
(Demo, 1988).

A acdo politica encarna uma funcéo coletiva e a sua atuagéo diz respeito a um
interesse comum. E para o fortalecimento de novos sujeitos politicos capazes de se
autodeterminarem para a realizacdo dos anseios da coletividade é preciso reconhecer
que a politica e a educacao participativa caminham juntas, possibilitando ao cidaddo a
construcdo de uma consciéncia pratica, discursiva e de uma reflexibilidade
racionalizada, onde se encontram consisténcia e maximizacao da adequacdo de meios e
fins, guiados por decisdes articuladas entre os atores sociais envolvidos na governanga
municipal e no controle de politicas publicas. A construcdo desta consciéncia reflexiva
permite que o cidad@o desenvolva um conhecimento de si mesmo e o sentimento de
confianca em suas capacidades afetivas, fisicas e necessidade da acao politica, na luta
pela conquista de seus direitos sociais e politicos. Nesse processo, vale refletir se
através do discurso da participagdo estamos somente antecipando e controlando
possiveis insatisfacdes da populacdo, desarticulando ou obstacularizando iniciativas da
mesma, tendo como parametro os interesses das instituicbes ou 0s interesses
particulares.

Mais do que isso, é preciso considerar que a participacdo popular deve ser uma
intervencdo periodica, refletida e constante nas definicdes e nas decisdes das politicas
publicas. Fazendo-se através da articulacdo de entidades, associagfes e movimentos
populares, a partir de uma posi¢do de autonomia destas formas de organizacdo popular
frente a prefeitura. Esse novo padrdo de relacionamento entre Estado e sociedade civil

organizada representa e possibilita a acdo interativa entre as forcas que se
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complementam e se contrapGe numa realidade vista como possivel de ampliar o espaco
democréatico em nossa sociedade.

A democracia é o regime politico baseado na soberania popular, com respeito a
regra da maioria, porém com pleno reconhecimento dos direitos das minorias e respeito
integral aos direitos humanos. Concebe-se dessa forma, a gestdo como um processo de
negociacdo entre forcas convergentes e divergentes, que se manifesta no espaco da
participacdo, que atua na construcdo de uma realidade socio-ambiental e que passa pelas
discussbes diretas com o0s setores sociais envolvidos, onde normas e ac0es s&o
estabelecidas a partir de negociacOes (interacdo) entre as partes (Guimarées, 2001), sem
excluir o polo de tensdo que se contrapde, viabilizando consensos negociados e nédo
impostos.

Este propdsito apresenta para as administracfes municipais a necessidade de
imprimir transparéncia as agdes do governo, criar mecanismos que permitam o0 acesso
da populacdo as informacGes, promover iniciativas que estimulem a organizacdo
popular e possibilitem o acompanhamento, a fiscalizacdo dos projetos governamentais,
0 processo de elaboracdo e implementacdo dos programas e servigos publicos, além de
criar espacos publicos plurais de formulacdo, negociacdo e decisdo das politicas
municipais. Para Acselrad (1993, p.19 apud Guimarées, 2001, p.188) o espaco publico
viabiliza a mobilizacdo da gestdo: O espago publico é aquele onde os homens se
reconhecem como iguais, discutem e decidem o comum. E nesse espaco que se constroi
um mundo comum, que é multiplo — ja que ele reflete as perspectivas diferenciadas dos
cidadaos — mas € o mesmo, ja que é compartilhado por todos.

Na realidade os reais impactos da implementacdo das politicas publicas e
programas sociais nos municipios brasileiros, como é o caso do PRONAF vai depender
do desenvolvimento de uma cultura politica participativa para uma efetividade do ponto
de vista de atingir os objetivos da sua implementacdo, garantindo uma relativa
continuidade no fluxo de oferta de um dado bem ou servico publico, mudando assim, as
reais condigdes de existéncia das comunidades.

Repensar novos padrdes de relacionamento e estratégias de atuacdo, investindo
na formulacdo propositiva de politicas publicas, implica buscar respostas a desafios de
uma nova natureza e qualidade, sem perder de vista a participacdo cidada em espacos
institucionais e do reconhecimento da capacidade da populagdo de tomar decisbes
politicas, tornando-as praticas sociais efetivas. Mas tudo isso também reivindica
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flexibilidade e abertura da governanca municipal, estimulando a participacdo e o

florescimento de uma nova cultura politica.

O PRONAF em Serra do Mel

Desde a sua institucionalizagdo em 1996, o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF requer Planos Municipais de
Desenvolvimento Rural — PMDR, que séo elaborados e geridos pelos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural - CMDR.

A participacdo de setores da sociedade civil nesses conselhos € concebida
como fator determinante para uma eficiente implementacdo das a¢des do programa, de
acordo com as reais necessidades e interesses desse setor rural, como afirma a instrucéo
normativa do PRONAF: o programa ¢ executado de forma descentralizada e tem como
protagonista os agricultores familiares e suas organizacgdes (Brasil, 2000, p.1). Este
programa representa a inclusao do segmento da agricultura familiar na politica publica
brasileira, até entdo voltada aos interesses da agricultura patronal.

A relacdo entre agricultura familiar e sustentabilidade surge desde a concepcéo
do programa, quando, em seus documentos originais, 0 PRONAF é apresentado como
propulsor do desenvolvimento rural: tendo como fundamento o fortalecimento da
agricultura familiar como segmento gerador de emprego e renda, de modo a
estabelecer um padrdo de desenvolvimento sustentavel que vise ao alcance de niveis da
satisfacdo e bem-estar de agricultores e consumidores, no que se refere as questdes
econbmicas, sociais e ambientais, de forma a produzir um novo modelo agricola
nacional (MAA, 1996, p.11). Os seus objetivos especificos estdo orientados em quatro
linhas de acdo do PRONAF, assim estabelecidas: a) Negociacdo de politicas publicas
com orgdos setoriais; b) financiamento da infra-estrutura e servigos nos municipios; c)
financiamento da producéo da agricultura familiar; e d) capacitacéo e profissionalizagéo
de agricultores familiares.

A sua linha de acdo infra-estrutura e servi¢cos municipais destina-se ao apoio
financeiro e técnico aos municipios para a implementacdo, ampliacdo, modernizacao,
racionalizacdo e realocacdo de infra-estrutura e servigos necessarios para dinamizar o
setor produtivo e assegurar sustentacdo ao desenvolvimento da agricultura familiar.

Simultaneamente, a continuidade do movimento organizado dos agricultores familiares,
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desempenha uma papel fundamental na elaboracdo, implementacéo e controle social, na
medida em que, buscam a corre¢do das distor¢cdes, uma aplicacdo mais sensata das
demandas orcamentarias e efetiva implantacdo dos objetivos previstos pelo PRONAF
infra-estrutura e servi¢cos municipais.

Os recursos demandados para a Serra do Mel-RN no periodo de 1997 a 2000
foram no total 552.831,00, sendo que o0s recursos referentes ao ano de 1999 ndo foram

liberados pela Caixa Econémica Federal - CEF, diante das irregularidades do municipio.

Tabela 01 — Total de recursos aprovados para o Municipio

Acompanhamento de Operaiées Contratadas

PM SERRA SERRA DO PRONAF-

5942226 1997 RN DY SERRA SER iy 249.106,00
78283-93 1998 RN D SERRA S RRA DO 126.000,00
88951-93 1999 RN g'\é I\S/IEETRA ,\SA'IEETRA DO EFDOR'\I'CAE 177.725,00
Total de Contratos: 3 Valor Total: 552.831.00

Pesquisa no site da Caixa Econdmica Federal - CEF: www.obrasnet.qov.br realizada em 20.01.2004.

As obras executadas no municipio foram: a construcdo do Mercado
Comunitario Rural; aquisicdo de uma Central Comunitaria de classificacdo e
embalagem, aquisicdo de um veiculo tipo ¥ para transporte dos produtos, instalacdo de
viveiro para producdo de mudas de caju, aquisicdo de 48 kits para o beneficiamento
compreendendo: estufas, bancadas, porta bandeja e maquina para corte de castanha;
construcdo de 02 cisternas — 50 m cada; aquisi¢cdo de equipamentos de informatica,
seladora, cofre e balanca. Destes equipamentos e servicos realizados com recursos do
PRONAF infra-estrutura e servigos municipais, percebemos que a central classificadora
e 0 carro para transporte sdo os beneficios que realmente vieram e continuam sendo
efetivos do ponto de vista da dinamizacdo das atividades de beneficiamento da castanha
de caju que é uma das principais fontes de renda dos agricultores em Serra do Mel-RN.
Outros equipamentos e o Mercado Comunitario Rural além de terem sido centralizados,
no sentido da distribuicdo dos boxes e dos Kits entre os agricultores, os entrevistados
revelam a subutilizacdo dos mesmos de forma clientelistica, desde a aquisi¢do, ferindo
as diretrizes legais do CMDR e do PRONAF até a sua distribui¢do, como salienta um
dos conselheiros entrevistado:
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Na minha época tinham muitas discussdes no atendimento das reivindicagdes e algumas coisas
foram deliberadas. Outras foram deliberadas contra o encaminhamento do conselho e até
ferindo as orientacgdes e fiscalizacdo do Conselho Federal, exemplo disso foi a aquisicdo dos
48 Kits para as Unidades de Beneficiamento Artesanal da Castanha — UBAC, que vinham com
estufas, bancadas, maquinas de corte e selecdo. E o conselho tinha formado uma comissao
para visitar uma empresa no Estado do CE que tinha apresentado o melhor preco e melhores
equipamentos. E o prefeito também presidente do Conselho efetuou a compras das estufas na
empresa de um primo, contra a nossa decisdo e 0 que € pior, com custo maior e de péssima
qualidade. Resultado € que as estufas que foram compradas por 500 reais cada, na realidade
nao valiam nem 100 reais e em pouco tempo ja n&o tinham serventia nenhuma... Esse tipo de
acontecimento trouxe apatia e abandono dos conselheiros®

No tocante, as obras e servicos do PRONAF — Municipal 60% dos
entrevistados explicitam que o que realmente trouxe beneficio e é de grande ajuda aos
agricultores familiares no municipio séo: a Central de Classificacao e o carro que é uma
D40, as outras obras ndo estdo sendo devidamente aproveitadas, embora reconhecam a
importancia, por exemplo, do Mercado Comunitério Rural que, desde a sua construcao
em 1998 s veio abrir em 2002 e mesmo assim, de forma esporadica, no domingo,
funcionando apenas de 2 a 3 boxes dos 36 construidos, e na maioria da vezes o que é
comercializado vem de fora e ndo da producao local.

Além disso, outra irregularidade apontada pelos entrevistados foi a distribuicdo
dos boxes, que ndao obedeceu aos critérios fixados pelo CMDR e que deveriam ser
distribuidos conforme sorteio entre os morados das 23 vilas que comp&em o municipio.
E na préatica foram rateados pelos vereadores, ficando em média cinco para cada e foram
distribuidos entre os seus correligionarios e cabos eleitorais. De modo geral, as praticas
de clientelismo estdo marcadas por uma relacdo em que atores politicos se lancam numa
rede de trocas e favores, cambiados por fortes lacos de compromisso, envolvendo a
concessdo de beneficios publicos, na forma de empregos, beneficios fiscais, isencdes em
troca de apoio politico, sobretudo na forma de voto.

N&o h& duvidas que estas praticas tradicionais se mesclam nas estruturas de
poder local através do mandonismo, controle de cargos publicos e a subutilizacdo de
politicas publicas sendo um grande empecilho a real ressignificacdo do poder local no
Brasil, bem como, a efetividade das politicas publicas. Desse modo, a implementacao de
um modelo inovador de gestdo encontra seus limites quando atores politicos tradicionais
se apropriam do discurso da participacdo para buscar novas formas de legitimacédo
perante a populacdo e para cumprir ritos formais exigidos para 0 acesso a recursos
publicos. Esses limites se referem a fragilidade dos mecanismos de gestdo participativa

que, na maioria dos casos, dependem do compromisso dos governos locais e do

® Trecho da entrevista de JAS., em 22.08.03.
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legislativo com a democratizacdo das politicas publicas, da capacidade de organizacao
da sociedade civil e da existéncia de uma cultura politica participativa (Andrade, 1996;
Oliveira, 1990).

O CMDR: extensdes recentralizadas do poder local

A constituicdo de novos arranjos politicos de participagdo cidadd no Brasil
sinaliza uma abertura democrética do poder local e da mesma forma, induz a formar um
grupo ou movimento no qual as pessoas se identificam e propdem uma a¢do comum
para o desenvolvimento sustentavel.

Os conselhos séo espacos de interface entre o Estado e a sociedade. S&o pontes
entre a populacdo e o governo, assumindo a co-gestao das politicas publicas. O poder é
partilhado entre os representantes do governo e da sociedade, e todos assumem a tarefa
de propor, negociar, decidir, implementar e fiscalizar a realizacdo do interesse publico.

O seu surgimento da-se gracas as pressdes dos movimentos sociais nas décadas
de 70 e 80, diante da insuficiéncia da democracia representativa parlamentar na
organizacdo da politica e do Estado como arranjos politicos e democraticos, desse
modo, a partir da Constituicdo Federal de 1988 foram criados novos canais de
participacdo popular, entre os quais os conselhos, redefinidos como espagos de
democracia participativa.

Descentralizar e democratizar o poder local, como parte de um projeto global
de democratizacdo do Estado e da sociedade, € uma tarefa politica, que implica na
existéncia de um projeto politico assumido por atores sociais e de uma correlacdo de
forgas favoraveis. O fato de mudar a lei ndo transformou automaticamente todos os
conselhos. Diversas visfes, concepcdes e projetos politicos estdo presentes e disputam o
surgimento e a abrangéncia da participacao e da democracia.

Na realidade, as relacbes de poder consolidadas no ambito do municipio,
tendem a negar as condi¢cbes de autonomia das organizagOes da sociedade civil,
fragilizando os mecanismos de participacdo ou levando ao funcionamento ocasional dos
mesmos para legitimar decisbes tomadas pelo governo, reproduzindo os elementos
tradicionais de uma cultura politica clientelistica, centralizadora, elitista e autoritaria,
que deturpam o modelo inovador de gestdo participativa, tornando por exemplo 0s

conselhos, meras armadilhas representativas, na medida que transformam-se em
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extensdes das prefeituras e ndo em possibilidades de decisdo publica do cidadao.
(Tavares, 2001).

Estamos em uma época que clama por obediéncia e situacfes totalitarias séo
predominantes. E comum ouvirmos a frase “é a primeira vez que temos reclamagdes”.
O ritmo da competitividade impde normas para assegurar que o risco da perda de
controle se afaste. O cumprimento de excesso de regras tolhe o livre-arbitrio, mas o
ritmo é acenado através dos discursos de convivéncia coletiva, de ordenacdo (Santos,
2000). Este totalitarismo esta presente em todas as instituicdes e elimina o grau de
liberdade para uma participacao efetiva. (Sato, Tamaio & Medeiros, 2002), na medida
em que essas situacdes totalitarias impdem formalismos técnicos e procedimentos
burocréaticos obrigatérios de modo a assegurar a aprovacdo de projetos, execucdo e
liberagéo de recursos. Tolhem a agéo participativa, dando lugar a um sentimento muito
arraigado, por exemplo, de que 0 governante e 0s técnicos sdo 0s especialistas, eles que
mandam, que centralizam as decisdes, que dao a ultima palavra.

Além disso, nem toda descentralizacdo leva automaticamente a participacéo,
tendo em vista que politicas publicas descentralizadas por si s, ndo sdo sinénimos de
bom governo ou maior participacdo popular e em muitos municipios, os canais de
participacdo sdo deficientes, o que compromete a institucionalizacdo eficaz de
programas descentralizados, como por exemplo, 0 PROGER, o FINOR, o PAPP e o
PRONAF.

As diferencgas de participacdo se concretizam nas diferentes estruturas legais,
praticas e na cultura das instituicdes, dos governantes e dos mais diversos grupos sociais
envolvidos na construcdo da democracia participativa. No caso, do CMDR da Serra do
Mel-RN a sua composi¢cdo contava com 0S seguintes segmentos: representante da
prefeitura municipal, da EMATER, igreja evangélica, associacdo de vilas, associacdo de
jovens, Camara Municipal, sindicato dos Trabalhadores Rurais, Igreja Catolica,
Associacao dos Agricultores, Coopermel e Coopercaju.

O carater de legitimidade do Conselho esta na sua composicdo e no
estabelecimento de uma paridade que respeite a diversidade de interesses, saberes e
opiniBes dos participantes, dando uma maior legitimidade ao processo participativo. Na
avaliacdo do entrevistados 56% afirmaram que o Conselho é importante como espaco
participativo, como espaco para conhecer a realidade e planejar agdes comuns e para
discutir, descidir e cobrar responsabilidades dos governantes e 44% dos entrevistos

consideram que 0 CMDR ndo ¢ eficiente na gestdo participativa do PRONAF, pois ndo
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tem capacidade deciséria e € desvalorizado pela administracdo municipal. Estas

percepcdes sdo caracterizadas pelos entrevistados em diversas formas e falas:

Agente era participativo. Mas a pior coisa foi ter colocado na presidéncia do Conselho — 0
prefeito Silvio porque muitas vezes ele desmarcava ou ndo comparecia nas reunides, pois
estava na capital e deixava agente de maos atadas, sem falar que para muitos era dificil estar
nas reunides e quando chegavam, ndo havia a reunido por falta de coro ou do presidente.
Legalmente o Conselho funcionou como instrumento participativo e deliberativo do PRONAF,
mas se ndo teve continuidade é porque faltou apoio da administracdo municipal.

O conselho deveria ter sido mais participativo desde o inicio até o final — a falta de
participacdo levou ao fracasso do CMDR, diante das ac¢fes desmedidas do presidente e do
executivo municipal houve uma descrenca muito acentuada dos conselheiros e no Gltimo ano
apenas Eu, Dedé e senhor Sales reivindicavamos... No caso do PRONAF, o conselho foi
desvirtuado, por exemplo, a subutilizagdo dos recursos e compras indébitas como a dos Kits...
A falta de capacitacéo e informacéo sobre o devido processo de elaboragéo e deliberagédo do
Conselho, fez com que, muitos conselheiros ndo entendessem a real importancia do mesmo,
dando margem para praticas que feriam a responsabilidade e a transparéncia das acdes™.

A negacdo da participacdo é fruto de uma cultura politica autoritaria e
centralizadora. A dependéncia e submisséo relativas aos padrdes de gestdo tradicionais,
estdo alicercados na pobreza e miséria politica, tanto quanto na ineficiéncia das
instituicOes politicas em produzir repostas satisfatorias para melhoria das condicGes de
vida da maioria da populacédo da sociedade quanto no universalismo dos procedimentos,
através do qual as regras democraticas sao manipuladas por governantes ou por grupos
no poder que desenvolvem estratégias para o controle politico, ou seja, apesar do
processo de descentralizacdo supor a participacdo da comunidade, ora na formulagéo,
ora no controle do processo de implementacdo, 0s mecanismos institucionais
garantidores da participacdo — os conselhos municipais, ou ndo funcionam ou tém o seu
funcionamento comprometido pela interferéncia dos prefeitos. Nas palavras de Demo
(1988):

De certa forma, a reniténcia desta pobreza leva a perceber o outro lado da mesma moeda, ou
seja, a pobreza politica. Cada vez fica mais claro que nao é imaginavel resolver a pobreza sem
a participacao do pobre. Com efeito, uma politica que pretende reduzir os niveis quantitativos
de pobreza, mas conserva o pobre apenas como objeto da politica, pode até distribuir
beneficios e minorar compensatoriamente a fome, mas agrava a pobreza politica, porque
recria o esmoler, ou seja, aquele que troca a comida pelo cabresto (CEPAL/PNUD/UNICEF,
1984; Silva Pinto, 1984; Clarey e Bustelo, 1984 apud Demo).

1% Trecho da entrevista de F. S .S, em 02.12.2003.
11 Trecho da entrevista de B. L. O. em 02.12.2003.
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A gestdo participativa, apesar de inovadora, ndo foi assumida pela populagéo
local e suas organizagdes, ou seja, Nndo teve 0 apoio popular necessario para pressionar e
para o efetivo controle social, como estava previamente estabelecido nos objetivos do
CMDR, levando conseqlientemente ao cancelamento dos convénios do PRONAF infra-
estrutura e servicos para 0 municipio de Serra do Mel. A prefeiturizacdo do conselho e
da gestdo participativa devido as praticas politicas tradicionais, fez com que os atores
locais pouco a pouco deixassem de ter o papel protagonista sobre o seu destino,

tornando-se cada dia mais dominados e cada vez menos soberanos.
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