A gestio participativa
das politicas publicas:

o0 desafio para os municipios do Nordeste

ILZA ARAUJO LEAO DE ANDRADE

A Constituicdo de 1988 no Brasil veio consolidar um no-
vo desenho de politicas publicas, caracterizado pela descentra-
lizagdo, entendida como a transferéncia de responsabilidade da
implementagdo de politicas publicas, do governo federal para
os niveis estadual e principalmente municipal de governo, e pe-
la definigdo de um modelo de gestdo pautado na participagdo
dos setores organizados da sociedade na formulagdo das politi-
cas, no controle do processo de execugdo das mesmas e, acima
de tudo, na fiscalizagdo do uso dos recursos publicos.

Esse desenho, produto da diversidade de interesses orga-
nizados durante o processo constituinte satisfazia, a0 mesmo
tempo, as diversas exigéncias impostas pela necessidade de
reformar o Estado, no sentido de doti-lo de uma maior efi-
ciéncia, mas também de adequa-lo a realidade do processo de
retomada da democracia no Brasil.

A crise do Estado de Bem Estar no mundo inteiro ali-
mentava a revigoragdo do pensamento liberal e, com ele, o
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discurso do enxugamento da maquina publica, a desconstru-
¢do da agenda dos governos centrais, com a defesa da respon-
sabilizagdo dos demais entes federativos, pela prestacdo de
servigos de natureza social.

Esse discurso coincidia com reivindicagdes descentralizan-
tes que emergiram durante o processo constituinte e que se ex-
pressavam Com Vigor, no movimento municipalista, mas tam-
bém nos partidos de centro-esquerda, desejosos de uma maior
autonomia de gestdo, quando a frente dos governos municipais.

Por outro lado, a retomada do processo de democratiza-
¢do da sociedade levou a multiplicidade de movimentos asso-
ciativos a reivindicarem a abertura de canais de participagdo
no processo de decisdo relativo a produgdo de bens e servigos
de natureza social.

A idéia era a de que a participagdo das comunidades no
processo decisorio garantia mais eficiéncia as agdes governa-
mentais assim como a redugdo dos custos na producdo dos
bens e na prestagdo dos servigos.

Desde os anos 70, o Estado brasileiro havia retomado o
discurso da comunidade como forma de criar novas parcerias
na dificil tarefa de enfrentar a crise econémica que se prenun-
ciava. Os financiadores internacionais, em suas exigéncias e
recomendagdes salientavam a importancia da participagio da
comunidade como mecanismo de comprometimento da so-
ciedade com os assuntos do governo, neutralizando conflitos
e produzindo parceiros. Essa era uma discussdo presente nos
paises centrais, na busca de alternativas para o modelo cen-
tralizado do Estado de Bem Estar.

A partir dos anos 90, 0 mecanismo da participagio da co-
munidade se institucionaliza como elemento garantidor de
mais eficiéncia e democracia. O processo de descentralizagdo
das politicas que compdem o sistema de protegdo social bra-
sileiro institui a necessidade da criagdo de um esquema da
participacdo social para viabilizar a formulagio e a imple-
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mentagdo das mesmas. O dispositivo criado para este fim foi
o Conselho Municipal — organismo de composigdo paritaria
(governo e sociedade) — cuja fungdo deveria ser a formulagéo
¢ 0 acompanhamento da execugdo das politicas. Assim, atua-
ria na Saude, na Educagdo, na Merenda Escolar, na Assistén-
cia, na area da Crianga e do Adolescente, nos programas de
Agricultura Familiar, no Comunidade Solidaria e em todos os
programas de protegdo social que se tem noticia, com a exce-
¢do da Previdéncia. Estabeleceu-se um “Conselhismo” exa-
gerado, dificil de se realizar na pritica, porque estd ancorado
em principios muito mais ideais do que reais.

Teoricamente, o novo modelo adequa-se 4 necessidade
do que os americanos denominam de Associative Governance
ou Associative Democracy,! e que tem se constituido em ob-
jeto de uma ampla discussdo entre os estudiosos que tratam
do tema “governo”.

Em uma interessante discussdo sobre a Reforma do
Estado, Claus Offe advoga a tese de que a tnica saida para a
crise que atingiu o Estado capitalista, nos ultimos anos, seria
a conjugacdo do mercado, do Estado e da comunidade, num
modelo de regulagdo que fosse capaz de dosar, de forma po-
liticamente equilibrada, o peso desses trés elementos na es-
trutura de poder. Na verdade, em todo o mundo fala-se na
possibilidade de construgdo de um modelo de estado calcado
na parceria e na solidariedade e o discurso da comunidade
volta com grande destaque.

O que se questiona € o seguinte: o que é realmente a co-
munidade? Qual o seu peso politico real? Qual a sua real ca-
pacidade de agdo, principalmente em paises sem tradigio co-
munitaria como o Brasil? E mais: em que medida o novo
apelo a comunidade é diferente do velho comunitarismo dos
anos 60 e 70?

1. Ver HIRST, 1994 e COHEN e ROGERS, 1995.
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Uma das caracteristicas do debate politico sobre o uso
indiscriminado do qualitativo comunidade diz respeito a va-
cuidade desse termo. A literatura americana na area de politi-
ca e sociologia, dos anos 70, é rica em termos desse debate.2
Em interessante artigo sobre a importancia do apelo comuni-
tario na politica social, Halsey (1974) chama atengdo tanto
para os varios significados que o termo comunidade pode ter,
como para a auséncia de significado real que o termo conduz.
A grande parte dos estudiosos do tema, no entanto, concorda
com a natureza legitimadora do uso do termo. Ele aparece co-
mo uma férmula magica que adiciona uma dimensdo positi-
va: a politica (politica comunitaria), 4 medicina (medicina co-
munitdria), a escola (escola comunitaria) e a tantas outras di-
mensodes da vida social.

Uma répida incursio na literatura ¢ capaz de mostrar que
as inimeras formas de tratamento dado 2 idéia de comunida-
de — localidade; grupos de interesse; um sistema de solidarie-
dade; uma identidade coletiva; um grupo caracterizado por si-
milaridades étnicas e culturais, portadores das mesmas cren-
¢as e sujeitas ao mesmo sistema de autoridade etc — tém leva-
do ao reconhecimento da existéncia de dois elementos basi-
cos na idéia de comunidade: o sentido da solidariedade e a
existéncia de uma identidade comum, elementos estes capa-
zes de romper com o individualismo da sociedade de massa e
de promover uma maior integragdo social, visdo dominante,
principalmente, no pensamento conservador.

Se o debate dos anos 60/70 envolvia a preocupagdo com
a dimensdo conservadora ou ideologizada da comunidade, os
anos 80 trazem a tona o apelo comunitirio como recurso fun-
dante de um novo padrio de democracia, como mecanismo

2. Ver por exemplo: Clarck, 1973 e Plant, 1978. Este dltimo faz uma recuperagio
do debate sobre o termo, levantando os problemas apontados pelos varios estu-
diosos do assunto.
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capaz de romper com o velho esquema centralizado de regu-
lagdo keynesiano do Estado de Bem Estar.

Se nos anos 60/70 a idéia de comunidade apresentava-se
bastante vaga devido ao peso dado & dimensdo unificadora da
comunidade em contraposi¢do & fragmentagdo da sociedade in-
dustrial, o debate dos anos 70 da lugar a uma nova dimens3o da
comunidade que abre espago para a diferenciagdo: a associagio
de interesses. O debate atual apesar de incluir o recurso da co-
munidade o faz através do discurso do associativismo, o que
supde a possibilidade da existéncia de comunidades plurais em
seu interior. Mantém-se vivos os pressupostos da solidariedade
e da identidade de interesses, e apresenta-se 0 primeiro como o
elemento redentor do Estado de Bem Estar Social.

E por demais conhecida a tese de que a crise desse tipo
de Estado, além de uma crise de financiamento, é uma crise
de solidariedade (ROSANVALON, 1984), e que so o estabe-
lecimento de um novo padrido de relagio Estado-sociedade
seria capaz de apontar possiveis solugdes.

Cohen e Rogers (1995) tém argumentado a favor de um
novo padrio de regulagdo, caracterizado pela presenca das as-
sociagdes dos mais variados tipos, nas instincias decisorias
da sociedade, capaz de auferir maior competéncia aos gover-
nos e melhorar a performance da economia. A idéia de uma
Democratic Governance €, para eles, fundamental para se es-
tabelecer um novo padrdo de eficiéncia governamental e um
novo patamar para a democracia.

Em O futuro da democracia, Norberto Bobbio ja chama-
va a aten¢do para os desafios que se impdem a esse modelo
de organiza¢do politica. Para ele, “... para dar um juizo sobre
o estado da democratizagio, num dado pais, o critério nio de-
ve ser o de ‘quem vota’, mas o de ‘onde se vota’...”
(BOBBIO, 1986:56). Assim é cada vez mais difundida a idéia
da necessidade da abertura de novos canais de participagéo,
ndo somente como garantidores e renovadores da democra-
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cia, mas também como elementos capazes de auferir mais
eficiéncia as ac¢des de governo.

Do ponto de vista tedrico é preciso perguntar, como o faz
Hirst: ... se 0 associativismo € uma mera tentativa de ressus-
citar o mito do ‘self-governing community’, ou se ele sera ca-
paz de produzir mudangas significativas nas praticas das ins-
tituigdes de governo ou de alterar o modo de se fazer politi-
ca?” (HIRST, 1994:70).

Em sua defesa da idéia de uma Democratic Governance,
Cohen e Rogers chamam atengio para algumas condigdes ne-
cessdrias a concretizagdo desse modelo de gestdo: soberania
popular, igualdade politica, igualdade distributiva, conscién-
cia civica, boa performance econémica e um estado competen-
te, entendendo a soberania popular como a capacidade de exer-
cicio real da cidadania, o que requer dos cidaddos e de seus re-
presentantes poder legal para determinar a agenda piiblica. Isso
supde: direito de expressio, associagdo, sufrigio, abertura das
organizagdes governamentais e acesso a informago.

Quando sédo introduzidos mecanismos de gestdo partici-
pativa, no modus operandi das instituigdes governamentais
brasileiras, necessario se faz perguntar se em nossa realidade
existem essas pré-condigdes garantidoras da construgio des-
se projeto solidario e participativo de gestdo.

Alguns analistas de problema tém destacado a cultura
politica como um fator determinante de efetivagdo de uma
real democratizagdo das instincias de poder, no Brasil. Nio
ha divida de que a existéncia de uma “cultura civica” joga
um peso significativo na possibilidade de se efetivarem mu-
dancas nas formas de governo. Putnam (1996) demonstra is-
50 em seu trabalho comparativo sobre o desenvolvimento de-
sigual das regides italianas apds a implementagdo de proces-
so de descentralizagdo. Isso, no entanto, ndo garante a cultu-
ra politica o poder de explica¢do do sucesso ou do insucesso
de processos de mudanga.
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Preferimos trabalhar com o conjunto desses varios
elementos, pois acreditamos numa relagdo direta entre
eles, funcionando como um processo em cadeia. A sobera-
nia popular garante a igualdade politica. Esta, por sua vez,
para existir em sua plenitude, supde igualdade distributiva.
Estas sdo condigdes para a existéncia de uma consciéncia
civica. Por outro lado, a transformagdo dessa consciéncia
em a¢do solidaria depende da existéncia de um Estado efi-
ciente no qual a sociedade confie, assim como de uma ra-
zoavel performance econdmica que possa viabilizar as de-
mandas da sociedade organizada. Isso porque a participa-
¢ao supde: mobilizagdo, discussio e resultados. Sem resul-
tados, € improvavel a manutengio de qualquer padrio de
participagdo.

As novas formas de relagio direta entre os governos e a
sociedade, que apareceram no Brasil dos anos 90, t8m sido
viabilizadas através de trés tipos de mecanismos: o
orgamento participativo; os conselhos gestores — municipais
e estaduais, orgdos de composigdo paritaria (governo e socie-
dade); e a negociagdo direta de financiamentos de programas
entre associagdes comunitirias e 0 governo.

1. Os conselhos gestores de politicas publicas

Os diversos estudos que analisam a descentralizagdo das
politicas sociais no Brasil tém avaliado como o maior ponto
de estrangulamento da proposta descentralizadora ora em
curso a gestdo das politicas através de conselhos municipais.
O pressuposto da idéia de conselhos gestores & a democrati-
zagdo do processo decisdrio que se realiza com a participagdo
da comunidade nas decisdes relativas a politicas publicas, na
fiscalizagdo das agdes governamentais e no controle social do
uso dos recursos piiblicos.
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A viabilizagdo desse novo padrdo de gestao passa por
uma série de dificuldades que tém relagdo com a histéria po-
litica de nosso pais, com as praticas dominantes de governo e
com o total alijamento da grande maioria da nossa sociedade
aos espagos politicos.

Os estudos realizados sobre o processo de descentraliza-
¢do das politicas publicas no Nordeste se deparam com esses
problemas. A grande maioria dos municipios da regido convi-
ve com formas conservadoras e autoritarias de poder em ni-
vel local e, em algumas areas, a violéncia é uma marca da di-
nimica politica. Esse poder local, tradicional e autoritario
funciona a base de relagdes politicas de troca envolvendo par-
lamentares e/ou governadores, que lhes facilitam o acesso a
recursos publicos para realiza¢do de obras e distribuigio de
bens, revertidos em apoio politico eleitoral. A realidade da
dadiva ao invés do direito, tdo cara ao clientelismo politico,
ainda € dominante no contexto da politica nordestina. A reno-
vagdo politica, onde existe, estd, na maioria das vezes, atrela-
da a essa dimensdo. A visdo do benfeitor, do que tem algo pa-
ra dar a quem tem muito a receber, continua ditando a logica
politico-eleitoral.

Assim, se a descentralizagio significa também a partilha
do poder decisério e a incorporagio da sociedade organizada
na burocracia publica, o projeto em curso esta longe de se
realizar. Apesar de o processo de descentralizagdo na area so-
cial supor a participagdo da comunidade, ora na formulagéo,
ora no controle do processo de implementagdo, os mecanis-
mos institucionais garantidores da participacio — os
conselhos municipais —, ou ndo funcionam ou tém o seu fun-
cionamento comprometido pela interferéncia dos prefeitos.

O modelo participativo baseado na formagdo de conse-
lhos municipais esta longe de refletir a realidade das esferas
locais do Nordeste. Primeiro, porque se apdia no pressuposto
de uma sociedade organizada, em nivel local, o que nfo cor-
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responde 4 grande maioria dos municipios; segundo, porque
pressupde um tipo de relacionamento entre governantes e go-
vernados, baseado na concepgdo de partilha do poder de de-
cisdes, o que ¢ de dificil aceitagdo por parte daqueles que tém
o monopolio do poder; terceiro, porque esta pautado no pres-
suposto de que existe uma comunidade demandando partici-
pagdo, o que nem sempre corresponde a verdade.

A esses elementos poderiamos somar a falta de abertura
nas instituigdes governamentais de praticas fomentadoras da
participagdo assim como a inexisténcia de uma cultura politica
democratica capaz de produzir novas atitudes politicas ao nivel
municipal. Na verdade, foram renovados os procedimentos em
termos formais, sem que a pratica politica se modificasse.

Olhando diretamente para a existéncia dos conselhos
municipais ¢ estaduais, no Nordeste, enquanto mecanismos
de realizagdo de uma governanga democratica, observamos
de perto o quanto esta longe a concretizagdo desse ideal. Os
conselhos, embora existam de direito, para que seja cumpri-
da a exigéncia formal estabelecida nos convénios que viabi-
lizam o repasse dos recursos piiblicos para estados e munici-
pios, na maioria das vezes, ndo se constituem em espagos
reais de participagido cidadi e controle social. A inexisténcia
de informagdes sobre os procedimentos politicos necessarios
a construgéio da experiéncia e a falta de vontade politica dos
governantes para abrir o processo decisorio a sociedade sdo
elementos importantes para a fragilidade dos mesmos. O
Executivo vé os conselhos como um poder paralelo; viabili-
zar a sua existéncia &, portanto, renunciar ao poder de man-
do. Além disso, na grande maioria dos municipios brasilei-
ros a populagdo ndo esta organizada, o que inviabiliza a for-
magao do conselho no que diz respeito 4 representagio da
sociedade. E. nos municipios onde ha um certo nivel de or-
ganizagdo comunitaria, essa ndo se transfere para os espagos
institucionais dos conselhos. Ndo ha por parte da populagio
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o desejo de participar dessas instincias porque ainda nio se
acredita nesse mecanismo.

A gestdo participativa inclui um ideal de gestio que ul-
trapassa as autoridades municipais. Ela inclui o poder de ges-
tdo dessas autoridades formais, mas outorga, também, um di-
reito de gestdo a individuos, grupos e comunidades ao nivel
local. Isso, no entanto, representa uma inversdo total das pra-
ticas anteriores, o que dificilmente se realiza pela auséncia de
condi¢des concretas de alteragio dos parAmetros tradicionais,
tanto do ponto de vista dos que detém o poder quanto do ci-
daddo comum que, em sua grande maioria, ndo teve experién-
cia de vida comunitaria, naquilo que ela tem de fomentador
de uma cultura politica de participagio.

A experiéncia concreta de formagdo de conselhos muni-
cipais tem sido extremamente complicada. Em pesquisa rea-
lizada sobre as experiéncias de participagdo nas dreas de
Saiude e do Menor (Conselhos Municipais de Defesa da
Crianca e do Adolescente) no Rio Grande do Norte, foram
detectadas inimeras dificuldades em relagdo a esse mecanis-
mo institucional, que problematiza o ideal de participagio
embutido nas atuais politicas governamentais, no Brasil.

Um exemplo concreto do problema pode ser a aplicagio
do Estatuto da Crianga e do Adolescente. A partir da Consti-
tuigdo de 1988 ficou estabelecido que as politicas relativas ao
menor seriam de base municipal e deveriam ser formuladas
por Conselhos Municipais de Defesa dos Direitos da Crianga
¢ do Adolescente. Estes deveriam ser criados em todos os mu-
nicipios brasileiros, pois deles deveria advir toda e qualquer
agdo em relagdo ao menor.

No Rio Grande do Norte, em 1996, dos 152 municipios
do estado, somente 29 municipios haviam criado os seus con-
selhos municipais. Dentre eles encontram-se os dois maiores
municipios do estado — Natal e Mossord —, 9 municipios de
tamanho médio e 18 municipios pequenos, sendo a maioria
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com mais de 10.000 habitantes. Em 62 municipios nio havia
qualquer articulagio com vistas a cria¢@o dos conselhos, en-
quanto que nos 61 restantes, ainda estavam sendo realizados
“estudos”, com vistas  criagdo dos mesmos.? E interessante
observar que os 62 municipios sem articulagdo para a criagao
de conselhos sdo municipios pequenos, a maioria com menos
de 10.000 habitantes, o que demonstra a dificuldade presente
em municipios desse tamanho, para a montagem desses me-
canismos de gestdo participativa.

As dificuldades vao desde a falta de interesse do poder
municipal em criar condigdes institucionais para a criagao e o
funcionamento dos conselhos até a inexisténcia, nos munici-
pios, de organizagdes populares, que possam tomar parte no
referido conselho. A situagdo dos conselhos existentes é tam-
bém muito variavel: ou eles estdo totalmente atrelados ao po-
der municipal, ou, ao contrario, totalmente desligados deste,
0 que tem como resultado a falta de recursos, de infra-estru-
tura e de apoio para encaminhamento de suas propostas.

O resultado desse quadro, em termos de agdo governa-
mental, € a total auséncia de uma politica para o setor, o que
significa a convivéncia da sociedade com os graves proble-
mas sociais, vivenciados por criangas e adolescentes, princi-
palmente no espago urbano.

O mecanismo da gestio social precisa ser problematiza-
do em nosso meio e encarado fora de sua dimensio ideal pa-
ra que possa realmente produzir bons frutos. Em termos de
Nordeste, pode-se afirmar que

“... as condigGes necessdarias a instrumentalizagdo da
participacdo ndo estdo dadas. Os governos locais ain-
da permanecem controlados pelos grupos econémicos
tradicionais. Faltam principalmente instrumentos le-

3. Dados fornecidos pela Fundacio Estadual da Crianga e do Adolescente -
FUNDAC / RN.
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gais que institucionalizem e impulsionem a descentra-
lizagdo, a participagdo popular e a democratizagio
da gestdo publica. A representatividade que se regis-
tra é de cardter puramente formal, transformando-se u
Prefeitura no lugar onde se concretizam os confrontos
de interesses ' (PROJETO ARIDAS, 1994:15).

Esse monopolio do poder, por parte dos governantes mu-
nicipais, alimenta o patrimonialismo que caracteriza a politica
nos pequenos municipios da regido. A fragilidade dos parti-
dos, em nivel local, e a inexisténcia de organizagdes politicas
independentes, acabam dando aos prefeitos uma grande auto-
nomia para definir prioridades, estabelecer relagdes de troca,
usufruir os bens piblicos, sem a necessidade de prestar contas
de suas agGes 4 comunidade. A autonomia municipal, do pon-
to de vista politico €, portanto, inversamente proporcional a
autonomia de seus governantes em relagdo a populagio.

Alguns analistas do problema tém destacado a cultura
politica como um fator determinante para a impossibilidade
de efetivagdo de uma real democratizagdo das instancias de
poder, no Brasil. Ndo ha divida de que a existéncia de uma
“cultura civica” resultante de uma vivéncia comunitaria joga
um peso significativo na possibilidade de se efetivarem mu-
dangas nas formas de governo. Isso, no entanto, ndo garante
a cultura politica o poder de explicagdo do sucesso ou do in-
sucesso de processos de mudanga.

Olhando diretamente para a experiéncia da grande maio-
ria dos conselhos municipais e estaduais, enquanto mecanis-
mos de realizagio de uma governanga democritica, observa-
mos o quanto esta longe a concretizago desse ideal. Nio ha
vontade politica dos governantes para assegurar a participa-
¢do popular, e ndo ha, no meio social, gualquer mobilizagdo
que indique o desejo dos setores organizados de participar
desse tipo de experiéncia.
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Quando esses dois elementos, ou pelo menos um deles, se
apresentam como possibilidade no cendrio politico real, expe-
riéncias participativas tém sido viabilizadas. Nao podemos es-
quecer 0 orgamento participativo implantado na prefeitura de
Recife, na gestdo Jarbas Vasconcelos, as experiéncias pionei-
ras de Janduis, no Rio Grande do Norte, Icapui, no Ceara, e de
alguns municipios da zona da mata de Pernambuco, adminis-
trados pelo PT e/ou PSDB; a experiéncia de alguns Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Sustentivel no Ceara; a ex-
periéncia do Conselho Municipal de Satide de Sdo Gongalo do
Amarante; experiéncias que apontam a possibilidade de viabi-
lizagdo de um modelo diferente de gestdo.

No entanto, a grande maioria dos conselhos municipais é
ainda uma fic¢do, no sentido de que esses sdo apenas pecas
na montagem burocratica de planos e programas governa-
mentais sem qualquer sustentagdo real. Isso se explica pelas
dificuldades existentes em nossa sociedade de se constitui-
rem espagos de convivéncia, de discussao e de representagio
de interesses diferentes e as vezes divergentes em situagdes
montadas segundo principios de igualdade.

2. Negociacgio direta comunidade-governo

A partir de meados dos anos 90, uma outra forma de rela-
¢do de proximidade entre os governos e sociedade, no que diz
respeito as politicas publicas, foi a possibilidade, aberta pelos
orgdos governamentais, de a comunidade formular projetos,
principalmente na drea social, e de negociar diretamente, ou
através da mediagdo de algum agente publico, o financiamen-
to para a realizagdo dos mesmos. Essa foi a forma encontrada
para diminuir os custos dos programas, assim como para pro-
mover mais eficiéncia ao gasto, na medida em que a comuni-
dade assume a responsabilidade social pelo encaminhamento
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da solugio de seus problemas, podendo utilizar de forma mais
racional, e supostamente mais 4gil, os recursos piblicos. Tam-
bém foi uma forma de despertar o compromisso por € a res-
ponsabilidade social da comunidade para seus proprios pro-
blemas, assim como uma maneira de incentivar a existéncia
de agdes cooperativas, em nivel local.

Em relagfio a esse tipo de pratica, alguns problemas que di-
ficultam a constitui¢do dos conselhos se repetem. Falta organi-
zagio comunitdria ou esta, quando existe, é extremamente fragil
para assumir responsabilidades tais como: realizagdo de diag-
nésticos, formulagao de propostas que tenham uma certa base de
racionalidade técnica e capacidade de administrar recursos.

A despeito disso os “contratos™ sdo viabilizados e a forma
como eles se realizam contraria, em grande medida, os princi-
pios norteadores desse tipo de iniciativa. Na falta de organiza-
¢Oes comunitarias reais que assumam o seu papel no processo,
sio criadas associagdes ficticias ou fundagdes de interesse pu-
blico, cujo papel € servir de amparo legal para a transagao.

Um fato muito comum nos pequenos e médios municipios
do Nordeste é a criagdo desse tipo de entidade por grupos politi-
cos derrotados nos processos eleitorais, que passam a granjear
recursos publicos para realizagdo de agdes com fins clientelistas
e eleitoreiros. Em alguns municipios, esses grupos, geralmente
ligados & coligagdo governista nos estados, conseguem, atraves
desse mecanismo, ter acesso a um volume tio considerdvel de
recursos, que chegam a estabelecer uma espécie de governo pa-
ralelo, muitas vezes mais ativo do que o executivo municipal.

Assim, além de fragilizar as instancias governamentais,
de base local, essa passa a ser uma estratégia politica destina-
da a corroer as bases de sustentagdo politicas dos detentores
do poder legitimo. E interessante salientar que esse tipo de
prética tem o aval dos governadores que se utilizam das mes-
mas para promover os seus correligionarios e fragilizar os
seus opositores quando esses ocupam o governo municipal.
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Um outro elemento problematico dessa pratica, a nosso
ver, € a falta de controle da utilizagdo desses recursos.
Enquanto os executivos municipais se submetem ao controle
e a fiscalizagdao das Cimara Municipais e dos Tribunais de
Conta dos estados, por menor que seja o rigor dessas instan-
cias, a utilizacdo de recursos publicos pela “comunidade”, em
grande parte dos programas, nio é passivel de controle e fis-
calizagdo. Isso porque, na forma idealizada para este tipo de
pratica, a propria comunidade seria o fiscal de suas entidades
de representacgdo. Quando a comunidade é uma ficgdo, o des-
controle se estabelece e os recursos publicos passam a ser
gastos com muito menos responsabilidade.

3. O saldo da experiéncia participativa

Decorridos mais de cinco anos da implantacdo de for-
matos participativos de gestdo, em alguns programas de na-
tureza social no Brasil, uma primeira avaliagdo pode ser fei-
ta, com o intuito de mapear o saldo da experiéncia realiza-
da, principalmente no que diz respeito & realidade das ges-
tdes municipais.

E preciso pensar que a introdugdo de mecanismos de
consenso na produgdo de politicas publicas esta diretamente
ligada ao recurso da comunidade como pilar complementar,
ao Estado e ao mercado, no processo de regulagdo social,
diante da crise vivida pelo Estado a partir do fim dos anos 70.
O chamamento & participagdo da comunidade tem, no entan-
to, sentidos diferentes nos chamados paises centrais e nos
paises periféricos. Enquanto naqueles é possivel reativar uma
tradi¢do comunitaria forte, nesses ultimos essa tradigdo ine-
xiste. Ademais, ¢ importante chamar atengdo para o fato de
que na Europa e nos Estados Unidos as organiza¢des comu-
nitdrias sdo chamadas a ressurgir,
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“Nao pelo mérito proprio dos valores que subjazem ao
principio da comunidade — cooperagdo, solidariedade,
participacdo, equidade, transparéncia, democracia in-
terna —, mas para atuar como amortecedor das tensdes
produzidas pelos conflitos politicos decorrentes do
ataque neoliberal ds conquistas politicas (...) obtidas
no periodo anterior” (SANTOS, 1999:256).

No caso de paises como o Brasil, o chamamento a parti-
cipagdo da comunidade tem a forte marca de fatores exoge-
nos — exigéncia de agéncias internacionais, presenca de orga-
nizagdes ndo-governamentais estrangeiras com atuagdc na
area de desenvolvimento, dentre outras.

A discussao realizada até aqui demonstra a fragilidade da
estrutura comunitaria no Brasil e em especial no Nordeste, fa-
zendo das iniciativas de implantagio de mecanismos partici-
pativos um arremedo de gestdo social, em que a “comunida-
de”, por ndo existir no seu sentido puro, ¢ forjada por interes-
ses particularistas, que utilizam os espagos vazios da repre-
sentagdo da sociedade para fazerem wvaler os seus projetos.

A estrutura fortemente autoritaria e clientelista do siste-
ma de poder regional e a auséncia de uma tradigdo comunita-
ria em nossas sociedades aparecem como fortes obsticulos a
realizagdo de mudangas. Onde isso comega a ser superado, si-
nais positivos comegam a despontar na cena publica e semen-
tes da verdadeira democracia comegam a brotar no solo arido
da politicg nordestina.
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Resumo
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O artigo descreve a situagdo dos conselhos munici-
pais e de outras iniciativas de gestdo de politicas
publicas no Nordeste. Aponta que o Executivo vé os
conselhos como um poder paralelo e que viabilizar
a sua existéncia €, portanto, renunciar ao poder de
mando. Além disso, na grande maioria dos munici-
pios brasileiros a populagdo ndo esta organizada. A
situacdo dos conselhos existentes é a de que ou eles
estdo totalmente atrelados ao poder municipal, ou,
ao contrario, totalmente desligados deste, o que tem
como resultado a falta de recursos, de infra-estrutu-
ra e de apoio para encaminhamento de suas
propostas.

A partir de meados dos anos 90, uma outra forma de
relacdo entre os governos e sociedade foi a possibi-
lidade de a comunidade formular projetos e de ne-
gociar diretamente, ou através da mediagdo de al-
gum agente publico, o financiamento para a realiza-
¢do dos mesmos. Tal iniciativa, porém, também ndo
tem chegado a bons resultados.

Conclui-se que a estrutura comunitaria no Brasil e
em especial no Nordeste é forjada por interesses
particularistas, que utilizam os espagos vazios da
representagdo da sociedade para fazerem valer os
Seus projetos.
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