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RESUMO

Analisar experiéncias de gestdo participativa em Natal e em Maceid constitui 0 nosso objeto
de estudo, o qual surgiu do interesse em avaliar se as mudancas operacionalizadas na gestao
publica, no Brasil, ttm realmente realizado transformacdes na esfera municipal de governo
que tendam a consolidar a democracia no pais. A amplia¢do das experi€ncias de participagdo
da sociedade civil na gestdo publica (pelo menos como proposta) tem ocasionado uma grande
diversidade de resultados, mesmo quando levadas a cabo por grupos pertencentes a um
mesmo partido ou a uma mesma tendéncia ideoldgica. Assim, a questdo que nos impulsionou
a investigacdo direcionava-se a analisar por que o projeto de gestdo participativa se realiza em
formatos diferentes, mesmo quando os gestores pertencem a um mesmo partido e seguem o
mesmo discurso. A base tedrico-metodolégica que dé sustentacdo a nossa andlise tem como
referéncia o esquema analitico montado por Esping-Andersen (1991) em seu estudo voltado
para a investigacdo das causas da existéncia de diferentes tipos de Welfare States no mundo.
Defendemos a tese de que as especificidades das gestdes, nos dois municipios estudados, vao
ser explicadas a partir de uma andlise interativa entre a capacidade de organizacdo existente
na sociedade, o tipo de coalizdo governista e o legado institucional presente nesses
municipios. A andlise comparativa das duas experiéncias demonstrou que ha semelhancgas,
sobretudo, na forma de governar das prefeitas e na énfase que elas ddo, no discurso, a
participacao da sociedade como elemento sustentador da gestdo. Mas, apesar de ambas
estarem atreladas ao mesmo projeto politico-partiddrio, ha também diferencas, em termos do
avanco do projeto, principalmente em decorréncia da peculiaridade do trabalho de base
realizado pelos partidos de esquerda junto ao movimento popular, ao tipo de coalizdo
governista que se formou no municipio e ao legado institucional deixado pela gestdao anterior.

Palavras-chave: Gestao Publica. Participag¢ao Social. Democracia. Clientelismo.



ABSTRACT

Our object is to analyze the experiences in participative management in the cities o Natal and
Macei6. The center of our interests is to evaluate if the operational changes in public
administration in Brazil have really caused transformations in the municipal government
which tend to constitute democracy in our country. The enlargement of civil society
participation experiences in public management (at least as a proposal) has led to a great
diversity of results even when executed by individuals from the same political party or with
the same ideological interests. Thus, we investigate why the participative management
process takes place in different forms even when the managers belong to the same party and
share the same ideas. We based our analysis in the analytical scheme developed by Esping-
Andersen (1991) in his studies about the cause for different welfare states in the world. We
defend the thesis that the specifities in management are explained through an integrative
analysis between the capacity of organization existent in society, the kind of govern coalition
and the institutional legacy present in both cities. The complete analysis of the two
experiences studied shows that there are similarities specially in the mayors’ government
forms and in the importance they give in their speech to the participation of society as the
element which sustains the management. Nevertheless, although both mayors are connected
to the political party project, there are also differences in the advance of such process mainly
because of the basis work performed by the left party among the popular movement, the kind
of govern coalition which has been developed in the city and by the institutional legacy left by
the former administration.

Key words: Public Management. Social Participation. Democracy. Client State .
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1 INTRODUCAO

s municipios brasileiros, até 1988, ndo tinham presenga e atuacio

significativa no processo de desenvolvimento nacional. A
implementacdo das politicas governamentais independia dos municipios e das suas
caracteristicas. Esse nivel de governo costumava ser agéncia de outras esferas de governo
para a prestacdo de servicos a comunidade e era totalmente dependente, em termos
financeiros, uma vez que, em geral, tinha uma base econdmica extremamente fragil. Esse
conjunto de caracteristicas dos municipios mostra que o poder municipal no Brasil se
apresentava como nivel meramente formal de poder, contando com uma fraca organizacido
institucional, tanto politica quanto econdmica, o que evidenciava as disfun¢gdes do sistema
federativo brasileiro.

Em nosso pais, o nivel federal de governo sempre teve um poder muito superior
em relacdo aos demais. Desde a proclamacgdo da Reptiblica, em 1889, consolida-se no Brasil
um modelo de federacdo que, contraditoriamente, organizava o poder de uma forma
extremamente centralizada. A Federacdo brasileira ndo se constitui como resultado de um
processo de estabilizacdo das relagdes de poder entre esferas de governo — relativamente
homogéneas e politicamente eqiiipotentes — que se unem por intermédio de um governo
nacional. Na nossa sociedade, o governo federal precede as instdncias subnacionais e, através
de uma extrema centralizacdo, define o papel dessas instincias, o que, segundo Almeida
(1995, p. 90), deu origem a um "federalismo centralizado, que implica a transformacgdo dos
governos estaduais e locais em agentes administrativos do governo federal, que possui forte
envolvimento nos assuntos das unidades subnacionais, primazia deciséria e de recursos".

Durante a ditadura do Estado Novo, as relacdes federativas passaram a nio existir,
uma vez que, em termos constitucionais, o federalismo foi abolido completamente, tornando a
estrutura de governo unitdria, com as interventorias, os "Daspinhos" e o Ministério da Justica
coordenando a administracido estadual e a municipal, sob o controle geral do presidente da
Republica.

Isso porque o modelo republicano que foi implantado no pais foi o resultado de
um pacto entre o poder central, que passou a ter o0 monopélio do poder decisorio, e 0s grupos
que detinham o poder no nivel dos estados, que, por sua vez, abriram mao da autonomia das

unidades federativas, em troca da garantia da autonomia dos governantes estaduais, pacto esse
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que teve como resultado a "politica dos governadores", a qual vigorou durante a Primeira
Reptiblica'.

Nesse contexto, os municipios ndo tinham qualquer significado politico, uma vez
que os seus administradores eram destituidos de poder real. As unidades locais eram
governadas através de um sistema de interventoriaz, em que os interventores exerciam, na
verdade, o papel de servidores publicos escolhidos pelos governadores, servindo sempre aos
interesses politicos destes. Dessa forma, durante esse periodo, os municipios ndo contavam
como entes politicos da Federacdo, na medida em que ndo tinham autonomia politico-
administrativa para exercer a contento o seu papel. Isso ndo quer dizer que os estados tinham
autonomia, mas, mesmo nao sendo autdnomos, em virtude do pacto acima mencionado, os
governadores tinham autonomia pessoal dentro do espago que ocupavam.

No entanto os municipios eram pecas importantes no jogo politico eleitoral, na
medida em que serviam de espago para a conformacio dos famosos "currais eleitorais". Isso
significa dizer que, durante a Reptblica Velha, vigorava, no plano nacional, o pacto da
"politica dos governadores", enquanto, no nivel estadual, imperava um compromisso entre o
poder estadual e os chefes politicos locais, ou melhor os "coronéis", os quais exerciam, nos
municipios brasileiros, principalmente nos pequenos municipios, grande influéncia. Dessa
forma, o poder dos governadores estava diretamente relacionado com o controle que os
"coronéis" exerciam sobre 0s votos; ou seja, os governadores dependiam do apoio dos chefes
locais para vencer as eleicdes.

Como afirma Abrucio (1998, p. 38, grifo do autor),

este compromisso tinha um duplo aspecto: de um lado, o poder oligarquico
privado, decadente economicamente, dependia do governo estadual, seja
para obter recursos estatais para si e para seus favorecidos, seja para garantir,
por meios "legais" ou ndo, a seguranca de seus aliados nas lutas de faccdes;
de outro, o governo estadual precisava que os coronéis arrebanhassem a
populacdo para votar nos candidatos do governo para cargos estaduais e
federais.

! Para maiores detalhes sobre a "politica dos governadores", ver, por exemplo, Fernando Luis Abrucio (1998).

2 O sistema de interventoria era um forte mecanismo de centralizacdo, criado com a Revolucdo de 30 e
aprimorado com o Estado Novo, que possibilitava um maior controle do poder estadual por parte do Executivo
federal. Os governadores, escolhidos e nomeados diretamente pelo presidente da Repiblica, eram responsdveis
pelas nomeacdes dos prefeitos.
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Essa realidade esteve presente no nosso pais por mais de cinqgiienta anos apds a
proclamacdo da Reptblica. Apenas com a promulgacdo de uma Constituicdo de bases
democréticas em 1946, ap6s o término do Estado Novo, é que os municipios brasileiros foram
reconhecidos como unidades verdadeiramente politicas, com seus moradores tendo o direito
de escolherem o seu governante a partir da realizacdo de eleicdes diretas para prefeito e
vereadores.

A autonomia dos municipios foi garantida pela realizacdo dessas eleicdes, assim
como pela administragdo prépria, no que concerne a decretacdo e arrecadacdo dos tributos de
sua competéncia, aplicacdo de suas rendas e organizacdo dos servigos publicos locais. Dessa
forma, hd uma revitalizacdo dos municipios brasileiros, que passam a assumir fungdes e
encargos relevantes do ponto de vista do desenvolvimento socioecondmico e politico da
nacdo brasileira.

Como conseqiiéncia, comecaram a surgir experiéncias de gestdo inovadoras
realizadas por novas liderangas politicas, principalmente nos municipios capitais. Trés
importantes politicos da regido Nordeste experimentaram novos modelos de gestdo antes de
1964: Peldpidas da Silveira e Miguel Arraes, em Recife, e Djalma Maranhdo, em Natal. Eles
foram governantes que, para responder as demandas da sociedade, introduziram novos
instrumentos de gestdo publica, caracterizados, sobretudo, pela participag@o da sociedade.

Na segunda metade da década de 70, a crise econdmica e as pressdes advindas de
diferentes setores da sociedade colocaram em xeque o Estado autoritirio implantado em 1964.
Com o esgotamento do milagre econdmico e o inicio da redemocratizacdo no pais, a forte
presenca estatal estimulou a emergéncia de novos atores na cena politica, reivindicando
transformagdes substantivas nas praticas de governo, como o fortalecimento dos municipios e
a promog¢do de formas de participag@o direta nas decisdes governamentais. A década de 70
constituiu-se num marco na histéria politica da sociedade brasileira, porque foi a partir de
meados dessa década que o pais comegou a viver um momento de “reinvencdo da sociedade
civil” (WEFFORT, 1993, p. 20). Na medida em que existem intimeros trabalhos sobre o
processo de redemocratizacdo e modernizacdo do Estado brasileiro (Nogueira, Diniz, Draibe,
etc.), desnecessario se faz tecermos consideragdes sobre aquele momento, uma vez que nossa
intencdo € chamar a atencdo, pelo menos por enquanto, para o papel dos municipios e as
mudancas operacionalizadas durante os anos 80.

Na sociedade brasileira, ao longo da década de 80, o debate em relacdo a

importancia de os municipios conquistarem, na nova Constitui¢cdo, uma situaco mais justa,
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no que diz respeito a distribuicdo de recursos e a sua autonomia politica, foi de enorme
repercussdo na sociedade.

Durante o processo de abertura politica, houve uma preocupagdo com a
valorizacao politica dos municipios, a qual foi diretamente relacionada a descentraliza¢do das
acdes governamentais, o que se justificava pela necessidade de se transferir a responsabilidade
da implementacdo das politicas publicas do governo federal para os niveis estadual e,
principalmente, municipal de governo.

O movimento municipalista, que reuniu prefeitos dos mais diferentes partidos
politicos, tinha o objetivo de debater e resolver os problemas existentes no nivel municipal de
governo, e deve ser aqui destacado, pela sua importancia naquele periodo. Esse movimento,
ao chamar a ateng@o para a falta de condi¢des dos governos locais de responderem a contento
a seu papel sem recorrer ao governo federal, ressaltou a necessidade de a esfera municipal de
governo adquirir sua autonomia politica, econdmica e administrativa. Os argumentos dos
municipalistas estavam voltados para o papel dos municipios diante da situacdo do Brasil
naquele momento e a importancia de revalorizd-los para a implementacdo de politicas
publicas mais eficientes e eficazes.

Portanto foi dos municipios brasileiros que partiram as reagdes mais organizadas
contra o centralismo, a instabilidade administrativa, a dependéncia financeira e técnica dos
governos locais, especialmente a partir de 1985, quando a reforma do sistema tributdrio
deixou essa esfera de governo extremamente dependente do governo federal. Mesmo que o
Brasil tenha adotado o federalismo, o fato € que, em varios momentos da histéria politica do
pafs, os governos municipais tornaram-se meros executores das tarefas federalizadas.

Na arena politica nacional, havia quase um consenso em torno da necessidade da
descentralizacdo, consenso que estava ancorado na idéia de que ela era a mudanca
fundamental para que as unidades estaduais e municipais de governo adquirissem uma maior
autonomia de gestao.

A Constituicdo de 1988 consolidou a tendéncia descentralizadora, definindo um
novo arranjo federativo para o pais, transferindo funcdes, poder decisdrio e recursos do plano
federal para os estados e municipios. A partir desse momento, os municipios entraram no
cenario politico nacional com a importancia que devem ter todos os niveis de governo de uma
federacdo. Isso porque, a partir da Constituicdo, realiza-se uma mudanca no desenho
federativo, com a definicdo de um novo patamar para os estados e, sobretudo, para os

municipios — tanto do ponto de vista financeiro (ocorre um aumento da parcela dos recursos
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tributdrios destinada aos municipios em quase 100%, passando estes a deter 11,4% do total
desses recursos) como do ponto de vista politico-administrativo.

Com essa Carta, foram implementadas mudancas significativas na gestio piiblica,
as quais se referiam a esfera de governo menos privilegiada na histdria politica brasileira, os
municipios, revalorizando-os politicamente como espagos legitimos de governo, ou seja,
como entes politicos importantes para uma maior eficiéncia e eficicia das acdes
governamentais.

Ao longo da década de 80, com a retomada das elei¢cdes diretas para todos os
niveis de governo em 1985 e a descentralizacdo fiscal da Constituicdo de 88, ocorre uma
alteracdo de fundamental importidncia na natureza das relacdes intergovernamentais,
recuperando as bases do Estado federativo no Brasil: a autoridade politica de governadores e
prefeitos passa a derivar do voto popular direto, amplia-se a parcela dos tributos federais que
¢ automaticamente transferida aos governos subnacionais e esses niveis de governo passam a
ter autoridade tributdria sobre impostos de significativa importancia. Desse modo, recupera-
se o prestigio politico do poder municipal e aumenta-se a capacidade de acdo dos governos
locais.

Os municipios foram os principais beneficiados com as reformas fiscais realizadas
nos ultimos anos. No entanto a mudanga na politica fiscal e na distribuicdo dos recursos
publicos, mesmo ampliando a capacidade financeira do poder municipal, ainda nio foi
suficiente para atender ao enorme aporte de despesas geradas com as novas responsabilidades
transferidas para os governos locais.

Em se tratando das inovagdes no campo politico-administrativo, deve-se ressaltar
que foram efetuadas grandes mudancas constitucionais, as quais outorgaram maior poder e

maiores responsabilidades ao nivel local de governo:

um certo incentivo ao planejamento, através da prerrogativa da elaboragéo
da Lei Organica, da obrigatoriedade do Plano Diretor para municipios com
populagdo superior a 20.000 habitantes e do Orcamento Plurianual de
Investimentos, além da descentralizacdo de alguns servicos publicos, tais
como: saude, assisténcia e educacdo, que transformou o municipio em l6cus
principal das a¢des de governo (ANDRADE, 2001, p. 52).

Além dessas mudancas na esfera municipal de governo, a demanda por
participacdo, que aumentou fortemente a partir do fim dos anos 70 no Brasil, se transformou
numa estratégia util aos governos. Dai por que acompanhar as tentativas de introducdo de

mecanismos de participacdo na gestdo publica municipal tornou-se importante, no sentido de



22

identificar as potencialidades e limites dessa mudanca. Analisar experiéncias de gestdo
participativa em Natal e em Maceid constitui o nosso objeto de estudo, que surgiu do nosso
interesse em avaliar se as mudangas operacionalizadas na gestdo publica no Brasil t€m
realmente realizado transformagdes na esfera municipal de governo que tendam a consolidar a
democracia em nosso pais.

As novas formas de gestdo que passaram a ser experimentadas, com o processo de
redemocratizacdo da sociedade, foram adotadas, num primeiro momento, pelos partidos de
esquerda, por causa da crise no sistema de representacdo (clientelismo, centralizacdo etc.), e
depois foram se estendendo para outros partidos, chamando a atencdo para a importincia da
abertura do espaco publico a participagcao da sociedade civil organizada para se garantir mais
eficiéncia a gestao publica.

Essa ampliacdo das experiéncias de participacdo da sociedade civil na gestdo
publica (pelo menos como proposta) tem motivado uma grande diversidade de resultados,
mesmo quando levadas a cabo por grupos pertencentes a um mesmo partido ou a uma mesma
tendéncia ideoldgica.

A andlise de experiéncias de governo pautadas no discurso da gestdo participativa
nos mostra que ha diferentes formas de se viabilizar esse discurso. Essas experiéncias se
realizam em intensidades as mais diversas, o que tem a ver com as dindmicas politicas que as
respaldam, produzindo resultados diferentes.

Assim, a questdo que nos impulsionou a investigacdo situa-se na direcdo de
analisar quais as causas da diferenca de desempenho de gestdes participativas num contexto
de projeto politico partiddrio dnico. Em outras palavras, por que o projeto de gestdo
participativa se realiza em formatos diferentes, mesmo quando os gestores pertencem a um
mesmo partido e seguem o mesmo discurso?

Defendemos a tese de que as especificidades das gestdes em estudo vao ser
explicadas a partir de uma andlise interativa entre a capacidade de organizagdo existente na

sociedade, o tipo de coalizdo governista e o legado institucional presente nos dois municipios.
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1.1 RESPALDO TEORICO-METODOLOGICO: MODELO DE ANALISE

A base tedrico-metodolégica que da sustentacdo a nossa andlise tem como
referéncia o esquema analitico montado por Esping-Andersen (1991) em seu estudo voltado
para a investigacdo das causas da existéncia de diferentes tipos de Welfare States no mundo.

Ap6s a andlise de um ndmero significativo de casos, Esping-Andersen (1991)
isolou trés varidveis importantes: a natureza da mobilizacdo de classe (principalmente da
classe trabalhadora), as estruturas de coalizacdo politica de classe e o legado histérico da
institucionaliza¢do do regime, e concluiu que a interagdo entre essas varidveis é que garante
plausibilidade a uma teoria acerca das diferencas na conformagao do modelo de Estado.

Para o desenvolvimento desta tese, recuperamos esse modelo de andlise porque
Esping-Andersen trabalha com varidveis muito préximas das que referendam a nossa
hipdtese. A énfase dele recai na natureza da mobilizacdo de classes, principalmente da classe
trabalhadora, e nés enfatizaremos a capacidade de organizacdo existente na sociedade de uma
maneira geral; ele trabalha com as estruturas de coalizacdo politica de classe, e nds estamos
olhando para as coalizdes politicas de natureza partidaria que suportam os governos. Por
ultimo, ele chama a ateng@o para o legado histérico da institucionaliza¢do do regime, o que
serd de fundamental importancia para a andlise de desempenho da gestdo participativa levada
a cabo nos dois municipios que estudamos. Acreditamos que a existéncia ou inexisténcia
prévia de arranjos institucionais condizentes com o novo modelo de gestdo podem dar
sustentacdo as mudancas.

Partimos do principio de que a capacidade de organizacdo da sociedade é uma
varidvel importante para a qualidade da gestdo, uma vez que os projetos participativos t€m
possibilidade de vingar quando a sociedade estd organizada: eles foram pensados justamente
por pressao da sociedade.

Nossa tese é que, quanto maior a capacidade de organizacdo da sociedade e o
capital social nela existente, maior a possibilidade de realizacdo de experiéncia participativa.
Seguindo a teoria do capital social, municipios com maior "cultura civica" teriam maiores
probabilidades de obter sucesso em formas de decisdo ptiblica fundamentadas na participagcao
da sociedade. A diferenca de desempenho de gestdes participativas pode, assim, ser explicada,

em parte, pelo potencial de organizacdo da sociedade, que serd identificado através da andlise:

1. da capacidade de mobiliza¢do existente na sociedade;

2. do grau de adesdo da sociedade as propostas dos governantes;
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3. da histéria de organizacdo e participacdo social da populagdo, isto €, do grau

de "cultura civica" existente na sociedade.

Por outro lado, a intensidade da experiéncia vai depender também do tipo de
coalizdo governista — se predominantemente conservadora ou predominantemente
progressista. Analisar o papel dos partidos na formacao das coalizdes e, por conseguinte, no
desenvolvimento das gestdes € de fundamental importincia para se avaliar o compromisso
com uma gestdo participativa. E um fato histérico que a realizagio de governos liderados por
partidos de esquerda depende da construgcdo de coalizdes politicas de diferentes tipos, dai por
que se faz necessdrio analisar o tipo de coalizdo governamental presente nos municipios
escolhidos para a realizacdo da pesquisa. E importante ressaltar que as aliangas politicas com
outros partidos tanto sdo importantes para as vitdrias eleitorais e para as a¢des politicas, como
também sdo imprescindiveis para assegurar as condicdes de governabilidade.

O legado institucional, a forca das institui¢des participativas criadas pelas gestdes
anteriores, também pode explicar a diferenca entre as duas experi€ncias, uma vez que a
existéncia de arranjos institucionais de carater participativo, que tenham como base a idéia de
que é importante a incorporacdo da sociedade no processo de tomada de decisdo, pode dar
sustentacdo as inovagdes.

A base tedrica para trabalhar a questdo estd centrada no conceito de path
dependency (dependéncia de trajetéria), uma vez que esse conceito leva em consideragio a
histéria e, nos dltimos anos, vem sendo muito utilizado em intimeros estudos de politica
comparada, ajudando na compreensdo do estabelecimento de trajetérias politicas ou
econdmicas num dado pais ou em outra unidade de analise.

A existéncia de “momentos criticos”, uma idéia-chave para o conceito de path
dependency — definidos como “uma situacdo de transi¢@o politica e/ou econdmica vivida por
um ou varios paises, Estados, regides, distritos ou cidades, caracterizada por um contexto de
profunda mudanca, seja ela revoluciondria ou realizada por meio de reforma institucional”
(FERNANDES, 2002, p. 85) —, possibilita o surgimento de diferentes legados institucionais.
A ocorréncia ou ndo de momentos criticos, nos casos estudados, determinam a presenca de
diferentes legados institucionais, que nos ajudaram a compreender o objeto por nds estudado.

Do ponto de vista metodolégico, esta pesquisa adotard o método comparativo, que
€ um método bastante utilizado na ciéncia politica contemporinea, com o intuito de comparar

experiéncias que introduziram mecanismos participativos na gestdo publica. A ciéncia
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politica hoje caminha muito na perspectiva da comparagdo, porque, na medida em que se
ressaltam as singularidades, consegue-se entender tanto as similaridades como as diferencas.
Para que tenham solidez, as pesquisas que adotam o método comparativo
precisam estar pautadas na investigacdo das mesmas varidveis em todos os casos analisados.
No nosso caso, analisaremos as causas da diferenca de desempenho das duas gestdes
municipais do PSB, tendo como referéncia os indicadores que ddo conteudo as varidveis da

nossa hipétese:

» amobilizagdo existente na sociedade;

» o grau de adesdo da sociedade;

» os instrumentos utilizados para o governante conseguir a adesdo da sociedade
a suas propostas;

» aorganizagdo da populagao;

Y

a composic¢do politica da alianca governista;

» a capacidade da administracdo de aderir as prerrogativas colocadas na
Constitui¢do Federal no que tange a participagdo popular;

» o compromisso politico dos governantes com a democratizagao do Estado e da
sociedade;

» os instrumentos de participa¢do na gestdo publica; e

» os arranjos institucionais de natureza legal.

O estudo comparativo foi realizado em duas capitais do Nordeste governadas pelo
PSB (Partido Socialista Brasileiro), Natal e Maceié — no periodo que vai de 1997 a 2000 —,
com a finalidade de analisar as causas da diferenca de desempenho governamental dessas
duas experiéncias.

A escolha dessas cidades justifica-se pelo fato de serem duas capitais do Nordeste
brasileiro mais ou menos parecidas quanto a quatro caracteristicas fundamentais: o nimero de
habitantes, a estrutura urbana (mapas em anexo), o partido que estava no poder, além do fato
de estarem sendo naquele momento governadas por mulheres.

Nos dois municipios, a nossa investigacdo focalizou: a histéria da organizacio
popular, os personagens politicos (quem eram os governantes), a coalizdo governista que dava
sustentacdo ao governo (até que ponto as aliancas politicas que conduzem os personagens ao
poder interferiam na conducdo de projetos mais arrojados), a existéncia ou nio de arranjos

institucionais que dessem suporte para as inovagdes municipais (o legado institucional), os
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tracos democratizantes do projeto de governo das duas governantes e os programas

prioritdrios.

1.2 A COLETA DE DADOS

Os dados foram coletados através de fontes primdrias e fontes secunddrias. Entre

as secundarias, destacam-se:

» pesquisa bibliografica sobre participagcdo e democracia;

» pesquisa bibliografica sobre gestao participativa;

» pesquisa documental nos dois municipios selecionados: andlise de documentos
oficiais (leis, planos, projetos e relatérios) e dos dados socioecondmicos,

politicos, culturais e institucionais dos municipios.

Em relacdo aos dados primérios, estes foram obtidos através de entrevistas com 0s

atores qualificados:

» as prefeitas — Vilma Maria de Faria e Katia Born;

» os secretarios de Saude, Educagdo, Planejamento, Comunicacdo Social e
Assisténcia Social;

» alguns militantes do grupo politico das prefeitas;

> dois vereadores da oposicio e dois vereadores da bancada’ (o que se justifica
pelo fato de que, tanto em Natal como em Maceid, a oposi¢ao contava apenas
com dois vereadores na Camara Municipal, de um total de 21);

» liderangas comunitarias;

» representantes dos Conselhos Municipais de Satide, de Assisténcia Social, de
Planejamento, de Direitos da Crianga e do Adolescente, do Trabalho, e da

Educacdo; e

No entanto em Maceié o nimero de vereadores ultrapassou essa escolha — foram sete entrevistados —, o que
se justifica pela presenca de alguns deles a frente das Secretarias municipais e a oportunidade de se entrevistar
um vereador que nas elei¢des municipais de 2000 concorreu com a prefeita no segundo turno da eleigao.
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» coordenadores de programas oriundos da prépria Prefeitura.

E importante chamar a atengio para o fato de que as entrevistas foram realizadas
no periodo das eleicdes municipais, momento que se constituiu em obsticulo, uma vez que as
pessoas responsaveis por prestar as informacdes estavam envolvidas em campanhas politicas,
sendo necessdrio a pesquisadora voltar a procurd-las para continuar a pesquisa.

Este trabalho estd organizado da seguinte maneira. No primeiro capitulo, hd uma
discussdo acerca da crise do Estado e do advento da participagdo no debate politico brasileiro,
uma vez que um dos pontos marcantes do processo de redemocratizacdo do Estado brasileiro,
a partir dos anos 80, foi o surgimento da demanda pela participacio da sociedade no processo
de formulagdo e controle das politicas publicas.

No segundo capitulo, desenvolvemos uma discussao referente aos modelos de
democracia e a qual o modelo que requer este inicio de século, uma vez que, nas duas tltimas
décadas, tém sido introduzidas inovagdes e alteracdes no exercicio da democracia no mundo
inteiro e as experiéncias de gestio participativa sdo um bom exemplo dessas mudancas.

No terceiro capitulo, realizamos uma andlise das experiéncias de gestdo
participativa no Nordeste brasileiro, principalmente nos municipios capitais, durante os anos
60: as gestdes de Pelopidas da Silveira e Miguel Arraes, em Recife, e de Djalma Maranhao,
em Natal, no periodo 60-64. O terceiro capitulo também ressalta a experiéncia de gestao
participativa realizada por Jarbas Vasconcelos, em Recife, nos anos 80, dadas as mudangas

politico-institucionais implantadas nesse governo para a incorporacdo da sociedade.

No quarto e no quinto capitulos, trabalhamos de forma comparativa as
experiéncias desenvolvidas em duas cidades do Nordeste. No quarto capitulo, examinamos a
experiéncia de gestdo participativa realizada em Macei6 e, no quinto, a realizada em Natal,
ambas no periodo que vai de 1997 a 2000. O capitulo final faz um balanco dessas
experiéncias, no sentido de demonstrar os seus resultados em termos das inovagdes realizadas

na gestdo publica, com vistas a inclus@o da sociedade na administragc@o dessas cidades.
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2 A CRISE DO ESTADO E O ADVENTO DA PARTICIPACAO NO DEBATE
POLITICO BRASILEIRO

m dos pontos marcantes do processo de redemocratizacao do Estado

brasileiro a partir dos anos 80 foi o advento da demanda pela
participacdo da sociedade nos espagos publicos, ou seja, por uma maior participacido da
sociedade civil no processo de elaboracdo e controle das politicas publicas. Isso tem muito
sentido, porque o Estado brasileiro tornou-se um Estado moderno impregnado de tragos
conservadores, como o autoritarismo, o clientelismo e o patrimonialismo. A burocracia,
mesmo pautada pelo ethos racional-legal, legitima seu poder por meio da utilizacdo desses
fendmenos que marcam a histdria politico-administrativa do pais.

No Brasil, a revolucdo burguesa se deu através de um processo conservador e
passivo de transformagdes sociais, que sobrecarregou o Estado de atribuigdes e o deixou forte
o bastante para impedir a auto-organizacdo da sociedade civil. Essa revolu¢do, que teve como
protagonista o Estado, ao mesmo tempo que modernizou a economia e transformou em
sentido capitalista a sociedade brasileira, ndo realizou uma correspondente modernizacio
politica, na medida em que ocorreu sem romper definitivamente com o padrao anterior e sem
consolidar a democracia no pais, ja que ndo incorporou a sociedade civil, bloqueando a sua

organizagdo e aumentando a desigualdade social. Como ressalta Nogueira (1998, p. 12),

nossa revolucdo burguesa, em particular, ndo sé prolongou certas formas
coloniais como também dispensou a sociedade civil de maior protagonismo
politico. Fez-se sob o comando do Estado, que, de tanto intermediar
interesses [...] e roubar energia da sociedade, hipertrofiou-se
macrocefalicamente. Além do mais, acabou por patrocinar uma
institucionalizacdo precdria do politico, afastando-o da democracia e
diminuindo sua capacidade de processar demandas, tensdes e contradi¢des.
Por outro lado, com a projecao do passado, diversas deformacoes histdricas
foram reiteradas, entrelacando-se de modo confuso e paralisante com as
manifestacdes do desenvolvimento e da modernizacdo [...]. A hipertrofia do
Estado produziu ndo poucos problemas. Além de ter deformado o Estado,
sobrecarregando-o de atribuicdes e fragilizando-o como agente
racionalizador e coordenador do desenvolvimento, acabou por deixd-lo ao
sabor dos interesses particulares que ele sempre esteve obrigado a
intermediar. Acabou por "balcanizd-lo", como se costuma dizer. Por outro
lado, dificultou a construg@o de uma tradigdo democratica expressiva e inibiu
(via cooptacdes e regulagdo estatal da cidadania) a auto-organizacdo da
sociedade, além de ter impulsionado a generalizacdo de uma cultura politica
impregnada de golpismo e autoritarismo.
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Assim, a consolidagdo da democracia e o estabelecimento de um padrio
democrético de tomada de decisdo tornou-se um desafio. O nosso modelo de Estado, hoje em
transformacao, foi consolidado sob as caracteristicas autoritdrias e tecnocrdticas do regime
militar que se instaurou na sociedade brasileira apds o golpe de 1964.

Dessa forma, as mudancas no Estado se dio num campo marcado por
contradi¢des — novo/velho, burocratico/patrimonialista, moderno/conservador —, uma vez
que a modernizacdo foi realizada sem rupturas politicas fortes e sem construir uma
institucionalidade democritica. Foi feita pelo Estado sem a participacdo da sociedade,
incorporando tudo que existia anteriormente, ou seja, o passado foi sempre absorvido no
presente. A forma como se processou a evoluc¢ao do capitalismo no nosso pais — em especial,
a nossa revolugcdo burguesa — causou a emergéncia de um modelo de Estado moderno que
manteve tracos do passado que se pretendia superar e deu énfase a uma situacdo de
afastamento entre o Estado e a sociedade, fazendo com que esta virasse as costas para o poder
publico estatal e a politica, e dificultando a consolidagcdo da democracia. Tornou a burocracia
racional, a0 mesmo tempo que utilizou préticas politicas tradicionais.

A partir de meados dos anos 70, com a crise do regime militar, esse modelo de
Estado entra em crise, que corresponde a retomada da democracia em nosso pais. A mudanga
ocasionada com o processo de moderniza¢do ndo havia sido radical em todos os aspectos da
vida social e politica do cidaddo — radical no sentido de promover fortes rupturas com
praticas do passado. Ao contrdrio, o passado pode incorporar-se ao novo e, dessa forma, o
Estado e a administracdo publica foram adquirindo legitimidade. O Estado, no Brasil,
manteve, e ainda vem mantendo, relacdes privilegiadas, relacdes clientelistas e
corporativistas, afetando a sua dinamica.

A modernizacdo do capitalismo, em nosso pais, promoveu o desenvolvimento
econdmico, na medida em que a economia se tornou moderna, mas a politica, a sociedade e a
cultura continuaram apresentando tracos da politica tradicional; ou seja, o desenvolvimento
econdmico ocorreu sem sintonia com o desenvolvimento da sociedade, sem o avango da
democracia e da cidadania. Zermefio (1983) demonstra a ndo-correspondéncia entre
economia e sociedade nos paises de economia periférica. Isso significa dizer que ndo ha
correspondéncia entre o desenvolvimento econdmico e o desenvolvimento da sociedade. O
desenvolvimento econdmico acontece sem a melhoria das condi¢des de vida da populagdo,
nesses paises, o que pode ser explicado pelo tipo de Estado presente neles. O Estado
desenvolvimentista estava submetido a lgica do capital e ao controle daqueles que detinham

o poder econdmico. Na América Latina, o desenvolvimento da economia ocorreu alheio ao
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desenvolvimento social, politico e cultural. Isso porque o modelo de desenvolvimento
implantado era extremamente concentrador e socialmente excludente: era um modelo de
desenvolvimento voltado apenas para o crescimento econdmico.

As acdes dos Estados latino-americanos, por muitos anos, foram diretamente
relacionadas aos interesses dos que possuiam a riqueza produtiva da sociedade. Os governos
respeitavam e protegiam os valores e objetivos daqueles que possuiam o poder econdémico, ou
seja, os governantes atuavam conforme o interesse do capital. O Estado desenvolvimentista,
na América Latina, nos paises subdesenvolvidos, teve muito uma concepc¢io de Estado do
capital, na medida em que exercia o papel de realizar o desenvolvimento econdmico do pafs.
Podemos lembrar toda a sua énfase no processo de concentracio de renda e na
industrializacdo capitalista. Além disso, essa forma de Estado ndo atendia propriamente aos
interesses e objetivos dos cidaddos, na medida em que beneficiava, sobretudo, as fracdes da
burguesia que estavam vinculadas a acumulagdo monopolista.

A influéncia da ideologia desenvolvimentista e, em particular, do ideério cepalino
esteve presente nos Estados latino-americanos. Os governantes desses Estados defendiam a
intervengdo direta do Estado na economia para implementar a industrializacdo, a qual era tida
como meta prioritdria para se alcancar o desenvolvimento economico. O Estado era o agente
ativo do desenvolvimento, porque, na falta de uma burguesia nacional forte, era da al¢ada do
aparelho de Estado assumir o controle e a direcdo do processo de desenvolvimento
econdmico. Logo, os governos concentravam todos os seus esforcos na industrializacdo, uma
vez que esta simbolizava a consolida¢@o do capitalismo.

O Estado desenvolvimentista, que financiava o desenvolvimento nacional, foi-se
transformando num Estado estruturante, preocupando-se com o desenvolvimento do
progresso industrial e material do pais, bem como foi incorporando a fungcdo de empresario,
de planejador — ao regular o mercado e controlar o funcionamento da economia — e a de
promotor do desenvolvimento interno do pais. Esse modelo de desenvolvimento durou até o
final da década de 1980, quando se esgotou a capacidade do Estado de financiar o seu proprio

desenvolvimento.

A presenca do Estado através de politicas indutoras do desenvolvimento
econdmico promoveu, de forma contraditéria, a expansdo da economia capitalista e a
ampliacdo das desigualdades sociais. O papel desempenhado pelo Estado brasileiro como
promotor de politicas de cunho desenvolvimentista leva-nos a afirmar que as medidas

adotadas objetivavam muito mais a modernizacdo tecnoldgica e o crescimento econdmico do
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que as transformacdes sociais, uma vez que geraram um certo "estado de mal-estar," ao
tornarem mais vulnerdveis alguns segmentos sociais, particularmente aqueles dependentes do
Estado e de suas agdes.

Por isso entendemos que ndo houve uma sintonia entre o desenvolvimento da
economia e o da sociedade, da politica e da cultura, na medida em que as acdes
implementadas pelo Estado priorizavam o crescimento e a modernizacdo da economia, em
detrimento das questdes relacionadas com o desenvolvimento social. O Estado promoveu o
avango da industrializacdo, mas também um agravamento da questdo social, e as politicas
publicas adotadas ndo evitaram o aumento da pobreza, da marginalizacdo social e das
condi¢des insatisfatérias de vida, expresso por déficits sociais de educacdo, habitagdo,
saneamento bdsico e alimentacao.

O desenvolvimentismo, como estratégia agressiva de modernizagdo, implicou a
implantacdo de um Estado nacional unificado, com forte centralidade politica. Esse Estado
teve um papel ativo na formulagdo e na implementacdo de politicas de desenvolvimento
pautadas na industrializacdo e na integrac¢do nacional. No entanto, se, por um lado, o Estado
desenvolvimentista, como agente transformador ativo, apresentou-se como solugdo para
acelerar a modernizagdo do pafs, através da industrializacdo e de obras de infra-estrutura, bem
como para resolver as crises sociais, econdmicas, politicas etc., por outro, também era visto
como problema, na medida em que ndo conseguia atender a agenda social proposta,
redistribuir os frutos do crescimento econdmico e, principalmente, atuar junto aos segmentos

sociais mais carentes e dependentes de suas acdes.

Apés um periodo de intenso crescimento econdmico, que se deu,
aproximadamente, nos anos 50 e 60 — periodo denominado por alguns estudiosos como a
“idade de ouro” do capitalismo —, a economia capitalista demonstra sinais de crise em
meados da década de 1970. No Brasil, ao lado do desenvolvimento econOmico, intitulado
"milagre econdmico”, surge uma sociedade cada vez mais desigual e excludente. Como
enfatiza Baltar (1996, p. 88), "o rdpido desenvolvimento da economia brasileira até a década
de 1970, ao invés de eliminar, reproduziu uma elevada incidéncia de pobreza. Ao final
daquela década, havia no pais um quadro de pobreza bastante complexo e de dimensio
alarmante". A realidade brasileira se constituia num crescente aumento do desemprego e do
subemprego, da pobreza, da miséria, da exclusdo social, a medida que, para a grande maioria
dos trabalhadores, os saldrios eram baixos e, para uma parte expressiva, ndo existia emprego

regular.
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A intervencao social do Estado se direcionava para os trabalhadores que estavam
inseridos no mercado de trabalho de forma regulamentada. Para o Estado brasileiro, a
diferenca de status se destacava como um dos seus elementos cruciais. Portanto as politicas
sociais do Brasil exclufam dos seus beneficios os trabalhadores que estavam a margem do
mercado de trabalho e protegiam as categorias sociais organizadas.

Dentro dessa perspectiva, o padrdo de financiamento da politica social, de caréter
contributivo, estava atrelado ao modelo de "cidadania regulada” trabalhado por Santos (1986).
Para ele, por cidadania regulada deve-se entender "o conceito de cidadania cujas raizes
encontram-se, ndo em um cédigo de valores politicos, mas em um sistema de estratificacdo
ocupacional, e que, ademais, tal sistema de estratificacdo ocupacional € definido por norma
legal" (Santos, 1986, p. 68). Dessa forma, sdo considerados cidaddos apenas aqueles membros
da comunidade que estdo inseridos em uma das ocupag¢des reconhecidas e definidas em lei.
Isto é, a cidadania estd diretamente ligada a profissao, e os direitos sociais estdo restritos aos
direitos do lugar que se estd ocupando no processo produtivo.

Podemos dizer que se tornavam pré-cidaddos todos os trabalhadores cujas
ocupacdes ndo eram reguladas por lei. Desse modo, a regulamentacdo das profissdes, a
carteira de trabalho (instituida em 1932), e o sindicato Unico eram os trés elementos que
definiam a cidadania. Os direitos dos cidaddos eram vistos como decorréncia dos direitos das
profissdes, as quais s6 existiam via regulamentacdo estatal.

Dessa forma, a maioria da populagdo — os trabalhadores rurais, as populagdes
pobres (urbana e rural), os trabalhadores ligados ao setor informal, enfim os grupos
desprovidos de trabalho regulado por lei — estava excluida dos beneficios garantidos
legalmente. Portanto um dos aspectos que podem explicar o alto grau de exclusdo social e a
grande desigualdade é o modo de funcionamento das politicas sociais.

Essas politicas intervém apenas parcialmente, corrigindo as acdes do mercado.
Isso significa dizer que, nesse modelo de Estado, hd um acesso diferenciado aos direitos
sociais, 2 medida que existe uma preservacdo das diferencas de status, ou seja, os direitos
estdo diretamente ligados ao pertencimento a uma determinada categoria profissional.

Um outro trago importante do Estado brasileiro sdo suas relagdes com os grupos
de interesse e com o sistema politico. A partir dos anos 30, ele adquiriu conotacgdo
corporativista, assim como clientelista. O uso clientelista do aparelho de Estado se revela
com o aumento da esfera assistencial de politicas sociais e, a partir do pds-85, com a abertura

do sistema politico, esse cardter assume maior nitidez.
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No Brasil, a partir dos anos 30, o Estado passou a ter algumas caracteristicas que
estdo relacionadas ao seu formato organizacional: uma extrema centralizacdo politica e
financeira no Executivo federal; uma burocratizacdo excessiva; uma auséncia de mecanismos
publicos de controle, o que abriu espago para o livre movimento de interesses privados no
aparelho de Estado; uma exclusio da participagao social e politica da populacdo nos processos
de tomada de decisdes; e o uso clientelistico da maquina ptblica, que se tornou constante,
uma vez que ela significa para governantes e partidos politicos um importante recurso de
poder. Dai por que, a partir do final da década de 70, com a crise econdmica, politica e social,
surge a necessidade de se ter um novo modelo de Estado.

Essas caracteristicas assinalam as graves distor¢des do modelo de Estado
implantado no Brasil apds a revolucido de 30. A centralizacio excessiva, a falta de controle
social, a clientelizacdo da prestacdo de servi¢os, 0 comportamento corporativista, a auséncia
de participacdo da sociedade no processo decisério, entre outros aspectos, constituiam o
padrio organizacional do Estado no Brasil. E necessdrio ressaltar que tais caracteristicas
institucionais sempre estiveram associadas aos problemas de ineficicia dos gastos, & ma
focalizacdo dos objetivos e a baixa efetividade social, o que teve como conseqiiéncia o
agravamento das desigualdades sociais que predomina na sociedade brasileira.

Tradicionalmente, no Brasil, o poder publico estatal foi exercido por forcas
oligarquicas, populistas e autoritdrias, num processo de personifica¢cdo do poder assim como
de privatizagdo da coisa publica o qual se expressava, principalmente, na conduta
patrimonialista dos governantes. Essa realidade, ao contrdrio da de um governo republicano,
foi a que se estabeleceu na sociedade brasileira. Numa reptblica, que se alicerca na soberania
popular e que deve estar vinculada ao controle do poder (accountability), ndo ha "donos do
poder”, num sentido patrimonial, e sim coisa publica. Entretanto, na Reptblica brasileira,
vigora uma burocracia estatal, sem que os governantes tenham abandonado uma conduta
patrimonialista.

Ap6s a proclamacio da Repitblica, a estrutura patrimonial que se erguera desde o
periodo colonial, em conseqiiéncia do peso da origem agriria da sociedade nacional e das
formas de privatizagdo do espaco publico dela decorrentes, ndo deixou de existir no cendrio
politico nacional, o que se tornou um empecilho para a institui¢do de um Estado democrético
pautado na participacdo popular. Enfim, o processo de constru¢cdo do Estado nacional ndo
gerou um padrdo democratico de relacionamento entre o Estado e a sociedade nem conseguiu
resolver a tensdo entre o patrimonialismo e o padrdo racional-legal que lhe foram

constitutivos, ou seja, tornou-se burocrdtico sem romper definitivamente com o
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patrimonialismo. Como afirma Faoro (1975, p. 736), "o 'estamento administrativo', agente do
patronato politico nacional, passa de aristocratico a burocritico sem perder os vinculos
tradicionais, com o "patrimonialismo pessoal' convertendo-se em 'patrimonialismo estatal™. A
tradi¢do agricola definiu também uma estrutura politica marcada pelo "mandonismo local",
cuja base de poder foi sempre a propriedade da terra e o coronelismo”, que, por muito tempo,
marcaram a politica brasileira.

A literatura existente acerca do Estado, no Brasil, até os anos 60, chama a atencio
para o papel das elites formadas por familias e redes de parentelas que disputavam entre si o
controle das fontes de empregos e recursos publicos, o que convertia os espacos publicos em
dominios privados de poder. Nos municipios, prevalecia o "coronelismo" — compromisso
entre o poder publico e o declinante poder privado dos chefes politicos locais —, com suas
caracteristicas secunddarias: "o mandonismo, o filhotismo, o falseamento do voto, a
desorganizacio dos servigos publicos locais" (LEAL, 1978, p. 20).

Os coronéis eram as liderangas locais que exerciam o papel de mediadores entre o
Estado e a populagdo local, mediadores esses que, para conseguir carta branca em todos os
assuntos relativos aos municipios, realizavam negocia¢des com o governo estadual, pautadas
no incondicional apoio aos candidatos apoiados pelos governadores nas elei¢cdes estaduais e
federais. Durante a Republica Velha, o Estado brasileiro foi marcado pela forte presenca das
oligarquias, do patrimonialismo e da auséncia do povo no cendrio politico, além de, no plano
das relacdes federativas, predominar a forca dos governadores dos estados mais ricos da
nacdo. Essa realidade sofre forte alteracdo a partir da Revolucdo de 30, quando comeca a
vigorar um continuo fortalecimento do Estado nacional, dando inicio a formagdo de um novo
modelo de Estado no Brasil, o qual adquire um perfil mais centralizador, em decorréncia do
fortalecimento do Poder Executivo federal, em termos administrativos e financeiros.

A partir da Revolucdo de 30, o Estado foi sendo gradativamente fortalecido, as
expensas da sociedade civil e dos partidos politicos, resultando numa predominancia
administrativa do poder central, o que provocou um crescimento da burocracia estatal,
juntamente com os seus problemas organizacionais. O Estado brasileiro, apds a Revolugéo de
30, seguiu federativo na sua forma, no entanto as instancias de poder local e regional foram
subordinadas cada vez mais ao centro, que se converteu, assim, no grande espago de decisio

do pais.

4 Para detalhes sobre esse tipo de relacionamento, ver, por exemplo, o célebre estudo de Victor Nunes Leal
(1978) sobre o coronelismo brasileiro.
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Com o golpe militar de 1964, que instaurou no pais um Estado burocratico-
autoritario’, a situagdo do governo federal tornou-se ainda mais privilegiada, na medida em
que se consolidou a centralizagdo, nesse nivel de governo, de recursos e instrumentos
institucionais e administrativos. A partir da implantacdo desse modelo de Estado, o poder
central passou a ter o monopdlio do poder decisério, ocorreu a supressdo das eleicdes diretas
para as prefeituras das capitais e os prefeitos passaram a ser indicados pelos governadores, e
vdrias providéncias foram tomadas por parte do governo federal, com o objetivo de reduzir e
controlar os governos municipais, como foi o caso da implantacdo da reforma tributdria de
1966.

A partir da Constitui¢do de 1967, se estabelece uma excessiva centralizacio
politica e econdmica, que resultou na hipertrofia do Estado, do Poder Executivo da Unido, e
que foi provocando restricdes vigorosas a participacdo politica dos cidaddos, ao papel do
Legislativo no processo de formulagdo e elaboracdo das politicas publicas, a presenca dos
partidos politicos na arena politica nacional e a autonomia dos estados e, principalmente, dos
municipios, estabelecendo-se uma situagdo que se caracterizava pela nao-garantia dos
pressupostos essenciais da ordem democratica.

O Estado autoritario — burocratico-autoritario, tecnoburocratico, ditatorial, seja
qual for a denominagdo empregada — separou-se da sociedade civil. O cidaddo ndo se
reconhecia no Estado, ndo se sentia representado no Estado, uma vez que este exercia o poder
em favor de interesses restritos, em detrimento da maioria da populacdo, das reivindicacdes
dos movimentos populares e dos partidos politicos de base popular. Prevaleciam os interesses
da classe dominante, com a total exclusdo, em termos de participacdo no processo de tomada
de decisdes, dos cidaddos, dos setores populares. Como afirma Nogueira (1998), o Brasil
modernizou-se economicamente, mas sem democracia, sem uma sociedade civil forte
participando do processo decisério. Ao contrdrio, passou a conviver com um modelo de
Estado que continuou com a forma tradicional de fazer politica.

O regime autoritdrio instalado na América Latina a partir da década de 60
contribuiu para a emergéncia do Estado burocritico-autoritario, que, segundo O'Donnell

(1990), € um tipo de Estado autoritdrio cujas principais caracteristicas sdo:

> Apds uma andlise dos periodos pds-golpe militar em alguns paises da América Latina, durante a década de 60 e
70, O'Donnell (1990) denomina a forma de Estado presente em varios desses paises (Brasil no periodo p6s-1964,
Argentina no periodo p6s-1966 e p6s-1976, e Chile e Uruguai no periodo pds-1973) de “burocrético-autoritdria”.
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E, primaria e fundamentalmente, o aspecto da sociedade global que garante e organiza a
dominagdo exercida através de uma estrutura de classes subordinada as fra¢des superiores
de uma burguesia altamente eligopolista e transnacionalizada. Em outras palavras, sua

principal base social € essa grande burguesia.

Institucionalmente, é um conjunto de organiza¢des no qual adquirem peso decisivo as
especializadas na coercdo, bem como as que tentam levar a cabo a "normalizacdao" da
economia. Esse peso é a expressao institucional da defini¢do, pelos seus préprios atores,
das duas grandes tarefas (que aparecem como intima e necessariamente relacionadas) que
cabe ao BA realizar: a reimplantac¢do da "ordem" na sociedade mediante a re-subordinacdo

do setor popular, por um lado, e a "normaliza¢do" da economia, pelo outro.

E um sistema de exclusido politica de um setor popular previamente ativado, ao qual
submete a severos controles que visam a eliminar a sua prévia presengca no cendrio
politico, bem como a destruir ou capturar os recursos (especialmente os cristalizados em
organizacgdes de classe e movimentos politicos) que sustentavam essa ativagcdo. Além do
mais, essa exclusdo estd orientada pela determinacdo de impor uma ordem particular a
sociedade e viabilizar essa ordem para o futuro, como requisito para consolidar-se a
dominagdo social que garante e para, depois de lograda a normaliza¢do da economia,
retomar-se um crescimento fortemente transnacionalizante e orientador da distribui¢do

geral de recursos.

Tal exclusdo provoca a supressdo da cidadania e da democracia politica. Também ¢ a
proibi¢do do popular: impede (respaldando com a sua capacidade coativa) invocacdes do
povo e, naturalmente, de classe. Além disso, a supressdo das posicdes institucionais e
canais de acesso ao governo da democracia politica estd em grande medida orientada para
eliminar papéis e organizacdes (partidos, entre eles) que filtraram reivindicacdes de justica
relativa consideradas incompativeis com a reimposicio da ordem e da normalizagdo. E,
portanto, a supressdao de duas media¢des fundamentais entre o Estado e a sociedade: a

cidadania e o popular.

Também ¢é um sistema de exclusdo econdmica do setor popular, ao promover uma

normaliza¢do econdmica particular e um padrio de acumulacdo de capital fortemente
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orientados em beneficio das grandes unidades oligopolistas de capital privado e de

algumas institui¢des estatais, aumentando as desigualdades preexistentes.

6. Desde as suas instituicdes, levam-se a cabo tentativas sistematicas de "despolitizar" o
tratamento de questdes sociais, submetendo-as aquilo que se qualifica como critérios
neutros e objetivos de racionalidade técnica. Essa é a contrapartida da proibi¢do de
invocar questdes de justica substantiva ligadas ao popular ou a classe, que aparecem
introduzindo "irracionalidades" em relacdo a normalizacdo da economia e aos

mecanismos de acumulagdo de capital.

7. Seu regime, ndo formalizado porém claramente vigente, implica o fechamento dos canais
democriticos de acesso ao governo e, junto com eles, dos critérios de representacdo
popular ou de classe. Tal acesso fica limitado aos ocupantes da cupula de grandes
organizagdes, especialmente as Forcas Armadas e as grandes empresas, privadas e

publicas.

Para O'Donnell (1990), essas caracteristicas demonstram a especificidade do
Estado burocratico-autoritario (BA) em relacdo aos outros Estados autoritarios. No seu
entendimento, ndo hd uma udnica forma de autoritarismo, uma vez que a especificidade
histdrica de cada Estado o distingue dos demais. Na verdade, o que caracteriza o BA € a forte
exclusdo social e o fato de ser enfaticamente antidemocratico. Ou seja, nesse modelo de
Estado autoritério, ocorre a eliminagdo da competicao eleitoral, um controle excessivo sobre a
participagdo politica dos cidadaos, e as politicas publicas estdo diretamente relacionadas com
o avanco da industrializacao.

Durante o regime militar, ocorreu um forte processo de centralizacio e hipertrofia
do aparelho estatal, e o Estado passou a intervir na vida econdmica e social do pais. Nesse
contexto, restricdes foram impostas para o funcionamento da maquina estatal, e a estrutura do
Estado, com as caracteristicas acima mencionadas, dificultou a penetracdo das demandas
sociais e uma efetiva participacdo politica dos cidaddos, tendo como resultado a consolidacio
de uma cultura politica autoritdria e patrimonial.

ODonnell (1990) demonstra que o Estado que se implanta na América Latina
apds os golpes militares caracteriza-se como um articulador do modelo de desenvolvimento
dependente e associado, assim como um repressor das tentativas do setor popular de participar

do processo decisério. Portanto, durante a vigéncia do Estado burocratico-autoritério, existia
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um descompasso entre o Estado e a sociedade civil. Mesmo com a modernizacdo da sociedade
brasileira, com o avanco do processo de industrializagdo, a populagdo ficava & margem das
decisdes publicas, afastada do poder publico. Essa falta de sintonia entre o Estado e a
sociedade despolitizou a sociedade, e o Estado passou a ter como atores centrais o0s
tecnocratas de alto nivel, que trabalhavam em associac¢do intima com o capital internacional.
Eles controlavam severamente a participagao politica dos cidaddos, uma vez que esta poderia
provocar uma crise de governabilidade.

Outra caracteristica dos Estados implantados na América Latina a partir dos anos
60, apds os golpes militares, € que € a institui¢do militar que assume o poder, com o discurso
de reestruturar a sociedade, assim como o Estado. Diferentemente do que ocorreu durante a
ditadura Vargas, no Brasil, a partir de 1964, foram as for¢cas armadas que passaram a exercer
o poder politico estatal, e com um discurso voltado para a reorganizacdo do pais, frente as
"ameacas" do setor popular, mais precisamente do avanco do comunismo em nosso pais,
tendo como referéncias a ideologia da "seguranga nacional”, da doutrina militar, e a promocao
do crescimento industrial acelerado baseado em novos investimentos estrangeiros.

O Estado brasileiro passou a restringir a mobilizagdo popular, através da
repressdo, da violéncia; dispensou os partidos politicos e excluiu as organizacdes de classe do
processo decisorio; e as politicas estatais passaram a ser ditadas de acordo com o processo de
crescimento econdmico, isto €, elas eram orientadas para alcangar um desenvolvimento
capitalista rdpido. Nao existia uma relacdo entre o Estado autoritdrio — centralizador — e a
sociedade civil baseada na cooperagdo, na confiancga; ao contrario, havia a total auséncia de
institui¢des abertas a participagdo popular, e qualquer organizacdo com vistas a mobilizacdo e
a participag@o social era tida como comunista e contraria a ordem estabelecida.

Uma marca também muito forte do Estado autoritdrio que se impds na América
Latina diz respeito ao fortalecimento do Executivo. Nesse modelo de Estado, as relagdes entre
os poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio sempre favoreceram o Executivo, o que fez
emergir uma forte centralizacdo de recursos e poder decisério no Executivo, associada a
estratégias coercitivas de implementacdo das a¢des e uma reducdo do papel do Legislativo.
Havia no Estado brasileiro uma separacdo entre o Executivo e o Legislativo no
direcionamento das acgdes estatais, no processo de condugdo das politicas publicas, com a
justificativa de que cabia a burocracia, ao saber técnico especializado, conduzir as politicas
nacionais, assim como a administracdo publica, o que ocorria com a total auséncia de

mecanismos de controle social sobre as acdes dos governantes.
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A inexisténcia desses mecanismos (accountability) permitia a apropriagdo de
recursos publicos para atender interesses privados, assim como contribuia para diminuir a

eficiéncia e a eficdcia das acdes governamentais. Segundo lanni (1989, p. 120),

a histéria da maioria dos paises da América Latina, desde meados da década
dos sessenta, € a de um crescente endurecimento do poder estatal. A reacdo
contra as experiéncias populistas e contra a crescente politizagdo das classes
assalariadas conduziu a novos surtos de hipertrofia do Poder Executivo; e a
maior subordinagdo dos poderes Legislativo e Judicidrio aquele.
Simultaneamente, dinamizou-se a presenca do poder estatal nos assuntos
econdmicos, politicos, sociais e culturais. A doutrina de seguranca nacional,
compreendendo a contra-insurreicdo, a acdo civica, a geopolitica da
seguranca interna, a militarizacdo das estruturas do poder publico, tudo isso
ampliou e aprofundou o processo de endurecimento do Estado.

No Brasil e na América Latina, o Estado autoritirio era extremamente forte, no
sentido de centralizador e onipotente, mas extremamente frigil no que diz respeito a
existéncia de mecanismos de controle da sociedade, de responsabilizacdo social -
(accountability). A presenca de canais para os governantes responderem a sociedade,
prestarem contas a sociedade e tornarem transparentes as suas agdes ndo existia, o que
facilitava o isolamento dos governos em relagdo a sociedade.

O Estado nacional hoje ainda apresenta resquicios do autoritarismo, na medida em
que a burocracia estatal continua centralizando as decisdes e a inser¢do da sociedade civil
ainda € difusa, precisando ser estimulada através da criagdo de mecanismos de participacdo
popular, de mediacdo entre o Estado e a sociedade, capazes de educar os cidaddos sobre a

importancia de sua participag@o na gestdo publica. Como destaca Diniz (1997 b, p. 181),

no que tange a produgdo de politicas, portanto, o que se tem observado € a
proliferacdo de decisdes tomadas com total liberdade, sem consulta e sem
transparéncia, por um pequeno circulo que se localiza em instincia
enclausuradas na alta burocracia. Tais esferas administrativas situam-se fora
do controle politico e do escrutinio publico.

O Estado brasileiro e a sua administragdo estabeleceram-se como um campo
distinto da politica, onde predominava uma visio essencialmente técnica, onde existia e, por
que ndo dizer, ainda existe uma énfase tecnicista. O Estado tem grande dificuldade de se
consolidar como democratico, uma vez que, apesar do discurso de democratizacdo, da

abertura de canais de participagdo social, ainda prevalece um fortalecimento e uma
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centralizacdo no Executivo, reduzindo e limitando a participacdo do Legislativo e da
sociedade.

Um aparelho de Estado com essas caracteristicas s6 poderia entrar em crise, diante
do avanco da democracia no mundo inteiro. Os exemplos de gestdes participativas
desenvolvidas na Europa, inicialmente na Franca, onde partidos de esquerda chegaram ao
poder, foram de significativa importancia para a retomada da democracia em nosso pais.
Hoje, um desafio que cabe aos governantes € estabelecer um modelo de Estado que ndo
centralize o processo de tomada de decisdo, que seja aberto e contemple a participacdo da
sociedade.

O Estado autoritdrio entrou em crise no final da década de 70. A crise econdmica
provocada com o fim do "milagre econdmico"”, e o aumento da inflagdo, fomentaram a crise
politica desse modelo de Estado. O crescimento do voto de oposi¢do nas eleicdes passou a
denunciar as fragilidades do Estado autoritario, principalmente na sua incapacidade de gerar o
desenvolvimento econdmico e social, j4 que se evidenciavam a ineficiéncia e a ineficicia da
mdquina publica, que se constatavam, sobretudo, nas atividades de prestacdo de servigos e
gestao.

A partir dos anos 80, a pesada e intensa centralizacdo e concentragdo de poder no
Estado, ao lado da inexisténcia de controle democritico sobre este, comecaram a ser criticadas
pela sociedade, que pressionava por um novo modelo de Estado. Diante da falta de eficiéncia
e agilidade para responder as demandas sociais, a forma de Estado e gestdo publica adotada
na sociedade brasileira entrou em crise e chamou a atencdo para a necessidade de ser
reformada, processo que estd em curso desde o final da década de 80, com a promulgagdo da
Constituicao de 1988, a qual, para recuperar a miquina estatal, adotou um novo padrdo de
relacionamento entre o Estado e a sociedade. A idéia de estabelecer um padrdo democritico
de tomada de decisdo passou a vigorar na sociedade a partir da abertura politica. Diversos
setores sociais passaram a exigir o fim do antigo padrio de relacionamento entre a sociedade
politica e a sociedade civil.

Portanto diante da nova ordem mundial, da crise econdmica, da crise do emprego,
do enfraquecimento dos Estados nacionais, o Estado que surgiu do consenso do pds-guerra
entra em crise. Com a crise, ele passa a ser questionado e pressionado pela sociedade a
realizar mudancas no seu interior e na sua forma de intervir. Pressdes advindas de diferentes
setores da sociedade colocam em xeque o Estado autoritirio. Com o esgotamento do
"milagre” econdmico e o inicio da redemocratizacio no pais, a forte presenca estatal

estimulou a emergéncia de novos atores na cena politica, reivindicando transformacdes
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substantivas nas praticas de governo, como a promog¢ao de formas de participacdo direta nas
decisdes governamentais.

Nos dltimos anos, tanto nos paises desenvolvidos quanto nos paises em
desenvolvimento, observa-se uma tendéncia de redefinicdo do papel do Estado, das relacdes
entre a sociedade politica e a sociedade civil. Rediscutem-se as novas relacdes entre o poder
publico e o mercado. Os modelos que preconizavam a necessidade de intervencdo direta do
Estado na economia para garantir o equilibrio e a moderniza¢io estdo em crise, a0 mesmo
tempo que ganham forca as propostas que enfatizam a necessidade de redug¢do do tamanho do
Estado, o qual passou a ser considerado um entrave para o desenvolvimento econdmico de
qualquer pais. Nesse contexto, o Brasil se apresenta em um momento de transicdo para um
novo modelo de Estado, no qual se descarta a proposta de retorno ao Estado
desenvolvimentista e observa-se um consenso sobre a necessidade de reforma institucional,
em direcdo a um novo modelo mais democrdtico e eficiente.

N

No Brasil, ao longo da década de 80, foi intenso o debate em relagdo

o

importancia de se estabelecer um novo modelo de Estado, mais justo, no que se refere a
participac@o da sociedade no processo de tomada de decisdes, e mais eficiente, no que diz
respeito a sua capacidade de responder as demandas sociais. As experi€ncias exitosas de
gestdo participativa desenvolvidas em alguns municipios foram fundamentais nesse debate,
uma vez que contribuiram para a constatagdo de que, através da participacdo da sociedade,
seria possivel atender as demandas sociais de uma forma mais efetiva, assim como consolidar
a democracia no nosso paifs.

Nesse contexto, havia uma preocupagdo com a retomada da democracia, a qual
estava diretamente relacionada a abertura do processo decisdrio a sociedade, a consolidagio
de um padrio democritico de relacionamento entre o Estado e a sociedade civil, a
descentralizacdo das acdes governamentais, o que se justificava pela necessidade de retirar o
Estado da sua mais profunda crise e reestruturi-lo para a implementacao de politicas publicas
mais eficientes e eficazes, assim como para tornar sélida a democracia.

E importante ressaltar que a necessidade de transformar o Estado brasileiro
também foi uma reivindicagdo dos organismos internacionais que realizavam investimentos
em infra-estrutura e politicas sociais, uma vez que esses organismos estavam preocupados
com a ineficiéncia do Estado em termos do uso dos recursos, assim como com a falta de
resultados visiveis com a implantacdo de politicas ptiblicas na drea social.

O processo de redemocratizacdo da sociedade brasileira trouxe para o cendrio

politico nacional uma série de questionamentos sobre o Estado nacional, questionamentos
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esses que focalizavam a discussao, principalmente, na ineficiéncia das institui¢des publicas e
de suas politicas para responder aos problemas da sociedade. Nesse periodo, o tema da
participacgdo foi colocado no debate politico brasileiro, surgindo uma intensa mobiliza¢do em
defesa dos direitos sociais, civis e politicos dos cidaddos diretamente voltada para o Estado
autoritdrio e repressor, para que este reajustasse seu funcionamento.

Em nivel mundial, ocorreu a introducdo de mecanismos participativos nas
exigéncias dos 6rgdos financeiros internacionais, como uma possibilidade de comprometer a
sociedade com os assuntos do governo. Desde os anos 70, algumas agéncias de
desenvolvimento, como o Banco Mundial (World Bank), o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (Inter American Development Bank), a FAO (Food and Agricultural
Organisation) e as funda¢des Kellogg, Milbank e Rockfeller (Andrade, 2001, 01), passaram a
financiar projetos que incorporavam a exigéncia de mecanismos participativos, como um
meio de se estabelecerem mecanismos de controle sobre os gastos publicos.

Portanto, além das exigéncias dos financiadores internacionais, a pauta de
reivindicacdo dos movimentos sociais que eclodiram no fim dos anos 70 e inicio dos anos 80,
no Brasil, pode explicar o advento da demanda pela participacdo da sociedade nos espacos
publicos. Mesmo num contexto de crise politica, esses movimentos possibilitaram a
concretizacdo de algumas experiéncias participativas de fundamental importincia para a
melhora imediata da qualidade de vida dos cidaddos, assim como uma alteracdo de
procedimentos no trato da "coisa puiblica". Podemos lembrar a "Assembléia do Povo", em
Campinas, em 1979; os Conselhos de Satude da Zona Leste de Sdo Paulo, também em 1979
(Jacobi, 1985); o Conselho Popular Municipal de Osasco, em 1980; o Conselho Popular de
Vitdria, em 1986 (Doimo, 1995); além de movimentos nacionais, como os organizados em
torno de propostas de reforma sanitdria, reforma urbana, em defesa da crianca e do
adolescente, dentre outros.

Com a globalizacdo da economia e o avango da democracia em nivel mundial,
mudancas inéditas de enorme amplitude e grande profundidade ocorreram e vé€m ocorrendo
nas sociedades e, principalmente, nas formas de se fazer politica. Como afirma lanni (1997),
a politica mudou de lugar, e o foco principal dessas mudancas estd diretamente relacionado
com a concepg¢do de Estado, com o novo papel do Estado para fazer frente a nova realidade.
Ou seja, o Estado precisa ser reformado para resolver a agenda de problemas trazidos pela

globalizacdo da economia, uma vez que € apontado como o unico ente politico com condicdes
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de resolver essa questdo e se adequar ao novo contexto politico, qual seja, a consolidagdo da
. . . 6
democracia no mundo inteiro".

Dessa forma, no Brasil

¢ gritante a necessidade de uma reforma do Estado, em que os mecanismos
de gestdo apresentem uma transparéncia maior, contem com a participacio
ativa de representantes da sociedade civil, estabelecendo novas parcerias e
redefinindo as relagdes entre o publico e o privado (CACCIA-BAVA,
1999, p. 133).

A reforma do Estado, a descentralizacdo politico-administrativa e a revalorizacao
dos governos locais sdo temas presentes, ainda hoje, tanto na discussdo académica como na
sociedade.

A reforma do Estado e de suas formas de governo e a necessidade de um novo
padrdo de relacionamento entre o Estado e a sociedade tornaram-se as principais questdes do
debate politico contemporaneo, fruto do processo de transformacdes econdmicas, politicas e
sociais que teve inicio com a crise do capitalismo no final dos anos 70. Além dessas
transformacdes, algumas especificidades do Estado e da administra¢do publica no Brasil — a
questdo dos tracos patrimoniais, autoritdrios e clientelistas ainda em vigor no interior do
aparelho estatal; a crise do modelo de desenvolvimento adotado a partir dos anos 30, o
modelo nacional-desenvolvimentista, e posteriormente do modelo de desenvolvimento
dependente e associado; a crise fiscal e a crise da forma burocritica de administragio —
chamaram a atencdo para a necessidade de se efetuarem significativas mudangas.

A necessidade de uma reforma do Estado tornou-se um consenso na sociedade
brasileira desde os anos 80. Esse consenso chamava a aten¢do para uma mudanga no
exercicio do poder, uma vez que o Estado ndo estava satisfazendo a sociedade com as suas
acdes, as quais ndo estavam controlando os altos indices de inflagdo, a recessdo, o
desemprego, a miséria e a exclusdo social. A necessidade de reformar o Estado, de
reestruturd-lo, transformou-se no principal desafio para aqueles que assumissem o governo. O
combate a inflacdo e a consolidacdo da democracia, no Brasil, tornar-se-iam a meta principal
do governo.

A discussdo em torno da democratizagdo do Estado e da sociedade levaram os
estudiosos a revisitar a teoria da democracia representativa, no que diz respeito ao papel e ao

significado nela atribuido & participagc@o popular e a importancia de se abrir o espago puiblico

® Em relagdo a que tipo de Estado se requer, frente aos problemas da economia e da sociedade, ver, por exemplo,
Kliksberg (1994), Oszlak (1994) e Nogueira (1998).
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a criacdo de mecanismos participativos. Isso ndo € patrimdnio exclusivo do processo de
transicdo brasileiro, mas estd presente em vdrias partes do mundo: formas de acdo
descentralizada e mecanismos de articulagdio com a sociedade tornaram-se propostas de
gestdo municipal no mundo inteiro.

A importancia do fortalecimento da sociedade civil e dos governos locais, por
serem o nivel de governo mais proximo do cidaddo, para o processo de reestruturacdo do
Estado, tornou-se um consenso nos anos 80 e, com o agravamento das crises do Estado de
Bem-estar, na Europa, e do desenvolvimentista, na América Latina, houve um avanco em
torno das expectativas, que repousaram sobre as vantagens de se realizarem profundas
transformagdes no Estado, ou melhor, de reforma-lo, para o aprofundamento da democracia e
uma maior eficiéncia e eficicia de suas acdes. Ao lado dessa discussdo, estava a questdo do
exercicio da cidadania, ja que cidadania € a idéia fundamental de um Estado democritico.

Na América Latina, o processo de reforma do Estado tem como objetivo ndo sé
recuperar os direitos basicos de cidadania, mas também amplid-los através da democratizagdo
do processo decisorio. Conforme assinala Diniz (1997), no Brasil a reforma do Estado, além
de se processar num contexto de globalizagdo da economia, se processa também num
momento de redemocratizacdo, o que implica a preocupacdo de dotar a dindmica politica
nacional de instrumentos e mecanismos politicos que possibilitem o funcionamento das
instituicdes democraticas. E, ao mesmo tempo, para se adequar a dinidmica da economia
global, assume uma gestdo e um discurso que € articulado para o espaco externo e pautado
num ideal de eficiéncia econdmica que prioriza o equilibrio macroecondmico.

Dessa forma, o atual processo de reforma do Estado no Brasil tem dois
significados: de um lado, a adaptacdo da estrutura governamental as exigéncias da
globalizacdo da economia, no sentido de orientar-se na busca de eficiéncia, de racionalidade
econdmica e politica. E, de outro, uma adaptacdo aos requisitos de funcionamento de uma
sociedade democrética, com mais participacdo e justica social’.

Desse modo, a reforma do Estado brasileiro tem como objetivo tanto a
estabilizacdo econdmica e a reinser¢do internacional como a institucionalizacdo da

democracia, a reestruturacao da ordem politica.

7 A partir do governo Collor, e mais especificamente durante os dois governos de Fernando Henrique Cardoso, a
agenda de reforma do Estado brasileiro estava calcada na idéia de que era preciso recuperar a eficiéncia e a
eficdcia das a¢des governamentais, tendo em vista a reducdo dos gastos. Para isso, se fazia necessdrio: diminuir
a intervencdo do Estado em determinadas dreas, através das privatizacdes de empresas publicas; enxugar a
mdquina da burocracia publica; diminuir os gastos sociais; e retirar da agenda do Estado as questdes internas, o
que implica uma redistribui¢do de responsabilidades e a¢cdes para os niveis estadual e, principalmente, municipal
de governo (a descentralizagdo).
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Nessa perspectiva, a reforma do Estado tem que ser muito mais do que a reforma
neoliberal do Estado, uma vez que reformar o Estado, no Brasil e na América Latina em geral,
tem o sentido de democratiza-lo. Mesmo que essa reforma, que inclui a participagdo, esteja no
receitudrio neoliberal, na América Latina e no Brasil, ela assume uma conotacdo de novo.

Diniz (1997b, p. 176), chama a atenc¢@o para o fato de que devemos

pensar a reforma do Estado em estreita conexdo com o tema da consolidag¢do
democratica. Esta preocupagdo torna-se pertinente se considerarmos que,
tratada de maneira isolada, como ocorre com freqiiéncia, ou exclusivamente
em fungfo de seus aspectos administrativos, a reforma do Estado tende a ser
conduzida de modo a acentuar as tensdes com os requisitos da
institucionalizagdo da democracia. Desta forma, o objetivo de reformar o
Estado € parte intrinseca de um processo mais amplo de fortalecimento das
condicdes de governabilidade democratica.

O Estado brasileiro se destaca pela auséncia de articulagdo entre o Estado e a
sociedade, o que foi fruto da fragil incorporacdo politica dos cidaddos no espago publico.
Durante o Estado autoritirio, o modelo de processo decisorio fechado, contririo a
participacdo popular, predominou em nosso pais, provocando um distanciamento entre o
Estado e a sociedade, a falta de articulacdo e de didlogo com a sociedade civil e com os
partidos politicos, na arena politica nacional, e de transparéncia das a¢des governamentais. A
auséncia de arranjos institucionais, tanto da democracia representativa como da democracia
participativa, fez com que as relacdes entre os partidos € os movimentos sociais fossem
marcadas pelo confronto, pela luta, pelo atrito e pela violéncia. Nesse contexto, predominava
o estilo tecnocriatico de gestdo publica, que parte do principio de que a eficiéncia
governamental estd diretamente relacionada a centralizacdo, a concentracio e ao fechamento
do processo de tomada de decisdo, uma vez que, para esse modelo de gestdo, apenas a
burocracia estatal produz politicas estatais eficientes e eficazes.

Na sociedade brasileira, durante a década de 80, todos 0os movimentos sociais € 0s
partidos de esquerda passaram a ressaltar a importancia do papel dos cidaddaos e de sua
participacdo para o desenvolvimento de um Estado democritico e a defender a
descentralizacdo politico-administrativa como uma mudanga necessdria para reestruturar o
Estado e modificar o modelo de gestdo publica existente no pais. Os movimentos sociais e os
partidos de esquerda viam a participacdo cidadd como um elemento de fundamental
importancia para se consolidar a democracia, na medida em que significava a democratizagio
das acdes governamentais e, principalmente, o estabelecimento de novas relacdes entre

governo e sociedade que se consubstanciariam em modelos participativos de gestao.
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A partir da Constituicdo de 1988, um novo modelo de gestdo das politicas
publicas € estabelecido no pafs, o qual estd pautado na participacdo da sociedade civil
organizada, na formulacdo e no controle do processo de implementagdo das politicas e, acima
de tudo, na fiscalizacdo do uso dos recursos publicos. Em outras palavras, se estabelece um
novo modelo de gestdo que supde a abertura do processo decisério a sociedade organizada,
para tornar mais eficiente a prestacdo dos servigos publicos, assim como dar respostas
eficazes ao quadro de caréncias locais.

E importante chamar a atencio para o fato de que o Estado ndo deixou de ser o
responsdvel pela garantia da oferta de bens e servicos de natureza social aos cidaddos. Como
diz Carvalho (1999, p. 25),

7

o que se altera € o modo de processar esta responsabilidade. A
descentralizacdo, a participagdo, o fortalecimento da sociedade -civil
pressionaram por decisdes negociadas, por politicas e programas controlados
por féruns piblicos ndo-estatais, por uma execugdo em parceria e, portanto,
publicizada.

Em um pais com as caracteristicas do Brasil, onde sempre ocorreu um total
alijamento da sociedade dos espacos politicos, isso representa um diferencial significativo no
processo de ampliagdo do espaco publico.

A tradicdo centralizadora e autoritdria que sempre esteve presente no Estado
nacional marcou nos governos um padrdo de gestdo completamente independente da
sociedade civil e alheio a ela. Hoje podemos dizer que hia quase um consenso acerca da
necessidade de descentralizar as formas de decisdo, ou, melhor dizendo, de incorporar a
sociedade nas decisdes publicas para gerar mais eficiéncia nas a¢cdes governamentais.

De maneira geral, h4, na atualidade, uma grande preocupacdo, no mundo como
um todo, com a maior participacdo da sociedade na gestdo publica. No cendrio politico
nacional, novos perfis e inéditos estilos de gestdo vém sendo desenvolvidos, principalmente
em administracdes municipais, a partir da abertura de novos canais de participagdo para o
encaminhamento das politicas publicas.

Hoje, em vérias cidades brasileiras, fazem-se sentir os sintomas de experi€ncias de
gestdo participativa, as quais exibem um novo sistema de gestdo das politicas publicas que
chama a atencdo para o novo paradigma da relagdo Estado-sociedade, qual seja, articulagdo,
descentralizacdo, parceria, controle social e participacdo. Através desses mecanismos, buscou-

se uma inversao total do padrao burocratico-institucional vigente no setor publico brasileiro, o
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que s6 foi possivel porque essas experiéncias sdo favorecidas por um modelo de organizacgio
politica mais descentralizado, no qual a participag@o cidada tem um lugar especial.

As experiéncias de gestdo participativa partem do principio de que o poder de
gestdo deve ultrapassar as autoridades municipais. Ou seja, além de reconhecer o poder de
gestdo dos governantes eleitos pelo povo, o modelo de gestdo participativa compartilha o
espaco publico com a sociedade, outorgando um direito de gestdo a individuos, grupos e
comunidades no nivel local, o que representa uma inversdo total das priticas anteriores
(PARDO, 1994).

Nas duas ultimas décadas, ganha relevo a discussdo em torno da idéia de “Estado
forte/sociedade forte” (EVANS, 1993), na medida em que o Estado democratico necessita de
mecanismos que viabilizem a cooperagdo, a negociacdo, a descentralizacdo das acdes

governamentais, para o aprimoramento da eficicia e da eficiéncia das suas a¢des. Hoje,

o que se requer ndo é um Estado forte, no antigo sentido do termo, qual seja,
Estado com plenos poderes, insulado e dotado de forca para tutelar a
sociedade. Essa conotacdo, que se traduz em Estado onipotente e
centralizador, estd historicamente esgotada, dadas as grandes transformagdes
ocorridas a partir do inicio da década de 1980. As novas condi¢des
pressupdem um Estado com maior flexibilidade, capaz de descentralizar
funcdes e transferir responsabilidades, mantendo, ao mesmo tempo,
instrumentos de superviséo e controle (DINIZ, 1997a, p. 36).

A efetivacdo de administracdes participativas, que surgiram nao s pela vontade
politica dos governantes, mas também pelas exigéncias dos organismos internacionais e pelas
conseqiiéncias da crise econdmica e politica, indica que mudangas estdo ocorrendo no sentido
de implementar um novo modelo de gestdo em que os governantes estejam preocupados em
governar junto com a sociedade, ji que isso pode trazer conseqii€éncias econdmicas e sociais
positivas e, acima de tudo, estimular o desenvolvimento de uma cidadania cada vez mais
ativa. O reconhecimento da necessidade de abrir o espago publico a participacio da sociedade
e de manter o Estado sob o seu controle pode romper com praticas tradicionais implementadas
pelo Estado brasileiro e fazé-lo exercer préticas inovadoras.

Hoje, portanto, temos a concepcdo de que o Estado forte ndo € aquele que anula a
sociedade, visdao predominante até os anos 70, mas aquele sustentado por uma sociedade forte,
baseada na cooperagcdo, na participacdo e na solidariedade, uma vez que o padriao de
intervencdo vem se modificando no sentido de incorporagdo da sociedade ao processo

decisorio, dadas as mudangas ocorridas a partir dos anos 80.
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Experiéncias de gestdo participativa ocorridas ja a partir dos anos 70, em
municipios governados pelo antigo MDB, partido de oposi¢@o ao governo militar, tornaram-se
referéncia. Dentre elas, citamos a de Lajes, em Santa Catarina (ALVES, 1988), que
desenvolveu um projeto pautado na participacio da sociedade, tendo como resultado um bom
desempenho governamental, o que gerou um intenso debate acerca de alternativas politicas e
administrativas de descentralizacdo e participagdo popular na politica brasileira. A partir
dessa experiéncia, o exemplo se repetiu em Boa Esperanca, no Espirito Santo, e em
Piracicaba, Sdo Paulo, ambos governados pelo MDB. Essas administragdes municipais
passaram a considerar a participacdo como um requisito necessirio para se responder, de
forma mais eficiente, as demandas da sociedade e, conseqiientemente, realizar-se um bom
governo.

Essas experiéncias pioneiras de gestdo participativa foram de significativa
importancia para a disseminacao desse tipo de experiéncia na sociedade brasileira. Segundo

Simdes (1992, p. 29),

a participacdo foi a palavra de ordem que sintetizou essas novas aspiracdes
politicas, criticando a racionalidade tecnoburocrdtica e afirmando a
capacidade do povo para, através de sua vivéncia e bom senso, contribuir na
solucdo de seus proprios problemas.

As experiéncias acima citadas, todas realizadas em pleno regime militar,
chamaram a atencdo dos governantes para a possibilidade de se viabilizar um modelo
diferente de gestdo, mais aberto a participacio da sociedade.

A importancia da introdugio da participacdo da sociedade civil organizada como
mecanismo institucional de formulacdo/implementacio das politicas ptblicas era ressaltada
por aqueles que eram a favor de uma nova forma de Estado que partilhasse o poder de decisao
e incorporasse a sociedade civil organizada na burocracia ptiblica. As reivindicacdes em prol
da participag@o social surgiram como resposta ao processo de centralizacdo e hipertrofia do

aparelho estatal.

Contra um estilo de gestdo extremamente centralizado, burocrético,
personalista e ineficaz, a participacdo social passava a significar a
possibilidade de definicio de um novo modus operandi centrado nos
principios da descentralizagcdo, transparéncia e universalismo de

procedimentos (TATAGIBA, 2003, p. 173).
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A idéia era que a abertura do processo de tomada de decisdo a participacido da
sociedade provocaria um impacto positivo sobre a construcdo de uma cultura mais
democrética na sociedade brasileira. A incorporacdo da participacdo social tornaria o poder
publico mais préximo do cidaddo e ocorreriam, como conseqiiéncia politica, mudangas de
enorme amplitude e grande profundidade na burocracia publica, na medida em que isso
contribuiria positivamente para uma maior transparéncia das acdes estatais bem como para o
fim de uma visdo "estatista" da politica brasileira, que, diga-se de passagem, ainda esti
presente na nossa cultura politica. A participacdo era uma reivindicacdo de varios setores da
sociedade brasileira, ainda que existisse uma diversidade de interesses organizados por tras
dessa reivindicagao.

No entanto, acima dessa diversidade de interesses, dois pressupostos
homogeneizavam o discurso a favor da descentralizacdo: a idéia de que ela satisfazia as
diversas exigéncias impostas pela necessidade de reformar o Estado, para que este fosse
dotado de uma maior eficiéncia (havia o entendimento de que a descentralizagdo garantiria
mais eficicia as acdes de governo, pela proximidade do poder municipal em relagdo as
demandas sociais), e o sentido democratizante do processo descentralizador. Entendia-se que
a descentralizacdo também adequava o Estado a realidade do processo de retomada da
democracia no pais, o que impulsionou a multiplicidade de movimentos sociais a
reivindicarem a abertura de canais de participacido no processo de decisdo, no que diz respeito
a produgio de bens e servicos de natureza social®. Para diversos atores envolvidos no debate,
a descentralizag@o deveria ter dois eixos fundamentais: a municipalizacio e a participagao.

A discussao em torno da descentralizacdo das acdes governamentais e da
participac@o social, que vem ocorrendo desde o inicio da redemocratizagdo e que tomou
folego com a Constituicdo de 1988, assume uma importancia fundamental, principalmente
dentro dos chamados partidos progressistas, entendendo-se por partidos progressistas aqueles
que apontam na direcdo da social-democracia ou do socialismo, os quais assumem uma
postura de governar de forma mais democrética e de abrir os espacos de decisdo para a
sociedade.

Nos ultimos anos, as experi€ncias de gestdo participativa foram realizadas,

principalmente, pelos chamados partidos progressistas, ou de esquerda. A posicdo desses

¥ No entanto, Marta Arretche (1996), em seu artigo "Mitos da descentraliza¢do: mais democracia e eficiéncia nas
politicas publicas?", levanta questdes que permitem problematizar o consenso existente em torno das
expectativas quanto as virtudes potenciais da descentralizacio como indutora de maior democratizacio,
eficiéncia e eficdcia das politicas publicas, que ndo é objeto de discussdo nesta tese.
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partidos sobre a participagdo popular tornou-se amplamente reconhecida, tanto em nivel
nacional como internacional.

No Brasil, pouco a pouco o modelo de gestdo participativa foi sendo incorporado
pelos outros partidos politicos presentes na arena politica nacional, mas cada um criou algum
tipo de especificidade em relacdo a esse modelo. O PT, por exemplo, definiu um "modo
petista de governar", que tem o orcamento participativo como carro-chefe. O PSB, por sua
vez, também defende um novo modelo de gestdo democratica, governando com um discurso
voltado a participagao social.

No bojo do processo de (re)valorizacdo dos governos locais, ndo s6 no Brasil mas
em toda a Europa e na América Latina, tem-se observado a importancia dos governos de
esquerda, ou progressistas, os quais t€m se destacado no cendrio politico internacional pelas
inovagdes municipais que foram implementadas em substituicdo aos padrdes tradicionais de
gestdo publica.

Mesmo ndo possuindo um inventdrio completo das diversas experiéncias de
gestdo participativa ja desenvolvidas ou em andamento no mundo como um todo, mas com
base em estudos ja realizados, faz-se necessario chamarmos a atencdo para o fato de que os
governos locais retornam como o espaco mais adequado para o aprendizado da democracia, e
os partidos politicos, da direita a esquerda, vém ampliando a capacidade de a¢do municipal e
incorporando a sociedade no processo de elaboracdo das politicas publicas.

O Estado brasileiro, ao longo dos anos, vem desempenhando um papel de relevo
na vida nacional e, para melhorar o seu desempenho, faz-se necessdrio investir na democracia
e na cidadania, na transparéncia governamental, na redefinicdao das relacdes entre o governo e
sociedade, entre governantes e governados, assim como numa maior articulacdo entre a
técnica e a politica, rompendo definitivamente com o hiato que se implantou na administracdo
ptblica brasileira entre esses dois campos. O Estado brasileiro precisa promover mudangas no
seu formato organizacional para que as suas acdes sejam transparentes € mais eficientes,
melhorando a qualidade dos servigos para os cidadaos, promovendo o desenvolvimento
econdmico em sintonia com o desenvolvimento humano e aperfeicoando os mecanismos
democréticos através do estimulo a participagdo dos cidaddos no processo de formulacao,

execucdo e fiscalizacdo das politicas publicas.
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Como diz Nogueira (1998, p. 194),

além [...] de investimento maci¢o em seu préprio capital humano, o
Estado precisa, antes de tudo, ser radicalmente democratizado:
encharcado de transparéncia, de agilidade legislativa, de cidadania, de
participacdo popular nas decisdes e operacOes estatais — de
articulacdo, portanto, da democracia representativa com a democracia
participativa —, de inovagcdo politica e institucional, de real
responsabiliza¢do governamental.

Hoje, portanto, a questdo central é a democracia: pensar a reforma do Estado é
pensar a idéia de democracia, dai por que reformar o Estado é criar mecanismos

democratizantes, abrir os espagos publicos a participacdo politica dos cidaddos e criar um

novo modelo de gestdo que seja mais 4gil, leve e eficiente.
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Capitulo 3

Qual a democracia que se requer
neste inicio de século?
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3 QUAL A DEMOCRACIA QUE SE REQUER NESTE INICIO DE SECULO?

os ultimos anos, tém sido introduzidas inovagdes e alteracdes no

exercicio da democracia no mundo inteiro. As mudancas
institucionais realizadas no Estado brasileiro, tendo em vista a ampliacdo e a adequagdo da
participacao da sociedade dentro da realidade da representacdo democritica, e as experiéncias
de gestdo participativa sdo um bom exemplo dessas mudancas. Diante disso, uma reflexdo
critica acerca dos paradigmas dominantes que norteiam as andlises relativas a democracia e a
participacdo faz-se necessaria.

A globalizacdo do mundo e a crise socioecondmica vém induzindo novas
modalidades de acdo politica, com vistas a melhorar as condi¢des de vida da populag¢do, uma
vez que hoje a pobreza, o aumento do desemprego, a precarizacdo do trabalho, a
criminalidade, a violéncia, etc. estdo presentes de uma forma ainda mais ampla e preocupante
nas sociedades. Diante dessa realidade, iniciou-se um processo de mudangas, tanto na esfera
cultural como na esfera politica, através da possibilidade de representagdo e de negociacdo
entre os varios segmentos do Estado e da sociedade. Hoje, vivemos uma expansido da

exigéncia democratica, com o estimulo a participagdo e ao debate explicito.

3.1 DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

No século XX, a consolidacdo da democracia foi o fendmeno politico mais
marcante, tendo essa forma de governo se tornado a questdo central na teoria politica
contemporanea. O debate em torno da democracia tem se modificado com o tempo, e foi com
Alexis de Tocqueville, na primeira metade do século XIX, que uma nova avaliacio em
relagdo a democracia passou a vigorar no debate politico nas sociedades capitalistas. Nesse
periodo, a democracia ja estava a ponto de tornar-se a forma hegemdnica de organizagdo
politica, tanto na Europa como nos Estados Unidos, mas foi s6 no século XX que ocorreu, de
fato, uma expansao global da democracia como forma de governo.

No entanto ocorreram mudancas de fundamental importancia no significado e na
prética da democracia e houve um forte estreitamento do conceito de “soberania popular”,
para a existéncia de um consenso crescente, que avaliava positivamente formas ndo

participativas de gestdo, assim como uma rejeicdo dos modelos participativos, devido ao seu
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impacto ndo institucional. A concepg¢do de Jean-Jacques Rousseau sobre a idéia de soberania
popular ndo se tornou a forma hegemdnica de entendimento da soberania durante o século
XX, o que tem sido justificado pela emergéncia de formas complexas de administracdo
estatal, que possibilitaram a consolidacdo de burocracias especializadas, assim como
hierarquicas, no interior do Estado moderno.

Na primeira metade do século XX, o debate da democracia era justamente a
respeito da sua desejabilidade (WEBER, 1919; MICHELS, 1949; SCHUMPETER, 1942)
como forma de governo. Por muitos séculos, a democracia tinha sido considerada perigosa,
por atribuir o poder de governar ao povo, que ndo tinha as condi¢des necessdrias para o
exercicio efetivo do poder. Ela era condenada como forma de governo, ja que se tinha a idéia
de que era impossivel o povo governar. Contudo, no final do século XX, a democracia tornou-
se a forma hegemonica de governo, ou seja, o padrdo de organizacdo da dominacdo politica.

A partir dessa mudanga nos termos do debate democratico, surge uma concepcao
tedrica em relacdo a democracia que se tornou dominante, a qual tem em Joseph Schumpeter
seu fundador. Essa concepcao restringe as formas de participag@o e soberania popular e estd
ancorada em um consenso em torno de um procedimento eleitoral para a constitui¢do de
governos. Duas das principais caracteristicas dessa teoria s@o a idéia de que hd uma
contradi¢do entre mobilizagdo e institucionalizacdo, e a valorizacdo positiva da apatia politica,
que estd pautada no principio de que o cidaddo comum ndo tem capacidade ou interesse
politico sendo para escolher os lideres, aos quais caberia tomar as decisdes. Dai por que,
quando se consolida a democracia representativa, as pessoas passam a ter apenas o direito de
escolher os representantes que, periodicamente, consideram os mais qualificados e
capacitados para cuidar de seus interesses, representantes esses que sdo eleitos e legitimados
pelo voto direto.

Apds a Segunda Guerra Mundial, o debate em relacdo a democracia passou a
dizer respeito as condi¢cdes estruturais desta (MOORE, 1966; O'DONNELL, 1973;
PRZEWORSKI, 1985) e esteve centrado na discussdo sobre o que fazer para construir uma
sociedade democratica. Esse debate estava pautado na idéia de que era preciso um conjunto de
caracteristicas estruturais para tornar possivel a democracia. Era como se houvesse alguns
pré-requisitos para a sociedade ser democrdtica ou autoritdria. Esse foi, também, um debate
acerca da compatibilidade ou incompatibilidade entre a democracia e o capitalismo.
Juntamente com esse debate, um outro logo surgiu, sobre as virtualidades redistributivas da

democracia, tendo em Przeworski seu principal representante (SANTOS, 2002).
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Diante dessa realidade, podemos dizer que o século XX foi o século, por
exceléncia, da democracia e que, ao longo dele, o debate a respeito dessa forma de governo
limitou-se a duas formas complementares de hegemonia (HUNTINGTON, 1969; MANIN,
1997 apud SANTOS, 2002, p. 43):

uma primeira forma de hegemonia baseada na suposicdo de que a solugdo do
debate europeu do periodo entre guerras teria sido o abandono do papel da
mobilizacdo social e da ac@o coletiva na constru¢do democrética
(HUNTINGTON, 1969); e uma segunda forma de hegemonia € aquela que
supunha que a solugdo elitista para o debate sobre a democracia, com a
conseqiiente supervalorizacdo do papel dos mecanismos de representacdo,
poderia ser hegemdnica sem que esses ultimos precisassem ser combinados
com mecanismos societdrios de participagdo (MANIN, 1997).

Dai por que a democracia, tanto no senso comum como no ambiente académico,
estd diretamente relacionada a duas idéias: a idéia de governo do povo, que € o significado
etimoldgico da palavra, e a de que a democracia estd ligada ao processo eleitoral, como forma
de escolha dos governantes.

Os elitistas denunciavam como fantasista qualquer idéia de governo da maioria,
governo do povo, porque, segundo eles, ¢ uma minoria que governa. Uma vez que ndo era
possivel haver igualdade entre os seres humanos, o poder politico deveria ser exercido pela
elite governante (Pareto), ou pela classe dirigente (Mosca), ou pela minoria dirigente
(Michels).

Nas democracias contemporaneas, o povo ndo exerce diretamente o poder
politico, mas quem o faz € a elite governante, eleita nos processos eleitorais, o que demonstra
a forte influéncia da teoria elitista da democracia, totalmente diferente da democracia dos
antigos, a democracia direta.

Na concep¢do dos tedricos do elitismo democritico, a igualdade social é
impossivel, j4 que sempre haverd um grupo naturalmente mais capacitado que deterd os
cargos de poder. Os pensadores elitistas, em geral, ttm uma visdo profundamente anti-
democrética, na medida em que exaltam e naturalizam as desigualdades e partem do principio
de que a participagdo popular no processo decisério é um risco, que se traduziria numa crise
de governabilidade.

Nos anos 40, Joseph Schumpeter (1942) também defende a tese de que a
democracia como governo do povo ¢ uma fantasia inatingivel. A teoria da democracia de
Schumpeter, hoje predominante, empregou as premissas da teoria elitista da democracia, a

qual era contriria aos ideais democraticos e substituiu o principal traco da democracia — a
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idéia de poder do povo — por um dogma elitista de que o governo é uma atividade de
minorias.

Max Weber (1919) também partia do principio da inevitabilidade do politico
profissional. Para ele, a divisdo entre governantes e governados era insuperdvel, na medida
em que os especialistas é que tinham competéncia para participar do processo decisoério,
porque estavam aptos a tomar as decisdes. Weber chamava a atencio para a inevitabilidade da
incorporagdo da burocracia na administragdo das sociedades complexas, o que se fez
acompanhar da igualdade formal dos direitos politicos, da reducdo da soberania popular e da
diminuicdo da liberdade individual. Ele enfatizava, enfim, a necessidade de uma burocracia
especializada com legitimidade para tomar as decisdes.

A teoria da "democracia competitiva" de Schumpeter foi amplamente dominante
até os anos 60, disseminando-se no senso comum, assim como influenciando varios tedricos.
Entre aqueles que foram influenciados e passaram a defender as suas teses, mesmo que
acrescentando-lhes algumas mudancgas, destacam-se Giovanni Sartori, Robert Dahl, Anthony
Downs e Sammuel Huntington.

A partir da contribuicdo desses autores, nas sociedades capitalistas
contemporaneas, mais especificamente nos paises centrais, consolidou-se a concepg¢do de
democracia que se tornou dominante, a da democracia representativa-liberal. Com esse
modelo de democracia, procurou-se estabilizar a tensdo entre democracia e capitalismo. A
prioridade conferida & acumulagdo de capital e a limitacdo da participagdo cidada (individual
e coletiva), pensada com o propédsito de ndo "sobrecarregar" demais o Estado democrético,
com demandas sociais que poderiam gerar uma crise de governabilidade, constituiram-se nos
principais tragcos da teoria da democracia representativa.

Na teoria democritica de Schumpeter, fica claro o abandono da concepc¢do de
democracia como governo do povo. A participacdo dos cidaddos ndo tem um papel especial
— reduz-se a escolha da elite governante —, uma vez que esse autor partia do principio de
que é impossivel o povo governar. Contudo é importantissima uma compreensdo da esséncia
da teoria de Schumpeter para uma andlise das teorias democraticas posteriores, uma vez que o
papel da participagdo politica dos cidadidos assim como a defini¢do de democracia como um
conjunto de procedimentos por ele descritos sdo aceitos por muitos estudiosos da politica.

A idéia que surge a partir das teses de Schumpeter é a da competicdo entre as
elites, em eleicdes periddicas e livres. Ele define a democracia como um método politico a
partir do abandono das premissas da "doutrina cldssica" e da sua concep¢do de que deveria

surgir uma nova teoria democratica que tivesse como nucleo a competicdo entre as elites.



58

Questionando a idéia de uma soberania popular forte e partindo da pergunta
“como € possivel o povo governar?”, Schumpeter reduz a democracia e a soberania popular a
um processo de escolha dos governantes. Ele limita o papel do povo ao de produtor de
governos, na medida em que o cidaddo € considerado apenas como um eleitor que escolhe
entre as elites aquela que seria a mais qualificada para governar. Segundo esse autor (1971), a
democracia € "um certo tipo de arranjo institucional para se alcangar decisdes politicas".
Dessa forma, ele vé a democracia como um método para a constituicdo de governos, no qual a
participacao popular se esgota na participacdo no processo eleitoral, na escolha dos
representantes, que deverdo ser os mais capacitados para tomar parte no processo de tomada
de decisdo. Assim, a democracia seria um método de escolha e de autorizacdo de governos,
que se justificaria em referéncia a procedimentos eleitorais capazes de garantir a
racionalizacdo do exercicio do poder politico.

Como salienta Macpherson (1978, p. 82), a democracia ¢ interpretada, na
concepcao de Schumpeter e de seus seguidores, como um mecanismo semelhante ao mercado,
no que diz respeito ao processamento das preferéncias individuais previamente constituidas,
no qual "os votantes sdo os consumidores; e os politicos sdo os empresdrios [...]. Os
consumidores politicos eram soberanos porque tinham uma escolha entre os fornecedores do
cesto de bens politicos". Nesse modelo, a participa¢do no processo de tomada de decisdo estd
restrita a “elite" eleita pela populacdo no processo eleitoral, a qual tem por funcdo dirigir o
processo politico, uma vez que aos cidaddos eleitores cabe apenas o ato de votar
periodicamente naqueles que se apresentam no mercado politico, entre os competidores, como
os mais qualificados para governar.

O que se confirma com as teses schumpeterianas € a aceitagdo de que a maioria é
incapaz de governar, ficando a democracia resumida ao processo eleitoral e de que a
realizacdo de elei¢des periddicas e livres para o governo — nas quais se escolhe uma minoria
para tomar as decisdes politicas — constitui o principal traco comum aos regimes que sao
considerados democraticos. Enfim, a teoria democritica de Schumpeter significa a negacio
da possibilidade de qualquer forma substantiva de soberania popular, da possibilidade de os
cidaddos exercerem uma participacdo efetiva no processo decisério. Na concep¢do desse
autor, a participagdo do cidaddo comum é reduzida ao minimo, ou seja, ao ato de votar
durante os periodos de elei¢des. Aqui, o povo € condenado a quase passividade: exerce sua
"soberania” de tempos em tempos, no momento do pleito eleitoral. Nessa teoria, hd uma

reducdo dos niveis de liberdade e um estreitamento das formas de participacdo na realidade

objetiva dos Estados modernos. Uma marca, ou melhor, um aspecto central da contribuicio de
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Schumpeter € a transformag@o no entendimento do processo eleitoral, o qual deixa de ser um
meio para se desenvolver a democracia, tal como entendido pelos tedricos cldssicos, para ser a
propria democracia.

Essa concepcdo, além de limitar a democracia ao processo eleitoral, exalta a
apatia politica como uma demonstracdo da satisfacdo do cidaddo com a democracia. Além
disso, a apatia politica € considerada um fator importante tanto para impedir o acirramento das
diferencas dentro da sociedade como para diminuir as pressdes sobre o Estado, uma vez que o
excesso de participacdo aumenta os conflitos sociais e pode gerar um excesso de demandas, a
que o Estado ndo seria capaz de responder. Havia uma tendéncia, dos anos 40 até a década de
70, a considerar as crises de governabilidade como efeitos diretos do excesso de demandas,
via participag@o politica dos cidaddos, diretamente voltadas para o Estado. Ou seja, a
sobrecarga da agenda publica pelo excesso de reivindicagdes sociais provocaria uma crise de
governabilidade, porque ndo seria possivel ao Estado responder a elas.

Dahl (1956), em sua teoria da democracia como poliarquia, "o governo das
multiplas minorias", e Sartori (1962), embora tenham dado uma &nfase maior a estabilidade
do sistema democritico, partem do ataque que Schumpeter fez a teoria "classica" da
democracia e da sua tese de que a participagdo limitada e a apatia politica tém um papel
positivo num sistema de governo democratico, na medida em que ajudam a manter a
governabilidade do sistema. Da mesma forma que para Schumpeter, para esses autores a
igualdade politica diz respeito a existéncia do sufrdgio universal (um homem, um voto), e a
participacdo ativa da sociedade no processo de tomada de decisdes politicas apresenta-se
como um perigo para a manutencdo e a consolidagdo da democracia.

Com Robert Dahl (1996), o modelo de Schumpeter € aprimorado. Dabhl introduz,
em sua andlise, as conexdes das elites com os chamados grupos de interesses, tais como os
sindicatos, as associagGes comunitdrias e os grupos religiosos. No entanto, apesar da €nfase
no direito do cidaddo de participar de varios grupos de interesses, ele, assim como
Schumpeter, defende a necessidade de um certo grau de apatia popular, para se evitarem
situagdes de crise.

Pateman (1992, p. 25), apés uma interessante andlise da concep¢do de outros
representantes da teoria da democracia representativa, afirma que, de acordo com essa teoria,
"a 'democracia’ vincula-se a um método politico ou uma série de arranjos institucionais a nivel
nacional. O elemento democratico caracteristico do método é a competi¢do entre os lideres
(elite) pelos votos do povo, em elei¢cdes periddicas e livres". A autora também chama a

aten¢do para a principal funcdo da participacdo nessa teoria. Para ela (1992, p. 25),



60

a "participagdo”, no que diz respeito a maioria, constitui a participagdo na
escolha daqueles que tomam as decisdes. Por conseguinte, a funcdo da
participacdo nessa teoria é apenas de protecdo; a protecdo do individuo
contra decisdes arbitrdrias dos lideres eleitos e a prote¢do de seus interesses
privados. E na realizacdo desse objetivo que reside a justificacio do método
democratico.

Em sintese, para a teoria da democracia representativa uma das condig¢des
necessdrias a estabilidade da democracia € a manuten¢do de um nivel minimo de participacdo
social, a qual ndo deveria ultrapassar o necessidrio para manter o método democritico e a
méquina eleitoral funcionando. Nesse modelo de democracia, a maioria da populacdo tem
uma funcdo muito reduzida — votar nos melhores candidatos para serem os seus
representantes. A participacdo tem um papel limitado, uma vez que a ampla participagio
popular € considerada inadequada num governo democritico. A idéia de mixima participagcdo
dos cidadd@os ndo € vista como necessdria; ao contrario, ¢ dada uma énfase toda especial aos
perigos inerentes ao excesso de participacao.

Dessa forma, a teoria da democracia contemporanea (PATEMAN, 1992) ou,
como chama Santos (2002), a concep¢do hegemodnica da democracia é, em grande medida,
uma teoria que estd diretamente relacionada a participacio politica. No entanto, ao contrdrio
do que se poderia imaginar e apesar da defesa dos principios da igualdade politica, essa teoria
defende a idéia de que a participacdo da sociedade na politica de forma constante e efetiva
nao € desejavel em nenhum sistema de governo democritico. Isso porque os tedricos
compartilham a tese de que a participag@o politica ampliada ndo € o elemento definidor da
democracia. A participagdo politica tem que ser vista como necessariamente limitada e
desigual, em funcdo das desigualdades existentes em diversos niveis. Na verdade, uma
participacdo ampla da sociedade € considerada um obsticulo a plena consolidacdo da
democracia.

Dai por que a teoria da democracia representativa nio é suficiente para explicar os
apelos por uma maior participa¢cdo da sociedade no processo de tomada de decisdes publicas
ora vigentes em nossa realidade nem para explicar os bons resultados alcancados pelas novas
formas de participagcdo da sociedade que, nos ultimos anos, vém se consolidando.

Partimos do principio de que as teorias que t€ém uma forte influéncia das teses
schumpeterianas ndo conseguem explicar as novas condi¢des de organizacdo dos Estados
democréticos na atual conjuntura, no que tange a coexisténcia das formas de representacdo e

participagcdo. Como diz Miguel (2002, p. 506),
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ao dar fundamento tedrico aos regimes eleitorais que chamam a si mesmos
de democracia, Schumpeter e seus seguidores buscam neutralizar aqueles
que reivindicam um regime mais participativo e igualitdrio. Mas a idéia de
"governo do povo" — no sentido da igualdade efetiva na tomada de decisdes
publicas — insiste em permanecer a tona.

3.2 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

A partir dos anos 60, o modelo de democracia representativa passou a ser
seriamente criticado pelos partiddrios da chamada democracia participativa, a qual, a luz de
tedricos cldssicos, como Rousseau e J.S. Mill, chama a aten¢cdo para a necessidade da
participacao da sociedade nos assuntos de interesse da coletividade, nos processos decisorios,
uma vez que essa concepcdo de democracia enfatiza o cariter de autodeterminacio da
cidadania assim como o cariter pedagdgico da participacdo politica. Durante a primeira
metade do século XX, a idéia que se tinha era de uma udnica forma de democracia, a
democracia liberal-representativa, modelo que prevaleceu na Europa e que foi importado para
a América Latina. No entanto, a partir da segunda metade do século XX, foi o debate acerca
dos limites desse tipo de democracia que se tornou dominante.

O debate em relacdo a democracia, nesse periodo, mudou os termos do debate
democritico que se configurou no final das duas guerras mundiais, uma vez que a
democracia, ao se expandir pelo mundo inteiro, comecando no sul da Europa nos anos 70 e
chegando & América Latina nos anos 80, e ao realizar novas experiéncias de gestdo
democrética, tornou ultrapassadas as andlises até entdo existentes.

Os processos de redemocratizagcdo, ao inserir novos atores na cena politica, ao
aumentar a participagdo da sociedade — o que se revelou, principalmente, através da
participacdo dos movimentos sociais —, instaurou uma disputa pelo significado da
democracia e pela constituicdo de uma nova forma de fazer politica. A partir dessa realidade,
recolocou-se na agenda do debate democritico a questdo da relagdo entre procedimento e
participacao da sociedade civil no interior do processo decisério.

Uma rdpida incursdo na literatura € capaz de demonstrar que a idéia de
compatibilizar a democracia representativa e a participativa surge como uma alternativa para
a crise que, nas dltimas décadas, vem sofrendo a democracia. Os anos 90 trouxeram a tona o
apelo a participacdo como recurso fundante de um novo modelo de democracia, como

mecanismo capaz de complementar a democracia liberal-representativa, uma vez que
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estabeleceria um novo padrido de relacdo Estado-sociedade, o qual seria capaz de apontar
possiveis solugdes para a profunda crise vivida pelo Estado capitalista contemporaneo. A
idéia € que a democracia participativa ndo substitui a democracia do governo representativo,
mas serve como acessorio para a manutencdo do Estado democrético.

Se, nos anos 60, a idéia de que a democracia representativa era o inico modelo
capaz de substituir os regimes autoritirios e a participacdo da sociedade teria que ser
extremamente limitada ao processo eleitoral, nos tultimos anos o debate d4 uma nova
interpretacdo a participagdo social, a qual passa a ser apontada como elemento de significativa
importincia para a consolidacio da democracia, uma vez que pode conferir maior
competéncia aos governos, assim como estabelecer um novo patamar para a dindmica
politica.

Os tedricos do modelo de democracia participativa, o qual ressurge na Europa
durante os anos 60, advogam a tese de que uma maior participacio da sociedade na defini¢do
das politicas governamentais é de extrema importancia, na medida em que possibilita uma
maior responsabilidade do Estado perante os eleitores. Esses tedricos defendem a necessidade
da participacdo cidadd no processo de tomada de decisdes das politicas publicas, assim como
a criagdo de canais de controle da sociedade sobre o Estado para além das institui¢des centrais
da democracia liberal, como partidos politicos, representantes politicos e eleicdes periddicas.

Pateman (1992), em seu livro Participacdo e teoria democrdtica, chama a atengao
para o fato de que a participacdo gera atitudes de cooperacdo, integracio e comprometimento
com as decisdes. Destaca o sentido educativo da participagao, a qual, como pratica educativa,
forma cidaddos voltados para os interesses coletivos e para as questdes da politica. Os
defensores da democracia participativa inovam com sua &nfase na ampliacdo dos espagos de
atuacdo dos individuos para além da escolha dos governantes e ao destacar o cariter
pedagdgico da participagao.

Os adeptos desse modelo de democracia entendem a participag¢do diferentemente
dos autores que defendem o elitismo democratico. Para os primeiros, a participagdo politica
dos cidadaos deve ser compreendida de uma forma mais abrangente e, sobretudo, positiva.

O debate retoma Rousseau e Mill, para quem a democracia ndo pode ser
considerada apenas como um conjunto de arranjos institucionais, mas como um sistema
politico que, na condi¢do de democritico, necessita de um méiximo de participagdo dos
individuos em todas as dreas da sociedade, ndo apenas durante os processos eleitorais. De

acordo com eles, a participacdo dos cidaddos tem um papel bem mais significativo num
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Estado democratico, porque ela exerce funcdes que sdo de fundamental importancia para a
manutengdo e consolidagdo de um sistema de governo democrético.

A teoria da democracia participativa tem em Rousseau um dos seus principais
representantes. Em O Contrato Social, ele estabelece as bases de sustentagcdo dessa teoria.
Ela estd pautada na participacao individual de cada cidaddo (todos livres e iguais) no processo
decisoério, e a participacdo tem um papel fundamental: a ela € atribuido um valor bem maior
do que atribuiram os autores da teoria elitista da democracia.

Para Rousseau (1913, p. 254)9, em uma sociedade democratica a igualdade social
€ de fundamental importancia, e a situacio ideal para ocorrer o processo de tomada de decisdao
seria aquela em que "nenhum cidadao fosse rico o bastante para comprar o outro € em que
nenhum fosse tdo pobre que tivesse que se vender". Para ele, a igualdade no processo
decisdrio era um pré-requisito importante para que a participacdo acontecesse € 0 rumo € o
destino das a¢des governamentais fossem decididos.

Nessa teoria, a participacdo constitui, de um lado, uma forma de proteger os
interesses privados e de assegurar um bom desempenho governamental, como na teoria da
democracia contemporanea; de outro, ela tem uma funcdo educativa, na medida em que, ao
participar do processo decisorio, os cidaddos aprendem a distinguir entre seus proprios
interesses privados e o interesse publico. Além de sua funcdo educativa, a participacio tem
mais duas outras, na teoria da democracia participativa: a segunda é permitir que as decisdes
coletivas sejam aceitas mais facilmente pelos cidaddos, e a terceira € a da integracdo do
cidaddo a sua comunidade.

Os tedricos da democracia participativa defendem a tese de que hd uma inter-
relac@o entre os individuos e as instituicdes, uma vez que a participagdo tem uma fungio
educativa e os individuos sdo afetados psicologicamente ao participarem do processo de
tomada de decisdo, o que s6 € possivel a partir do momento em que eles passam a tomar parte
nos assuntos publicos e a levar em consideracdo o interesse publico. Enfim, essa teoria
assinala a importancia da experi€ncia nos processos participativos.

A idéia é que a participacdo tende a aumentar na medida em que o individuo
participa, porque ela se constitui num processo de socializa¢do, que faz com que, quanto mais

as pessoas participem, mais tendam a participar.

? Para a citacio, utiliza-se a tradugdo da Ed. Abril Os Pensadores, 1983.
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Em outras palavras, é participando que o individuo se habilita a participagdo, no
sentido pleno da palavra, que inclui o fato de tomar parte e ter parte no contexto onde estio
inseridos. Ou seja: "quanto mais os individuos participam, melhor capacitados eles se tornam
para fazé-lo" (PATEMAN, 1992, p. 61).

John Stuart Mill também vé a participacdo da mesma forma que Rousseau. Para
Mill, a participacdo da sociedade também tem um papel importante e, acima de tudo,
necessario numa democracia, porque ela tem uma funcio educativa nas institui¢des politicas.
No entanto ele chama a atencdo para as instituicdes politicas locais. Nao é s6 o cidaddo que
aprende ao participar do processo de tomada de decisdo; segundo a teoria da democracia
participativa, cabe considerar que as proprias instituicdes estatais, ao se abrirem a niveis mais
ampliados de participacdo e controle da sociedade civil, sdo induzidas a um aprendizado
reflexivo.

Mill afirmava que, para que os cidaddos, em um sistema de governo democratico,
sejam capazes de participar efetivamente do governo, das agdes governamentais, as
qualidades necessdrias a essa participacdo devem ser fomentadas, assim como desenvolvidas,
em nivel local.

Em sintese, ele defendia a tese de que era o poder local a base da democracia. E
nesse nivel de governo que, segundo Mill (1910, p. 347), "se cumpre o verdadeiro efeito
educativo da participagdo, onde ndo apenas as questdes tratadas afetam diretamente o
individuo e sua vida coletiva, mas onde também ele tem uma boa chance de, sendo eleito,
servir no corpo administrativo local". A énfase no ambito local é explicada pela proximidade
do cidaddo com esse nivel de governo, assim como pela compreensdo de que a participacdo
na administracio do interesse publico, no governo local, educa o cidaddao para a
responsabilidade social. Dai por que, para muitos defensores da democracia participativa, a
participacdo no governo local é como um pré-requisito necessario a participacdo no governo
nacional.

Um outro tedrico da democracia participativa, G. D. H. Cole, também vé a funcdo
educativa da participacdo como de fundamental importancia para a consolida¢io e a
manutencdo da democracia. Para ele, assim como era para Mill, sé através da participacdo em
nivel local e em associacdes locais o cidaddo poderia exercer a sua cidadania de uma forma
ativa, o que teria como conseqiiéncia o fortalecimento da democracia.

Na democracia participativa hd, portanto, uma exigéncia da participagdo dos
cidaddos no processo de tomada de decisdo em uma sociedade democratica, porque ela tem

um cardter pedagdgico no aprendizado das relacdes democrdticas, contribuindo para a
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politizacdo dos cidaddos, o que € importante para eles exercerem um controle sobre os

governantes. Como assinala Pateman (1992, p. 60), a teoria da democracia participativa

€ construida em torno da afirmagdo central de que os individuos e suas
instituicbes ndo podem ser considerados isoladamente. A existéncia de
instituicdes representativas a nivel nacional nfo basta para a democracia;
pois o maximo de participacdo de todas as pessoas, a socializagdo ou
"treinamento social", precisa ocorrer em outras esferas, de modo que as
atitudes e qualidades psicolégicas necessarias possam se desenvolver. [...] A

z

principal fungdo da participacdo na teoria da democracia participativa €,
portanto, educativa [...]. Por isso, ndo ha nenhum problema especial quanto a
estabilidade de um sistema participativo; ele se auto-sustenta por meio do
impacto educativo do processo participativo.

A democracia participativa se opde as idéias defendidas pela teoria elitista da
democracia, que concebe essa forma de governo como um mecanismo de escolha dos
representantes politicos, equipara a dindmica politica ao jogo do mercado, reduz a
participacdo dos cidaddos ao ato de votar em elei¢des periddicas e livres, e considera a
participag@o social um risco a estabilidade de qualquer governo democratico. No entanto foi
essa forma de democracia, a liberal-representativa, que se expandiu globalmente, impondo a
supervalorizacdo dos mecanismos de representacdo sobre os mecanismos de participagdo da
sociedade. Em contraposi¢cdo, a democracia participativa € um modelo de democracia que
incorpora e defende a participacao da sociedade civil no interior dos Estados democraticos,
que busca restabelecer o vinculo entre democracia e cidadania ativa.

No que interessa mais diretamente a esta tese, cabe considerar que estamos diante
de marcos tedricos diferentes, assim como claramente demarcados no que diz respeito a
defini¢do dos significados e a importancia da participacdo social no processo de tomada de
decisdes em um Estado democratico.

Questionando os limites da democracia representativa, os tedricos da democracia
participativa demonstram que a participagdo dos individuos nos diversos movimentos sociais,
em vdrias partes do mundo, vem chamando a atencdo para o fato de que a acdo politica dos
cidaddos pode, de fato, contribuir para a democratizagcdo da cultura politica bem como para a
reinvencdo dos padrdes de relagdo Estado-sociedade. Dai por que intmeros estudiosos da
politica, no Brasil e no mundo, ressaltam a necessidade de compatibilizar a democracia

representativa e a participativa.
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3.3 DEMOCRACIA DELIBERATIVA

Nas duas ultimas décadas, em nivel mundial, presenciaram-se esforcos notdveis
de construcdo de novos modelos de democracia, mais republicanos e igualitdrios, que
colocaram em xeque o modelo reduzido de democracia representativa. Varios estudiosos do
tema procuram defender uma forma de democracia mais auténtica e participativa — ou seja,
um novo modelo, que tenha um conteido novo em termos de governo e que seja ancorado na
solidariedade, na cooperacdo, na confiangca —, embora encontrem inimeras dificuldades.

Nesse contexto, abriu-se um campo vasto de andlises sobre o papel que a
sociedade deveria ter no processo de consolidacdo da democracia. Nos ultimos anos,
especialmente nos Estados Unidos, a visdo participativa da democracia, que emergiu nos anos
60, vem sendo atualizada pelas teorias da democracia deliberativa (deliberative democracy) e
da democracia associativa (associative democracy), que se fundamentam principalmente nas
contribui¢des mais recentes de Habermas (1999), Cohen (1999), Bohman (1999), Cohen e
Rogers (1995) e Hirst (1994), entre outros. Aqui, faz-se necessario chamar a atencdo para o
fato de que o que hd em comum a todos esses estudos € a idéia da incorporacio do cidaddo a
politica.

O objetivo dos tedricos das democracias deliberativa e associativa é superar os
limites do modelo de democracia liberal, enfatizando, entre outros pontos: a importancia de se
resgatar a idéia de soberania popular, no sentido de um reconhecimento de que cabe aos
cidaddos decidir acerca das questdes de interesse coletivo; a relevancia do carater dialdgico
dos espacos publicos como formadores do interesse ptiblico; o reconhecimento do pluralismo
cultural, das desigualdades sociais e da complexidade social; o papel do Estado e dos partidos
politicos na criacdo de esferas publicas deliberativas; e a implementacdo das decisdes
advindas de processos deliberativos, enfatizando-se a importancia do formato e da dindmica
institucional para a consolidacdo desse tipo de democracia. Para isso, os defensores dessas
teorias incorporam elementos do modelo de democracia participativa, ancorados no principio
da ampliagdo da politica para além dos limites impostos pela regra do sufragio universal.

A teoria da democracia deliberativa tem como base de sustentacio a idéia de que a
legitimidade das decisdes e acdes politicas deriva da deliberacdo publica de coletividades de
cidaddos livres e iguais. Um ponto central nesse modelo diz respeito a questdo de tornar mais
substantiva a democracia, no sentido de que esta signifique a abertura de espacos reais de

poder de decis@o para a sociedade. Dessa forma, o contetido desse tipo de democracia seria
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uma ampliagdo do espaco publico, com a possibilidade de discussdo aberta acerca das
politicas publicas, e a democratiza¢do do processo decisorio.

A democracia deliberativa caracteriza-se, assim, como um processo publico e
coletivo de deliberacdo politica ancorado na efetiva participacio dos cidaddos nas defini¢des
relativas a assuntos de interesse publico. Ela parte do principio de que as decisdes devem ser
fruto de um debate publico, de discussdes coletivas pautadas no bem comum, as quais se
devem realizar em institui¢des sociais e politicas criadas para o exercicio efetivo dessa
autoridade coletiva.

Essa vertente mais contemporianea da teoria democritica tem defendido a
relevincia do componente argumentativo, discursivo, no interior do processo deliberativo,
uma vez que considera a ampliagdo do espaco publico, para a participacdo dos setores
organizados da sociedade, um elemento de fundamental importincia para a estabilidade da
democracia. A democracia deliberativa, da forma como a entendemos, ultrapassa a dimensao
do voto e se transfere para o campo do debate politico aberto entre cidaddos livres e iguais.

Em linhas gerais, a democracia deliberativa, como constru¢do de processos
decisérios alternativos a configuragdo dos mecanismos tradicionais de decisdo politica, estd
ancorada na idéia de que a participacdo efetiva, tanto da sociedade civil quanto do Estado, € a
condicdo fundamental para se realizarem mudancas que possibilitem, na prtica, a realizagdo
de um processo deliberativo que tenha como base de sustenta¢do a ampliacdo e a qualificacio
da participagdo. Os tedricos desse modelo de democracia ressaltam a necessidade de se
construir um conjunto de mecanismos organizativos que possibilitem a efetivacdo desse ideal
democrético.

A democracia deliberativa exige a formacdo de instituicdes adequadas a
participacdo social, que, além de garantirem a abertura da participacdo, atuem no sentido da
reducdo e/ou eliminagdo dos obstidculos a uma participagdo ampla, efetiva e legitima da

sociedade civil nos processos decisérios. Como frisa Liichmann (2002, p. 65),

a democracia deliberativa configura-se, portanto, como um processo de
discussdo e decisdo publica que articula Estado e sociedade através de um
formato institucional que, por sua vez, torna esta deliberacdo possivel.
Requer, portanto, uma institucionalidade que, feita e refeita através do
didlogo incessante entre o publico deliberante, seja um antidoto aos
constantes riscos dos processos participativos, tais como a manipulacio, a
cooptagdo e o controle politico e administrativo.
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Desse modo, as instituigcdes exercem um papel fundamental, uma vez que tém
como fungdo criar e garantir as condi¢des de igualdade, liberdade, autonomia e formagao do
interesse comum.

De acordo com Cohen (1999 a, p. 79),

in seeking to embody the ideal deliberative procedure in institutions, we
seek, inter alia, to design institutions that focus political debate on the
common good, that shape the identity and interests of citizens in ways that
contribute to an attachment to the common good, and that provide the
favorable conditions for the exercise of deliberative powers that are required
for autonomylo.

Partimos do principio de que a democracia deliberativa, uma vez que é um
modelo de exercicio do poder politico ancorado no debate publico e coletivo entre cidaddos
livres e iguais, constitui-se num ideal democrético que, ao contriario da democracia liberal-
representativa, defende a tese de que a legitimidade das decisdes politicas advém de processos
de discussdo aberta, que, orientados pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade
participativa, da autonomia e do bem-comum, podem realizar mudancas significativas na
légica do poder tradicional.

Portanto os tedricos da democracia deliberativa advogam a tese de que uma
participacdo ampla deve ser considerada como um requisito necessario a qualquer Estado
democrético e que deve ser incorporada como uma participacdo que tem como aspecto central
a questdo da partilha do poder de governar, uma vez que melhora os resultados das politicas e
questiona a incompatibilidade entre participagdo e eficiéncia, presente no modelo de
democracia liberal-representativa. Uma das principais inovagdes dessa forma de democracia
€ recuperar a relac@o positiva entre participacdo e efici€ncia, as quais sdo tomadas como

elementos de significativa importancia para a consolidacdo da democracia.

1 . . . . . e~ .
0« . ao elaborar o procedimento deliberativo ideal nas institui¢des, procuramos, entre outras coisas, escolher

instituicdes que focalizem o debate politico no bem-comum, que formem a identidade e os interesses dos
cidaddos de forma a contribuir para uma consciéncia de bem-comum e prover condi¢des favordveis para o
exercicio de poderes deliberativos necessdrios para se ter autonomia” (Tradug@o nossa).
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Isso porque, ao abrir o espaco de tomada de decisdo, ao ampliar a participacio, os
cidaddos levam para as instancias decisorias informacdes de fundamental importancia para a
defini¢do dos problemas, na medida em que eles possuem um conhecimento mais intimo da
realidade local. Isso ndo significa dizer que toda e qualquer experiéncia participativa serda
capaz de produzir, como resultados, politicas publicas mais eficazes e justas, mas sim apenas

aquela experiéncia que promova e resulte de uma participacao de fato publica e democrética.

3.4 DEMOCRACIA ASSOCIATIVA

Os tedricos que formulam a concepcido de democracia associativa chamam a
atencdo para o papel das associagdes, ou melhor, para a sua fun¢do educativa num governo
democrético. Mesmo apresentando os perigos que as associagcdes podem representar para o
desenvolvimento de uma ordem democrdtica, tais como privilegiar os interesses especificos

de seus membros, essa forma de democracia

draws on an egalitarian ideal of social association. The core of that ideal is
that the members of a society ought to be treated as equals in fixing the basic
terms of social cooperation — including the ways that authoritative
collective decisions are made, the ways that resources are produced and
distributed, and the ways that social life more broadly is organized. The
substantive commitments of the ideal include concerns about fair conditions
for citizen participation in politics and robust public debate, an equitable
distribution of resources and the protection of individual choice (COHEN E
ROGERS, 1995, p. 34)"".

Os tedricos da democracia associativa partem do principio de que as associacoes
ou grupos contribuem para o desenvolvimento da democracia na medida em que exercem
quatro fungdes, a saber: a information, a equalizing representation, a citizen education e a
alternative governance. Segundo esse modelo de democracia, as associagdes podem funcionar

como "schools of democracy", uma vez que a "participation in them can help citizens develop

11 . . . el . c 1. . L .
“... focaliza um ideal igualitario de sociedade. A idéia central desse ideal € que os membros de uma sociedade

devem ser tratados como iguais ao fixarem os termos basicos de cooperacdo social — incluindo as formas nas
quais decisdes coletivas autoritdrias sdo tomadas, as formas como os recursos sao produzidos e distribuidos e as
formas como a vida social € mais amplamente organizada. Os principais compromissos desse ideal dizem
respeito a condicdes justas para participacdo dos cidaddos no debate politico e publico, em uma equilibrada

distribui¢do de recursos, e a protecao da escolha individual” (Tradugio nossa).
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competence, self-confidence and a broader set of interests than they would acquire in a more
fragmented political society” (COHEN E ROGERS, 1995, p. 43)"%.

Portanto a idéia principal defendida pela teoria da democracia associativa € que as
associacdes sdo de significativa importancia para um governo democratico, porque elas sdo
espacgos de participacdo que, ao serem direcionados para o bem comum, contribuem para o
desenvolvimento da democracia, uma vez que exercem um poder educativo sobre os cidadaos
que delas participam, os quais passam a adquirir uma consciéncia civica.

A incorporacgdo desse referencial que recupera a dimensao da participacdo cidada
como elemento necessdrio ao processo de tomada de decisdo, mesmo em se tratando de uma
realidade marcada pela complexidade, pluralidade, e pelas desigualdades sociais, completa
aqui a perspectiva de uma andlise da democracia que pretende ressaltar a importancia de
tratar-se a democracia ndo como regime politico, mas como um modelo de tomada de decisao,
de entender-se como as decisdes sdo tomadas no processo decisdrio, de quem decide os rumos
e destinos das politicas publicas e de qual a democracia que queremos ter hoje consolidada em
nosso pais.

O processo de redemocratizagdo vem levantando, nas dltimas décadas, um
questionamento em relag@o a posicao das elites, as quais atuam dentro de uma versio bastante
ultrapassada de democracia. Por outro lado, com o crescimento das cidades, surgiram
projetos alternativos de gestdo, os quais enfatizam a necessidade da participagdo da sociedade
no interior do Estado, por causa dos varios problemas que se tinham avolumado ao longo dos
anos.

Santos (2002) chama a atengdo, em seu estudo, para as experi€ncias de
democracia participativa desenvolvidas nos tltimos anos em paises de economia periférica,
ressaltando o fato de que ndo ha, no mundo como um todo, um s6 modelo de democracia, da
mesma forma que ndo ha uma sé globalizacdo, a neoliberal, como se pensava durante a maior

parte do século XX.

12 . - o~ . . ~ . - .
“... uma informagdo, uma representacdo igualitdria, uma educagdo cidadd e um governo alternativo. [...] a

participagcdo em tais associacdes pode ajudar os cidaddos a desenvolverem competéncia, auto-confianca e uma
gama maior de interesses que poderdo ser adquiridos em uma sociedade politica mais fragmentada” (Traducio
nossa).
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Do ponto de vista da gestdo democrdtica, esse autor adverte para o fato de que
estd surgindo uma nova forma de fazer politica, na periferia desse sistema — na América
Latina, na Africa do Sul, na India —, como resultado da insatisfacdo da sociedade com o
funcionamento do modelo hegemonico de democracia liberal, em que as decisdes acerca das
politicas publicas, por exemplo, tomadas pela burocracia ndo estavam correspondendo as
expectativas dos cidaddos, ndo estavam sendo eficazes, no sentido de resolverem os
problemas da sociedade, o que tem por explicacdo a distancia dos burocratas dos problemas
que afetam a sociedade. Daf a defesa da incorporagdo da comunidade no processo de tomada
de decisdes, porque esta conhece os problemas de uma forma mais ampla e pode tornar mais
democréticas e eficazes as politicas publicas.

O cerne da nossa discussdo diz respeito, justamente, as mudangas nas formas de
gestdo publica, mudancgas essas que enfatizam a necessidade da participacdo da sociedade
para além dos processos eleitorais e t€m como conseqiiéncia o abandono da idéia de que
participacdo social e representacdo sdo incompativeis. Nos ultimos anos, a busca da
compatibilizacdo entre democracia representativa e democracia participativa, como um meio
de enfrentar a crise do Estado e da democracia, é um fato ressaltado por muitos estudiosos da
politica, e vérias experi€ncias de gestdo participativa tém esse objetivo.

Como compatibilizar o método democratico com uma maior participagdo social
nas decisdes politicas é a questio central neste inicio de século, ja que a teoria da democracia
representativa ndo € suficiente para explicar as inovagdes introduzidas na gestdo publica, no
sentido da ampliac@o dos espagos publicos, nem os seus apelos de ampliagdo da participacio
da sociedade civil no interior dos processos deliberativos e as novas condi¢des de organizacao
dos Estados democriticos, no que se refere a coexisténcia das formas de representagcdo e
participacao.

As andlises recentes sobre a democracia vém alterando os seus enfoques, na
medida em que fazem uma releitura do papel e das func¢des da participacdo social, enfatizando
as questdes da descentralizacdo, do papel da comunidade e, acima de tudo, da importancia de
mecanismos de gestdo de politicas publicas de cardter democratico, participativo, para um

bom desempenho governamental.
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3.5 QUEM E ONDE REALIZA A DEMOCRACIA PARTICIPATIVA: A ESFERA LOCAL

Ja no comeco do século passado, Mill e Cole advogavam a idéia de que a
democracia e a participagdo funcionam mais diretamente na esfera local. Esses autores,
partindo da idéia de que, comparando-se com as demais esferas governamentais, € na esfera
local que se processa a articulacdo mais direta entre o governo e a sociedade e que os
problemas de gestdo publica tornam-se mais transparentes € de maior repercussao,
defenderam a tese de que é o nivel local o espaco mais fecundo para se efetivarem préticas
democréticas de gestdo.

A importancia dos governos locais e da descentralizacdo para o desenvolvimento
do exercicio democritico e participativo dos cidaddos tem sua origem também em
Tocqueville (A democracia na América). Ao estudar a sociedade americana, ele passou a
defender o importante papel da esfera local de governo para o desenvolvimento de uma
democracia.

Na Europa e na América Latina, o aprofundamento da democracia através da
descentralizacdo e da participacdo popular € parte do discurso dominante, desde os anos 80.
Nesse contexto, o governo local é considerado o espaco mais adequado para se efetivarem
mudangas na gestdo publica. Essa é uma discuss@o que comecou na Franga, com os partidos
de esquerda que conquistaram os governos locais nas eleicdes municipais de 1981, os quais
comegaram a criar um projeto alternativo de governo. Isso porque a esquerda, ao assumir o
Executivo municipal, na Francga, estava impregnada por uma cultura descentralizadora, que
dava uma énfase toda especial ao local, as comunidades locais, ao importante papel da
participagdo social, assim como aos efeitos positivos da criacdo de mecanismos participativos
para a democratiza¢ido da administragao.

A importancia da esfera local de governo é enfatizada por ser nela que a relacio
entre o poder publico e as comunidades se efetua, além de, a partir dessa relacdo, haver o
processo de um duplo aprendizado. De um lado, o governo municipal aprende a conhecer
melhor a realidade quando interage com os cidaddos que fazem parte de tal realidade e, a
partir dai, ele passa a ter condi¢des de definir suas prioridades com maior grau de precisdo e a
atuar segundo as demandas sociais. De outro, o cidaddo compreende que a sua participacao é
importante para melhorar a sua qualidade de vida. Ele entende que a cooperacdo e a
negociacdo sdo uma condicdo para se realizarem mudangas positivas para a sua vida: "Por

ello, el gobierno local se ha considerado siempre como el escenario privilegiado desde el cual
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pueden desarrollarse experiencias de participacion ciudadana y se ha convertido realmente en
el nivel de gobierno donde mds se ha avanzado en esta linea" (FONT, 2001, p. 15)"°

Na América Latina, ap6s um periodo longo de ditadura militar, vem ocorrendo um
processo de mudanca bastante significativo, em relagdo ao papel do Estado e dos governos
municipais, para o desenvolvimento da democracia. Com o processo de redemocratizagdo,
ndo s6 a descentralizacdo das agdes governamentais, no dmbito de prestacdo de servigos
publicos, mas também, e sobretudo, uma maior articulacio da sociedade civil, através dos
mais variados mecanismos de participacdo social, foram consideradas de fundamental
importancia, dadas as transformagdes ocorridas na economia capitalista.

No Brasil, a partir da Constituicio Federal de 1988, as propostas de
descentralizacdo das acdes governamentais comegaram a efetivar-se, ressaltando a
significativa importancia da revalorizacdo do papel dos governos municipais e as
potencialidades da participac¢do da sociedade em nivel local, no que diz respeito a formulagio
e implementagdo das politicas publicas, e, principalmente, no que tange a fiscalizagdo do uso
dos recursos publicos'.

A promulgacdo da Constitui¢do brasileira insere-se em uma conjuntura social e
politica favoravel a mobilizacdo e a participagdo popular e, nesse contexto, a esfera local de
governo € revalorizada politicamente e colocada como o espago onde a dimensdo educativa da
participacdo deve realizar-se.

Os municipios brasileiros foram fortalecidos, do ponto de vista das relacdes
intergovernamentais, a partir da Constituicao de 1988. Ampliou-se a sua participa¢do no jogo
politico bem como a sua capacidade financeira, ainda que tenham aumentado as suas
competéncias.

Como o municipio € a esfera de governo mais proxima do cidaddo e o espago
onde se concretizam os anseios de democracia e de justica social, com a reforma do Estado
brasileiro ocorreu uma retomada da importincia do papel dessa esfera de governo, das
comunidades locais, na busca da cidadania, da participacio efetiva da populagcdo nas diversas
instancias decisdrias.

No entanto, esse novo desenho ndo levou em consideracdo a fragilidade

administrativa e financeira dos municipios e a desmobilizacdo da sociedade. A realidade desse

1 “Por isso, o governo local tem sido considerado sempre como o cendrio privilegiado no qual se podem
desenvolver experiéncias de participacdo cidada e se tem convertido, realmente, no nivel de governo onde mais
se tem avangado nessa linha” (Tradug@o nossa).

4 No Brasil, onde hi uma enorme diversidade regional (caracteristicas fisicas, demogréficas, politico-
institucionais), os processos de descentralizagdo tomaram rumos diferentes.
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nivel de governo era a fraca capacidade de arrecadacgdo, a falta de organizacdo da sociedade e
a inexisténcia de uma base institucional que favorecesse esse novo desenho. As mudancas
constitucionais, ao outorgarem maior poder e responsabilidade aos municipios, passam a
exigir dessa esfera de governo maior capacidade para efetud-las, mas faltam iniciativas para
dotar as administragdes municipais da possibilidade efetiva para desempenhar a contento o
seu papel. Como ressalta Rofman (1990, p. 17, grifo do autor), a descentralizacdo é um
processo muito amplo, que “implica reconhecer a outros organismos existentes, ou a serem
criados, atribuicdes totais para desempenhar funcdes antes reservadas ao nivel central, com
plena autonomia juridica, funcional e financeira”. O problema mais visivel de toda essa
mudanca € que se transfere ao municipio a responsabilidade das a¢des governamentais, mas
faltam mecanismos para que ele possa cumpri-la.

Segundo Rofman, a descentralizagdo deve, além de dotar de capacidade plena de
gestdo o municipio, incluir a ampliacdo da base do sistema de tomada de decisdo e aproximar
a funcdo publica dos cidaddos. A descentralizacdo também tem um sentido democratizante:
ela ndo se constitui na simples transferéncia de competéncias, supde também a distribuicdo do
poder decisorio entre o governo municipal e a sociedade.

Nas ultimas décadas, a dindmica dos governos locais e a presenca de mecanismos
de gestdo participativa nesse nivel de governo tornaram-se questdes importantes no debate
politico contemporéneo tanto na academia como fora dela. A participacdo da sociedade nos
processos decisdrios tornou-se a expressdo maior do processo de inovagdo da gestdo publica,
juntamente com a prioridade que é dada ao papel da esfera local de governo.

O reconhecimento da importancia da participagdo da sociedade na elaboragdo e
implementagdo das politicas publicas pelas forgas politicas presentes no cendrio politico
nacional € inconteste, mas resultam, do debate sobre o tema, dois diferentes modelos de

gestao:

1. a vertente gerencial, ou modelo de gestdo gerencial, "que se alinha ao movimento
internacional de reforma do Estado e utiliza como referenciais as experi€ncias do Reino

Unido e dos Estados Unidos"; e

2. a vertente alternativa, ou modelo de gestdo democratico-popular, "que herdou as idéias e
propostas dos movimentos contra a ditadura e pela redemocratizacdo no Brasil nas

décadas de 1970 e 1980" (PAULA, 2003, p. 121).
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Esses dois modelos de gestdo se configuraram a partir dos anos 90 e foram
conseqiiéncia do processo de reforma do Estado, no entanto se diferenciam no que diz
respeito ao lugar e aos significados neles atribuidos a participacdo. Apesar de partirem de
propostas distintas, ambos afirmam a necessidade de se superar o centralismo tradicional do
Estado brasileiro, a cultura patrimonial e burocritica, e defendem a delegacdo de maiores
competéncias administrativas e politicas aos niveis local e regional para que seja possivel
renovar a administragdo publica brasileira. Nesse processo de renovacgdo, os dois modelos
apontam a ampliagdo da participacio da sociedade civil como fundamental.

Contudo as andlises de algumas experi€ncias de gestdo desenvolvidas sob o
prisma desses modelos chamam a atencdo para o fato de que, a despeito do consenso que
circunda a idéia de participagdo, ha divergéncias muito significativas entre os modelos de
gestdo gerencial e democratico-popular quanto a sua forma e extensdo. Enquanto o de gestdo
gerencial tende a despolitizagdo dos processos de gestdo das politicas publicas, o
democrético-popular tem como objetivo a explicitacdo dos conflitos e das divergéncias por
meio da politizacdo da acdo pratica (PAULA, 2003; TATAGIBA, 2003)

No modelo de gestdo democratico-popular, a participagdo da sociedade no
processo decisério tem como base de sustentacdo a exposicdo das diferencas para a
construcdo do interesse publico, na medida em que se parte do principio de que este ndo estd
dado previamente, mas sua constru¢do advém do debate e da disputa democritica de
interesses, ou seja, o interesse publico se constrdi na arena das disputas politicas. H4, de fato,
uma politizag¢do do processo de tomada de decisdo e ocorre uma articulag@o entre o Estado e a
sociedade, baseada na busca do bem comum.

Aqui, faz-se necessdrio ressaltar que o projeto politico do PT de realizar um
governo democratico-popular ndo € hoje exclusividade desse partido, mas de todos os partidos
de esquerda, ou progressistas, nos quais a participacao politica dos cidaddos € entendida como
um elemento necessdrio para a consolidacio da democracia. Por partidos de esquerda, ou
progressistas, definem-se aqueles que expressam um idedrio de mudanca social numa
perspectiva social-democrética ou socialista, assim como aqueles que se vinculam as lutas
democréticas e populares. No Brasil, reconhecendo-se as dificuldades, podem-se considerar
progressistas, além do PT, o PPS, o PSB, o PC do B, o PMDB, o0 PDT e o PSDBlS, de acordo

com o conteuido dos seus programas de governo.

'S Faz-se necessdrio chamar a atengdio para o fato de que nem todas as administracdes desses partidos sdo
necessariamente progressistas.
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O modelo de gestdo democratico-popular aponta para a criagdo de canais
institucionais de participagdo, como conselhos ou féruns, os quais devem ter poderes, entre
outros, de participar da elabora¢do dos orcamentos municipais e de sua implementacdo, de
formular e debater projetos juntamente com o governo, de elencar prioridades e fiscalizar sua
execucao.

No Brasil, a existéncia desses mecanismos de participag@o nas gestdes municipais
que tém a frente prefeitos eleitos por partidos de tendéncia progressista € vista como a
principal prova de que esses partidos assumem 0s seus compromissos com a populagdo,
abrindo o espaco publico a participag¢do da sociedade.

A partir das elei¢des municipais de 1988, tais partidos t€ém experimentado um
crescimento constante nas eleicdes para prefeito, e os seus governos tém se tornado referéncia
no pafs, em relacio ao modo de governar. Aqui, faz-se necessiario chamar a atencio para a
inovacdo do orcamento participativo, criado e desenvolvido pelas prefeituras do PT,
sobretudo em Porto Alegre e Belo Horizonte, na medida em que se constitui em um
mecanismo de gestdo participativa que se tornou referéncia mundial, por incluir o poder da
sociedade na definicdo de um modelo de escolha de prioridades de investimento.

A partir dos anos 90, as experiéncias de participagdo popular no processo
decisério governamental em alguns municipios brasileiros deixaram de ser fatos isolados e
formaram o estilo de gestdo democritico-popular, que, como mencionado anteriormente,
assume um cardter participativo, diferente do carater historicamente conservador e autoritdrio
assumido pelos governos locais neste pafs.

J& o modelo de gestdo gerencial pode, por exemplo, ser encontrado nas
experiéncias dos conselhos gestores de politicas publicas, os quais foram fruto do processo de
reforma do Estado e da descentralizacdo das acdes governamentais. As propostas da vertente
gerencial foram concebidas e implementadas a partir do mandato de Fernando Henrique
Cardoso (1994-2000), com a participag@o ativa do ex-ministro da Administracdo e Reforma

do Estado Luis Carlos Bresser Pereira.
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3.6 ORCAMENTO PARTICIPATIVO: A MAIS IMPORTANTE EXPERIENCIA DE
MECANISMO DE INCORPORACAO DA SOCIEDADE AO PROCESSO DE ESCOLHA
PUBLICA NO BRASIL

Nao podemos avancar na discussdo sem antes registrar o potencial do Or¢amento
Participativo (OP) para a alteragdo positiva das relacdes entre o Estado e a sociedade,
alteracdo que tanto vem construindo novos sujeitos politicos como mudando o exercicio das
funcdes fiscalizadoras e de controle publico-estatal. Esse mecanismo de democracia
participativa foi introduzido no dmbito de diversos governos municipais, com o objetivo de
fazer frente as conseqii€ncias das politicas neoliberais.

Autores como Avritzer (2002) e Santos (2002), entre outros, através de seus
estudos sobre o OP da cidade de Porto Alegre, consideram esse instrumento de participacao
um exemplo de experiéncia de democracia participativa, uma vez que atende aos requisitos
desse modelo tedrico. Além de ter tido éxito e conseguido um certo grau de consolidacio
(mais de dez anos), o OP goza hoje de um amplo reconhecimento mundial. Como afirma
Liichmann (2002, p. 206), "enquanto construcdo coletiva que conta com ampla participacao
das classes mais desfavorecidas da sociedade, o OP ousa experimentar, na pratica, os
pressupostos normativos que desqualificam o 'realismo elitista' como concepc¢do Unica e
possivel de democracia".

A “administracdo petista” de Porto Alegre, ao adotar esse modelo decisério
inovador, totalmente diferente das cldssicas formas de programagdo e elaboracdo
orcamentdrias, vem chamando a aten¢@o para formas novas de tratar os problemas, havendo
ou ndo recursos financeiros fartos.

A partir da criagdo do orcamento participativo, podem-se obter mudancas em
termos dos padrdes de desenvolvimento, da qualidade de vida e de avancos democréticos, o
que mostra a importancia dos governos locais para o desenvolvimento de qualquer pafs.

Offe (1984, p. 189) chama a atencdo para o seguinte fato:

(...) a administracdo publica se vé hoje em dia confrontada em
muitos dos seus campos de atuagdo com uma situacdo em que a execugdo de
planos e funcoes estatais ndo pode mais ser assumida unicamente pela
administragdo. O proprio cidaddo individual e suas organizacdes sociais
assumem uma func¢do executiva.

O orcamento participativo criado pelo PT, ao empregar uma metodologia que estd

diretamente relacionada a populacdo das diferentes regides da cidade e respeitar as
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prioridades elencandas durante as assembléias, permite que os cidaddos, como diz Offe,
"assumam uma fung@o executiva" tanto no levantamento como na fiscalizacdo das acdes
priorizadas.

Nas administragdes municipais que implementaram o or¢amento participativo,
houve, de fato, uma mudanca significativa nas formas de fazer politica. Apds questionar as
formas classicas de programacio e elaboracio or¢camentéria, os governos petistas, ao adotar o
OP, passaram a incorporar a participacdo direta do cidaddo na defini¢do das prioridades.

Como afirma Bittar (1992, p. 237),

a préatica das nossas administragdes [do PT] tem sido, e a cada ano se reforga
e aprimora, no sentido de elaborar pecas orcamentdrias transparentes que
concomitantemente se tornem instrumento do Executivo para planejamento,
controle e avaliacdo dos objetivos de governo e instrumento da sociedade
para fixacdo de suas prioridades e fiscalizacdo da acdo da administracdo do
municipio. No processo de montagem dos orcamentos é fundamental que se

N

abra espago a participacdo dos cidaddos como modo de fixar prioridades
compativeis com seus proprios anseios e como expressao da vontade politica
dos administradores de assumir compromissos e aceitar o acompanhamento
e controle na gestdo da coisa publica.

A implementacdo desse mecanismo de participacdo € um exemplo de que os
governos municipais exercem um papel importante para a sociedade e de que governar ndo é
tarefa s6 do governo, mas & tarefa também da sociedade.

O orcamento participativo foi um projeto criado pelo PT que se expandiu em
administracdes de outros partidos, mesmo que com outras denominagdes, como ocorreu com
as do PSB. Dai por que consideramos necessdrio ressaltar a significativa importancia desse
instrumento de participacdo social atualmente consolidado no pais: diante dele, temos a
concepcao de que a teoria da democracia representativa tornou-se insuficiente para explicar as
renovagdes e alteracdes nas praticas politicas, a énfase hoje atribuida a ampliagio da
participacdo da sociedade nos espagos publicos, j4 que essa teoria limita a participacdo
popular ao simples ato de votar e considera a democracia como mecanismo de escolha de
lideres politicos pautado na competicao entre os partidos, através do voto.

No Brasil, o caso mais paradigmatico de abertura da gestdo a versdo participativa
é, portanto, o or¢camento participativo. Ele é a concretizagdo de um ideal de participagao,
porque € fruto de uma decisdo do governante, da coalizdo governista. Esse mecanismo de
participacgdo caracteriza-se como um dos mecanismos mais dificeis de viabiliza¢do na relagio

entre governo e sociedade, uma vez que, para o governo, implantd-lo significa reconhecer a

possibilidade da perda de parcela de poder sobre decisdes importantes nas politicas publicas.
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De acordo com Liichmann (2002, p. 20), o orcamento participativo realizado na

cidade de Porto Alegre-RS, sob gestdo do PT, € um exemplo de democracia deliberativa, e

constitui-se, nesse sentido, como a efetivacdo de um formato institucional
que estabelece o novo e descalcifica os vicios do tradicional, inaugurando
um novo contexto cidaddo que, mesmo com dificuldades e limites, desafia e
desnaturaliza a idéia da apatia e da impossibilidade da participagdo politica
para além do processo eleitoral.

Partimos do principio de que as experiéncias de gestdo participativa realizadas na
sociedade brasileira apontam para um nova forma de poder que tende a afirmar o carater
hibrido da democracia nessa sociedade — hibrido no sentido de que essas experiéncias de
governo vém compatibilizando a democracia representativa com a participativa. Segundo
Genro (1998, p. 198), "em Porto Alegre o Or¢amento Participativo € um processo que
combina a possibilidade dos cidaddos participarem direta e voluntariamente do governo local,
com o prestigiamento e a afirmacdo da democracia representativa".

Julgamos que Boaventura de Sousa Santos e Leonardo Avritzer avangam, dentre
os autores que chamam a atencdo para a necessidade de se compatibilizar a democracia
representativa, consolidada nos Estados democréticos na contemporaneidade, e a democracia
participativa, associativa ou deliberativa, uma vez que, segundo eles, ha uma necessidade de
ampliar o marco no qual a democracia € pensada.

No final do século XX, a questdo social agravou-se, tomando novos contornos e
determinando urgéncia no seu enfrentamento, o que fez emergir o debate sobre a necessidade
de se ter novos arranjos e modelos de gestdo da coisa publica. Com o desemprego, a
precarizacdo das relacdes de trabalho, o declinio das politicas publicas, o encolhimento dos
direitos sociais e trabalhistas, o aprofundamento dos niveis de pobreza e exclusdo social, o
aumento da violéncia, dos déficits publicos, das desigualdades sociais no mundo inteiro,
apresentam-se os limites da democracia representativa, o que vem pressionando para a
consolidacdo de um novo modelo de democracia.

Norberto Bobbio, em O futuro da democracia, ja se referia aos limites que se
impdem a democracia representativa. Ele chamava a ateng¢do para o fato de que, apds a

conquista do sufrigio universal,

se se deseja apontar um indicador do desenvolvimento democratico, este nao
pode mais ser o nimero de pessoas que tém o direito de votar, mas o nimero
de locais, diferentes dos locais politicos, nos quais se exerce o direito de
voto; sintética mas eficazmente: para dar um juizo sobre o Estado da
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democratizacdo num dado pais, o critério ndo deve ser mais o de "quem"
vota, mas o do "onde" se vota (BOBBIO, 2000, p. 68).

A necessidade de abertura de novos mecanismos de participagdo como
garantidores e renovadores da democracia e, acima de tudo, como elementos capazes de
conferir mais eficiéncia as acdes governamentais vem sendo ressaltada por Bobbio desde a
década de 80. Hoje essa idéia estd cada vez mais s6lida, na medida em que a qualidade da
nossa democracia estd mais distante do respeito aos direitos humanos. Dai por que é
imperativo refletir sobre espacos que possibilitem aos cidaddos participarem do processo
politico de uma forma efetiva, uma vez que jid se constata que um novo consenso estd
emergindo em torno da idéia de que, para promover o crescimento econdmico sustentavel, é
necessdrio a reducdo da pobreza, a promocdo da igualdade social e, sobretudo, o
aprofundamento da democracia.

Ha hoje, no mundo como um todo, o reconhecimento de que: o crescimento
econdmico ndo traz, por si s, desenvolvimento social; politicas e ajustes macroecondmicos
recessivos sdo fontes geradoras de pobreza e desigualdade; sem investimentos regulares,
expressivos e permanentes no social ndo hd crescimento econdmico sustentdvel; a adocdo
firme de politicas sociais gera estimulos nos vérios niveis da sociedade. Dentre outros pontos,
esses estido hoje no centro das preocupacdes de numerosos intelectuais, freqlientam as agendas
de governo, de ONGs e de partidos democréticos, além de tornarem-se recomendacdo de
agéncias de fomento (Banco Mundial, PNUD, etc.).

As conseqiiéncias da emergéncia das teses neoliberais de desmontagem do Estado
como instdncia mediadora da universalizacdo dos direitos e da cidadania nas sociedades
democriticas — principalmente naquelas que vivem os impasses da consolidacio
democrética, do fragil enraizamento da cidadania e das dificuldades histéricas de sua
universalizacdo para a maioria da populacdo — chamam a atengdo para a necessidade de
novos arranjos e modelos de gestdo das politicas publicas. Diante disso, Santos (2002, p. 32)

afirma que

o modelo hegemdnico de democracia (a democracia liberal-representativa)
apesar de globalmente triunfante, ndo garante mais que uma democracia de
baixa intensidade baseada na privatizacdo do bem publico por elites mais ou
menos restritas, na distdncia crescente entre representantes e representados e
uma inclusdo politica abstrata feita de exclusdo social.
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Hoje, a democracia participativa reaparece no debate democriatico como um
modelo que, complementando a liberal-representativa, pode gerar uma democracia de mais
alta densidade, na medida em que proporcionaria uma nova dindmica na luta contra a
exclusdo social e na conquista de uma cidadania cada vez mais ativa.

E nessa direcdo tedrica que estudos realizados no Brasil (SANTOS, 2002;
AVRITZER, 2002) e em paises da Europa, como a Espanha (GOMA, 2001; FONT, 2001),
nos auxiliam nas andlises de situacdes concretas relativas as gestdes publicas, especialmente
municipais, que cada vez mais vém utilizando alternativas inovadoras nas suas relacdes com a
sociedade civil. O que os autores desses estudos querem demonstrar € que a participacdo da
sociedade civil hoje é vista de outra forma: ela retorna com mais forca no debate da
democracia, uma vez que € atribuido a sociedade um novo papel e novas funcdes no sentido
da socializagcdo do processo de tomada de decisdo, o que se verifica a partir do surgimento dos
novos atores politicos e de sua atuagdo em diferentes espagos publicos.

No Brasil, a partir dos anos 90, a constatacio de que as formas classicas de
democracia politica estavam esgotadas e se fazia necessdrio buscar, através da ampliacio da
esfera publica, um novo modelo de democracia, mais participativo, aos poucos foi se
consolidando. Embora ocorressem experiéncias de gestdo publica de caréter participativo ja
nos finais dos anos 70, em pleno regime militar, expandindo-se por toda a década de 80, é
durante os anos 90 que "a idéia de gestdo participativa vem adquirindo maior solidez e
popularidade, a0 mesmo tempo que as formas concretas de realizd-la [...] t€m amadurecido
com a pratica" (SOMARRIBA e DULCI, 1997, p. 393).

No atual momento da histéria, em diversas partes do mundo, experiéncias de
gestdo participativa se destacam pela sua capacidade de integrar uma forma de ampliacdo da
soberania popular com uma forma de lidar com a questdo da justi¢a social, com a eqiiidade na
distribuicdo dos recursos ptblicos.

Essas praticas democraticas também inovam no que diz respeito a participacio da
populacdo no controle da implementacdo dos investimentos a serem realizados. A forma de
operacdo das institui¢des de controle nas experiéncias participativas questiona a idéia de que é
necessdrio delegar a um corpo técnico especializado (WEBER, 1919) prerrogativas exclusivas
no processo decisdrio, na medida em que a participacdo da populagdo nas institui¢cdes de
tomada de decisdo tanto reduz a corrup¢ao como aborda a questdo do conhecimento de modo
mais democrético.

Virios estudiosos da politica brasileira v€m questionando dois principios que

sustentam a concepc¢do dominante de democracia. O primeiro diz respeito ao fato de que as
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institui¢cdes que se orientam a partir de uma burocracia especializada, de acordo com as
prescricdes weberianas, ndo foram capazes de abandonar as praticas autoritdrias, o que
resultou numa ineficiéncia administrativa. E o segundo se refere ao fato de que as formas de
acdo coletiva que surgiram ao longo do processo de redemocratizacdo da sociedade brasileira
ndo expressam a oposicdo entre acdo coletiva e institucionalizacdo defendida pela concepc¢ao
hegemdnica de democracia, uma vez que as formas de acdo coletiva presentes nesse periodo
foram capazes de institucionalizar-se na Constituicao de 1988 e nas leis organicas de diversas
cidades, produzindo novos desenhos institucionais, os quais geram formas de democracia
participativa que vém produzindo mais eficiéncia e mais legitimidade no formato da
democracia brasileira.

Ao nosso ver, as experiéncias concretas de democracia participativa, hoje
existentes em vdrios paises, buscam complementar a democracia representativa, resgatando a
dimensdo publica e cidadad da politica assim como considerando a participacdo nao apenas
como um elemento que dd transparéncia as acdes dos governos, mas também como um
elemento de significativa importancia para a constru¢do de um tipo diferente de Estado que
seja pautado numa outra forma de relacdo entre governante e governados e, portanto, de
cidadania e de democracia.

Nogueira (2001, p. 114, grifo do autor) considera que devemos ampliar

radicalmente a idéia de governo:

deixar para trds a nocdo de que governantes e governados existem como dois
mundos separados, um dos quais € o pdlo ativo, que dirige, decide, impde,
comanda, e outro que € o pdlo passivo, que obedece, submete-se, aceita e,
quando muito, referenda decisdes. Em toda organizacio — e podemos,
claro, tomar o Estado como uma organiza¢@o, a mais complexa de todas—,
ndo € apenas a cupula, a "alta direcdo", que governa, mas os diversos
escaldes, niveis, participantes, interesses e grupos que povoam e dinamizam
a organizacdo. A questdo, portanto, € saber que peso cada um desses
"governantes" tem ou pode ter no processo global do governar, assim como
determinar em que campos especificos cada um deles atua e governa.

Como podemos ver, nos dltimos anos o processo de expansdo da democracia na
sociedade ndo ocorre apenas através da consolidacdo da democracia representativa, mas
também, e sobretudo, através da extensdo de diversas experiéncias de democracia
participativa, nas quais hd a participagdo da sociedade civil nos processos de deliberacdo. Ou
seja, o processo de desenvolvimento e consolidacdo da democracia representativa se fez

acompanhar de vdrias experiéncias de democracia participativa, que procuravam, através da
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participac@o politica dos cidaddos nos processos decisdrios, responder as demandas sociais
dos setores mais carentes da sociedade.

Nas ultimas décadas, a democracia representativa vive um momento de crise,
principalmente nos paises centrais, onde esse modelo de democracia tinha se consolidado.
Essa crise se revela tanto na participacdo nos processos eleitorais, o que se vé€ a partir do
aumento dramadtico do abstencionismo, quanto na confianca dos cidaddos em relacdo aos seus
representantes.

Segundo Nogueira (2001, p. 121),

ha um flagrante desgaste naquilo que chamamos de democracia
representativa. Parlamentares, partidos, institui¢des politicas de um modo
geral, ndo estdo se mostrando a altura dos desafios e das expectativas das
pessoas e estas, impossibilitadas de reverter o quadro, simplesmente viram-
lhes as costas. Ficam atonitas diante do irracionalismo das regras vigentes,
que permitem, por exemplo, que um deputado seja eleito por um partido mas
exerca o mandato na bancada de um outro ou que o voto dado a um
candidato determinado ajude a eleger outros tantos desconhecidos.
Desiludem-se com as coligacdes indiscriminadas de que lancam mio os
partidos para ganhar votos mas que nunca funcionam para fixar um campo
politico consistente ou um modo de governar. Confundem-se com a multidao
de siglas e legendas vazias de significagdo e forca efetiva, atras das quais se
escondem interesses imprecisos, oportunistas, mesquinhos.

O resultado dessa realidade respinga negativamente na democracia representativa.
Dai por que hoje, no Brasil e no mundo, o desprezo pela politica tende a generalizar-se, e os
ultimos 1indices de abstencdo eleitoral sdo um bom exemplo de que a democracia
representativa estd em crise. A ultima década assistiu a proliferacdo de organizacdes nao-
governamentais ou do terceiro setor, com o objetivo de tomar a iniciativa perante os governos
e de animar a participacdo comunitédria, na medida em que as agdes dos governos nao estao
correspondendo as expectativas dos cidaddos.

Pesquisas realizadas nas tultimas décadas demonstram altos indices de insatisfacio
dos cidaddos com o funcionamento das democracias atuais, ou seja, estamos vivenciando um
descontentamento com a forma de operar dos atuais regimes democraticos. No Brasil, hd um
declinio da confianca das pessoas em torno das instituicdes politicas e dos politicos, o que,
segundo os dados da tabela abaixo, se apresenta como um elemento extremamente

preocupante para um pais que esta buscando consolidar, de uma forma plena, a democracia.
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TABELA 1

SATISFACAO COM A DEMOCRACIA %

1996 1998 2000
Argentina 34 49 46
Bolivia 25 34 22
Brasil 20 27 18
Colémbia 16 24 27
Chile 27 32 35
Equador 34 33 23
México 11 21 36
Paraguai 22 24 12
Peru 28 17 24
Uruguai 52 63 69
Venezuela 30 35 55

Fonte: Lagos (2001)

De acordo com esses dados, que demonstram a percentagem de satisfacdo com a
democracia nos paises da América Latina, no Brasil 82% dos cidaddos entrevistados, em
2000, ttm uma opinido negativa em relacdo a democracia brasileira, ndo estdo considerando
positiva essa forma de governo, o que tem por justificativa o aumento da desigualdade social,
da injustica social e da pobreza em nosso pais.

Se aceitarmos as premissas de uma das linhas tedricas que tentam explicar os
motivos da desconfianga nas institui¢des politicas, o modelo de desempenho institucional
(PUTNAM, 1996) — o qual sugere que, quando as instituicdes tém um bom desempenho,
gera-se confianca nos cidadaos em relagdo ao governo, confianca essa que aumenta o capital
social, que, por sua vez, garante um bom desempenho governamental —, podemos entender o
declinio da confianca nas institui¢gdes politicas. Se as acdes governamentais estdo
respondendo as expectativas dos cidaddos, o grau de confianca destes a respeito do sistema
politico aumenta, o que possibilita a realizacio de um bom governo; mas, se as acdes do
governo ndo estdo sendo avaliadas positivamente, a desconfianga logo se estabelece em torno

da democracia. Como afirma Subirats (2001, p. 33),

la democracia parece vivir un momento dulce en todo el mundo. Nunca en la
historia de la humanidad se habia conocido una extension tan amplia de este
conjunto de reglas y de mecanismos de representacion plural, de
participaciéon y de control, que histéricamente ha ido conformando el
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concepto de democracia. A pesar de ello, continda existiendo una
insatisfaccién creciente en cuanto a su funcionamiento. El fundamento de
estas criticas se halla en aquel conjunto de elementos que Bobbio (1984)
llamé "promesas incumplidas”. Pero también resulta evidente la poca
capacidad de resolucién de los problemas que muestran los mecanismos
democraticos de toma de decisiones. Formalismo, distanciamiento entre
representantes y representados, opacidad, asimetria en los recursos de los
tedricamente iguales [...] son algunas de las criticas que se esgrimen en el
debate politico dirigidas al funcionamiento actual de nuestros sistemas
democriticos'®.

O autor, ao continuar sua andlise acerca das criticas que a democracia vem
recebendo nos tltimos anos, principalmente no que diz respeito ao seu funcionamento frente
as demandas sociais, ressalta a discussdo em torno dos limites da democracia representativa e
da necessidade de incorporar-se a sociedade no processo de formulacdo e implementacio das
politicas publicas, assim como no controle das agdes governamentais, para se alcangcarem
melhores resultados. Como as criticas sdo em relagdo a diferentes aspectos da democracia,

Subirats (2001, p. 34) selecionou aqueles que estdo diretamente relacionados a participagao:

a) Problemas en la seleccion y composicion de las elites representativas: no
existe ninglin pais en Europa donde los sistemas electorales no sean objeto
de escrutinio y de debate sobre las ventajas y los inconvenientes de una
férmula u otra. [...] De una manera u otra, la conclusién a la que se llega es
que las vias de representacidon existentes separan, mds que acercan, a
representantes y representados;

b) Excesivo ritualismo: [...] otros elementos criticos surgen de la
consideracion de que los canales actuales de representacion dificultan la
participacién real de los ciudadanos an6nimos en la vida politica, a causa de
su rigidez y su ritualismo [...]; ¢) Todo ha de pasar por los partidos: también
es objeto de apreciaciones criticas el rol casi de ménopolio que ostentan los
partidos en todo el sistema de representacion de las democracias [...]; e d)
Dificultades para personalizar las opciones: la gran significacion de las
elecciones como pieza clave de la participacién politica en los sistemas
democraticos canaliza el debate hacia la seleccion por parte de los votantes
de grandes paquetes o agregados de issues e ideologia. De esta manera, se

1 . . e . . .
6« . a democracia parece viver um doce momento em todo o mundo. Nunca na histéria da humanidade se havia

conhecido uma extensdo tdo ampla desse conjunto de regras e de mecanismos de representacdo plural, de
participacdo e de controle, que historicamente foi formando o conceito de democracia. Apesar disso, continua
existindo uma insatisfagdo crescente quanto a seu funcionamento. O fundamento dessas criticas estd naquele
conjunto de elementos que Bobbio (1984) chamou "promessas ndo cumpridas". Mas também fica evidente a
pouca capacidade de solucionar os problemas que mostram os mecanismos democréticos de tomada de decisdes.
Formalismo, distanciamento entre representantes e representados, opacidade, assimetria nos recursos dos
teoricamente iguais [...] sdo algumas das criticas que se esgrimam no debate politico dirigidas ao funcionamento
atual de nossos sistemas democraticos” (Tradug@o nossa).
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hace dificil que los ciudadanos discutam sobre temas de manera
.. .17
desagregada, y expresen opiniones y preferencias

Durante a dltima década, ficou evidente que a democracia representativa estd em
crise e que se faz necessdrio repensar os pressupostos desse modelo de democracia no que diz
respeito ao lugar e ao papel da participacdo popular. O processo de inovacdo nas gestdes
municipais, que teve inicio desde meados da década de 70 e vem sendo definido a partir das
experiéncias que vém sendo conduzidas, além de apontar mudangas qualitativas nas relagdes e
praticas do governo local, vem gerando discussdes sobre a necessidade de se compatibilizar o
modelo de democracia representativa com o de democracia participativa.

A criagdo de distintos instrumentos de participagdo, principalmente na esfera
local, os quais vém sendo desenvolvidos em todo o mundo — os Conselhos Consultivos
Municipais na Espanha, os Jurados Cidadaos no Reino Unido, o Or¢amento Participativo no
Brasil (FONT, 2001), entre outros mecanismos de participagdo cidadda na elaboracdo de
politicas publicas existentes na atualidade —, chama a atencdo para a insuficiéncia da
democracia representativa, nos moldes até hoje vigentes, para as estratégias de
desenvolvimento, para as novas formas de relacdo Estado/sociedade, assim como para a
importancia da autonomia politica local.

A insatisfacdo das pessoas com o funcionamento das democracias atuais evidencia
os limites do modelo de democracia hoje predominante nas sociedades capitalistas, que tem
como conseqiiéncia uma desilusdo com a politica partiddria, uma desconfianca em relagdo as
instituicdes democriticas, um descontentamento com os representantes politicos (dado o
agravamento sem precedentes da crise social, o aumento da corrup¢do e a falta de
compromisso com os ideais democréticos), assim como uma falta de interesse, por parte dos
cidaddos, em participar de uma eleicdo em que o processo eleitoral € visto como o ponto em

que se esgota a sua participacao politica (o ato de votar).

17 . i . . ~ . .
“a) Problemas na sele¢do e composicdo das elites representativas: ndo existe nenhum pais na Europa onde os

sistemas eleitorais ndo sejam objeto de investigacdo e de debate sobre as vantagens e os inconvenientes de uma
férmula ou de outra. [...] De uma maneira ou de outra, a conclusdo a que se chega é que as vias da representacio
existentes separam, mas que aproximam, representantes e representados; b) Excessivo ritualismo: [...] outros
elementos criticos surgem da consideracdo de que os canais atuais de representag@o dificultam a participagdo real
dos cidaddos an6nimos na vida politica, por causa de sua rigidez e seu ritualismo [...]; ¢) Tudo tem que passar
pelos partidos: também é objeto de apreciacdes criticas o rol quase monopdlio que ostentam os partidos em todo
o sistema de representacdo das democracias [...]; e d) dificuldades para personalizar as opg¢des: a grande
significag¢@o das elei¢des como pega-chave da participagdo politica nos sistemas democréticos canaliza o debate
em direcdo a selecdo por parte dos votantes de grandes pacotes ou agregados de issues e ideologia. Dessa
maneira, torna-se dificil os cidaddos discutirem sobre temas de maneira desagregada, e expressarem opinides e
preferéncias.



87

A énfase no aprofundamento da democracia representativa, através da sua
combinag@o com a participativa, que reaparece no cenario politico mundial a partir dos anos
70, decorre da constatagdo de que a desigualdade social, a exclusdo social, a injusti¢a social e
a pobreza modificaram as perspectivas dos cidaddos em torno da democracia como forma de
governo.

A crise do Estado de Bem-estar Social, no mundo inteiro, chamou a aten¢éo para
a necessidade de abrir 0s espacos publicos a participacdao da sociedade civil, democratizar o
processo decisério, com a incorporagdo da sociedade nas decisdes relativas a producdo de
politicas publicas. Nos ultimos anos, a abertura desses espagos participativos tornou-se a
idéia-chave para se sair da crise econdmica vivida pelo Estado capitalista a partir do fim dos
anos 70. Dai por que a idéia de reforma do Estado tornou-se questdo central em todos os
paises. E vdrios estudiosos vém chamando a atencdo para a necessidade de se estabelecer
uma nova relagdo entre o Estado, o mercado e a sociedade para se alcancar o

desenvolvimento, ndo apenas econdmico, mas, acima de tudo, social. Para isso,

ha que se precaver para ndo cair em visdes reducionistas, ou de
supervalorizar (ou satanizar) ora o Estado, ora o mercado, ora a sociedade
civil, mas encontrar sendas novas para conhecer as relagdes dialéticas e
contraditérias entre eles, os veios fecundantes, as forcas integradoras e
disruptoras, numa visdo que dé conta da imensa complexidade, sem
evidentemente abandonar a compreensdo de cada instincia no que ela
contém de propria (WANDERLEY, 1999, p.114).

Discutindo a reforma do Estado, Offe (1999) faz referéncia a necessidade de se
articularem o Estado, a sociedade civil e o mercado para se alcangarem melhores resultados, e
se provocarem significativas mudancas nas sociedades capitalistas. Segundo ele (1999, p.
130), "precisamos de todos os trés fundamentos da ordem social e numa mistura que consiga
evitar que cada um deles se sobreponha aos outros e os elimine". Ou seja, ele defende a tese
de que a unica saida para a crise vivida pelo Estado capitalista, nos dltimos anos, seria a
conjugacdo do mercado, do Estado e da comunidade num modelo de regulacdo que dosasse de
uma forma politicamente equilibrada o peso dessas trés esferas sociais na estrutura de poder.
Tal dosagem poderia construir um modelo de Estado calcado na parceria e na solidariedade.

Offe também chama a atencdo para o papel do capital social na busca de um novo
modelo de desenvolvimento, ndo mais pautado s6 no desenvolvimento econdmico, mas
também no desenvolvimento humano e social. De acordo com ele (1999, p. 144, grifo do

autor),
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a recombinagdo imaginativa dos trés componentes da ordem institucional
separados é conduzida pelo "capital social" disponivel no interior da
sociedade civil, amplamente referido na ciéncia social contemporanea como
uma fonte de energia que "faz a democracia funcionar" [...]. As forcas
associativas sdo mais capazes de definir e redefinir de forma constante a
"mistura correta”" de padrdes institucionais do que qualquer autoproclamado
especialista ou protagonista intelectual de uma das doutrinas "puras" da
ordem social.

A existéncia — no Brasil, por exemplo — de uma nova forma de gerir a "coisa
publica" que vem se concretizando através dos instrumentos de participagdo existentes
demonstra que a participacdo da sociedade constitui-se numa alternativa efetiva que vem
corrigindo, em algumas cidades, as imperfeicdes da estrutura social e politica de nosso pais.
Mesmo que a realidade da grande maioria dos governos seja marcada pela permanéncia de
relacdes do tipo clientelista, as quais vém sobrevivendo e adaptando-se a contextos
democréticos, consideramos os instrumentos de participacdo social, sobretudo o orcamento
participativo, um exemplo de que, articulando-se o Estado e a sociedade, podem-se alcancar
melhores resultados.

Com a crise do Estado e o surgimento da idéia de que o modelo de democracia
representativa estd esgotado, a experiéncia do orcamento participativo chama a atencéo para a
compatibilidade entre eficiéncia governamental e participagdo social. Na verdade, a
participacao efetiva da sociedade vem melhorando os resultados das politicas, mesmo com
desafios e dificuldades.

Nos tltimos anos, a participagdo popular se apresenta no discurso e na acio
pratica de atores situados da direita a esquerda do espectro politico-partidario. Hoje, a
participacdo da sociedade nio € mais um elemento estruturante s6 das propostas dos setores
progressistas e democraticos; ela tornou-se referéncia mundial para todos os partidos

existentes num sistema de governo democratico.
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4 EXPERIENCIAS DE GESTAO PARTICIPATIVA NO NORDESTE

m vérios municipios brasileiros, experiéncias de gestdo participativa
vém sendo realizadas nos ultimos anos. Algumas foram bem
sucedidas com as suas inovagdes, foram eficientes na tentativa de realizar uma mudanga nos
padrdes tradicionais de gestdo publica, tornando-se, inclusive, referéncia nacional. Podemos
chamar a ateng@o para os casos identificados por Figueiredo e Lamounier (1996) em As
cidades que deram certo... e por Santos (2002) em Democratizar a democracia, embora em

diferentes periodos e com objetivos distintos.

Em se tratando do Nordeste brasileiro, algumas experiéncias foram realizadas ao
longo do tempo. A autonomia politica dos municipios, a partir da Constitui¢do de 1946, criou
condi¢des favordveis ao municipalismo, na medida em que emancipava o poder municipal da
tutela organizatéria do governo federal. Naquele momento, o Brasil passou a contar com a
presenca de novas liderancas politicas em nivel local que protagonizaram experiéncias novas
de gestdo participativa. O Nordeste, concebido pelos estudiosos da politica brasileira como
uma regido atrasada, com o predominio do clientelismo e do coronelismo, nesse periodo
vivenciou experiéncias inovadoras em termos de governo, principalmente nos municipios

capitais.

No interregno democrético entre a Constituicdo de 1946 e o golpe de 1964, ja
aconteciam, nessa regido, experiéncias inovadoras no sentido de abrir o espaco publico a
participagcdo da sociedade. Trés importantes experi€ncias inovadoras foram realizadas: as
ocorridas na gestdo de Pelopidas da Silveira e Miguel Arraes, em Recife'®, e a ocorrida em

Natal’

, na administracdo Djalma Maranhdo, as quais foram de grande importincia para o
reconhecimento do potencial politico dos municipios. Essas experiéncias trouxeram fortes
luzes para a constru¢do de um novo modelo de gestao.

As experiéncias participativas realizadas nesse periodo foram capazes de
desenvolver acdes governamentais eficientes e eficazes para responder as demandas que
advinham da sociedade num momento em que ainda vigorava, na arena politica nacional,

tracos da politica tradicional. Nessas experiéncias, os governos partiam do principio de que a

sociedade tinha um papel na gestdo, qual seja, ser parceira. O bom desempenho

'8 Ver, por exemplo, José Arlindo Soares, 1982.
" Ver, por exemplo, José Willington Germano, 1982.
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governamental dessas experiéncias € um exemplo de que o caminho, realmente, mais eficiente
e eficaz para se efetuarem mudangas significativas nas acdes governamentais € a abertura de
mecanismos que garantam a sociedade o direito de participar do processo de tomada de
decisdo.

Durante a administracdo de Djalma Maranhdo, em Natal, e as de Peldpidas da
Silveira e Miguel Arraes, em Recife, foi experimentado um novo formato de gestdo. Eles
foram governantes extremamente preocupados com os problemas da populagdo mais pobre da
cidade e, para responder a esses problemas, introduziram novos mecanismos de participacdo
popular na gestao publica. Fizeram do povo o seu grande aliado na luta contra os grupos
politicos dominantes na regido — as oligarquias rurais — e, durante os seus governos, 0s
sindicatos, as ligas e as associagdes de bairro se tornaram os seus interlocutores privilegiados,
o que conferia ao contexto local, no periodo, uma configuracdo especial.

Nas elei¢des municipais de 1955, a Frente do Recife elegeu prefeito Pelépidas da
Silveira (PSB), o qual desenvolveu um governo pautado na participacio popular, através das
associacdes de bairro, que ele proprio ajudou a criar, associagdes que, com sua participacao,
se apresentam como o elemento diferenciador da gestdo. Havia, no governo de Peldpidas da
Silveira a preocupacdo em criar canais diretos de didlogo entre o governante e os cidadaos.

As acdes da primeira gestdo de Peldpidas da Silveira repercutiram positivamente
na capital de Pernambuco, o que possibilitou a vitéria de Miguel Arraes nas eleicdes
municipais de 1959, utilizando como estratégia eleitoral o discurso da continuidade do projeto
iniciado pelo seu antecessor.

Como prefeito, Miguel Arraes, da mesma forma que o seu antecessor, realizou
uma administracdo ancorada na participag@o popular, priorizando, sobretudo, os problemas da
populacdo mais carente da cidade. Ele foi um politico que, nas ocasides de crise, procurou
sempre o apoio popular, assim como na hora das decisdes procurou aproximar patrdes e
operdrios, com o objetivo de que deliberassem a procura de um consenso. Esse prefeito

desenvolveu uma excelente administracdo em Recife:

mobilizando a populagdo através das associagdes de bairros e do movimento
de cultura popular, Arraes prossegue no ritmo de trabalho imprimido pelo
seu antecessor, o socialista Pelopidas da Silveira, e ataca os problemas
considerados basicos no municipio: ampliagdo dos transportes coletivos,
urbanizacdo dos mocambos e alargamento das avenidas (Barros apud

Soares, 1982, p. 80).
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O bom desempenho de sua gestdo em Recife leva-o ao governo estadual em 1962.
Como governador, ele tinha como objetivos a realizagdo de uma gestdo voltada para o
nacionalismo econdmico, a presenca do Estado como agente do desenvolvimento, as reformas
sociais e a participagc@o popular. No entanto faz-se necessario ressaltar que uma énfase toda
especial foi dada a participagcdo popular durante todo o seu governo. Houve uma mudanca de
relacionamento entre o Estado e a sociedade, na medida em que o Estado passou a assumir o
papel de mediador dos interesses de todos os setores da sociedade, privilegiando as reformas
sociais. A idéia era transformar o Estado em um Estado popular, o que ocorreu nas duas
administracdes de Arraes: a primeira a frente da prefeitura do Recife (1960-1962), e a
segunda a frente do Executivo estadual de Pernambuco (1962-1964).

Para a conquista dos seus mandatos, Miguel Arraes contava com o apoio da
Frente do Recife, alianga politico-partidaria constituida nas eleicdes de 1955 para prefeito das
capitais, composta pelo PSB, PTB e PCB, com base em um programa de cunho democrético e
nacionalista. Essa frente foi uma coligacdo que popularizou essas for¢cas de esquerda e atuou
em diversas eleicdes até 1964 no estado de Pernambuco. Aqui, deve-se chamar a atencdo para
o fato de que a politica, nesse estado, sobretudo no Recife, apresenta uma singularidade em
relac@o aos demais estados brasileiros, no periodo destacado, qual seja, a importancia eleitoral
dos partidos de esquerda, que dificultava a idéia de se colocar o estado de Pernambuco em um
esquema dominante na maioria dos estados, onde o PSD e o PTB, quase sempre aliados,
disputavam o poder com as for¢as de oposicdo, a UDN e os demais partidos, conseguindo um
certo revezamento no governo. Isso ndo quer dizer que em Pernambuco essas duas for¢as nao
tivessem importancia, mas os partidos de esquerda, embora ndo tivessem uma forte expressao
em termos estaduais, conseguiam sempre a vitoria eleitoral na capital e em Olinda.

A cidade do Recife se caracteriza por uma forte tradicio de organizacdo popular,
o que tem sido evidenciado desde o século XIX, quando eclodiram diversos acontecimentos
em favor da repuiblica no estado de Pernambuco. Entre os movimentos sociais de inspiracdao
republicana que foram de significativa importancia para a histéria do pafs, em especial para a
histéoria de Pernambuco, podemos lembrar a Revolucdo Pernambucana, de 1817; a
Confederacao do Equador, de 1824, do Frei Caneca; a Revolucdo Praieira, de 1847-49, das
classes médias e populares urbanas, em oposi¢do a oligarquia rural; e a Questio Religiosa, de
1872. Esses episodios marcaram a luta republicana em Pernambuco e fizeram de sua capital,
como afirma Andrade (1997, p. 115), "uma cidade costumeiramente oposicionista, com uma

forte tradi¢do politica, 'libertdria’ e socialista".
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Nas administragdoes de Peldopidas da Silveira e Miguel Arraes, os movimentos
sociais no Recife obtiveram maior expressividade, uma vez que foram estabelecidos canais
diretos de comunicagdo entre o Executivo municipal e a populacdo. Guimardes (1998, p. 17)

chama a atencao para o fato de que,

na época, dentre as mobilizagdes populares registradas, destacavam-se as
Associagdes de Bairro, freqiientemente organizadas em torno de
reivindicacdes por infra-estrutura urbana e por acesso a servicos publicos,
embora englobassem, também, frentes de luta mais abrangentes, como a luta
contra a carestia, em torno da educacio bésica e cultura popular.

No periodo de 1955 a 1964, que compreende duas administracdes de Pelopidas da
Silveira e uma de Miguel Arraes, foi maior o incentivo ao estabelecimento de instrumentos de
gestdo participativa no Recife; ou seja, nessas gestdes procurou-se facilitar, € mesmo
encorajar, o acesso das representacdes comunitdrias ao processo decisorio. Nesse periodo,
cresceram os movimentos de moradores em todo o Brasil. No entanto em Recife a existéncia
de indimeros tipos de associacdes propiciou uma certa tradicdo associativa nos bairros
populares, associacdes essas que contribuiram de forma decisiva para a vitéria de Peldpidas
para prefeito dessa cidade.

A experiéncia desenvolvida em Natal pelo prefeito Djalma Maranhdao (1960-
1964), um ex-militante comunista que governou essa cidade, também se destacou no cenério
politico nacional, na medida em que sua administragc@o significou um momento de ruptura em
relacdo aos grupos oligdrquicos que sempre mantiveram o controle do poder no estado.
Quando a frente do Executivo municipal de Natal, Djalma Maranhdo deu prioridade aos
problemas da periferia da cidade, tendo ficado conhecido como o "prefeito do suburbio". Da
mesma forma que Pelopidas e Arraes em Recife, Maranhdo, aqui em Natal, era um
nacionalista de esquerda, favordvel a reforma agrdria, assim como a nacionalizacdo dos
setores produtivos, contra o imperialismo.

Em 1960, Djalma Maranhio foi eleito prefeito de Natal, o primeiro prefeito eleito
pela populacdo dessa cidade, em virtude de uma lei aprovada pela Assembléia Legislativa,
que concedia autonomia politica e administrativa a capital do Rio Grande do Norte. Djalma
Maranhio j4 tinha sido prefeito de Natal, nomeado pelo governador Dinarte Mariz, em 1956,
em conseqiiéncia de um "pacto” politico. Desenvolveu um excelente trabalho, que teve como
fruto o apoio das camadas populares a sua candidatura para a prefeitura em 1960.

Mesmo contando com escassos recursos financeiros para realizar a campanha

eleitoral e lutando contra a mdquina administrativa, instalada na prefeitura e no governo do
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estado, Djalma Maranhdo vence as eleicdes em Natal, vitéria que teve como grandes
responsdveis os chamados comandos populares, organizados pelas forcas de esquerda, que o
apoiavam. A vitéria de Djalma Maranhdo foi fruto, sobretudo, da intensa participacdo e
mobilizacdo popular na campanha politica, mobilizacdo que chegou a criar cerca de 240
comités nacionalistas num municipio que, na época, contava com uma populacio de 154.276
habitantes. Como prefeito da cidade, ele desenvolveu um bom governo, realizando obras
importantes para o crescimento da cidade, assim como organizando o or¢camento publico,
sempre preocupado com o bem-estar da populacdo mais pobre da cidade. A sua segunda

gestdo

foi marcada, mais uma vez, por uma identificagdo com os interesses
populares. Isto fica evidenciado ndo somente pelo apoio que sempre
deu as mobilizacdes populares, mas, sobretudo, pelo desenvolvimento

N

de uma prética politica frente a prefeitura, sempre voltada para os
setores explorados da sociedade. Seu programa de governo trazia as
marcas dos Comités e das Convencdes Nacionalistas. Por isso mesmo,
a base de reivindicagbes populares, a educacdo e a cultura foram
definidas como meta nimero um do seu governo, surgindo dai a
Campanha de Pé no Chdo Também Se Aprende a Ler (GERMANO,
1982, p. 90).

A campanha "De pé no chio também se aprende a ler” foi um importante
movimento educacional nascido da reivindicagdo popular desenvolvido durante o governo de
Maranhdo (1961-1964), que, além de realizar uma significativa mudanga na educagdo,
possibilitou também a organizacdo cultural da cidade do Natal, o que a tornou conhecida
nacionalmente.

O objetivo principal dessa campanha era construir, em curto prazo, escola para
toda a populacdo em idade escolar que estava fora da escola. Para isso, Maranhdo optou por
construir grandes galpdes, com estrutura de madeira, cobertos com palhas de coqueiro e com
chdo de barro batido, ao invés de construir prédios escolares, que demandavam muito recurso
e tempo. FEram escolas sem paredes e sem portas, inteiramente abertas a comunidade,

preocupadas em receber todas as criancas em idade escolar, independente da roupa ou do uso

de calgados. A idéia era que até "de pé no chio também se aprende a ler".

2% Para uma andlise mais aprofundada dessa campanha, ver, por exemplo, a célebre descrico feita por Germano
(1982).
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Essa campanha se transformou em importante estratégia de mobilizagdo social,
uma vez que serviu também como um canal entre o prefeito dessa cidade e seus habitantes,
abrindo, assim, amplo espago para reivindicacdes populares. Aqui ndo podemos esquecer que,
entre as praticas adotadas para desenvolver a contento a campanha, os circulos de pais e
professores foram um importante instrumento de politizacdo e, sobretudo, espacos onde a
populacdo participava ativamente, na medida em que esses circulos atuavam como agentes
catalisadores dos problemas locais, como um lugar em que se discutia, além da educacio das
criancas, objetivo principal da campanha, os problemas que atingiam a todos, com a
finalidade de buscar e reivindicar solu¢des, uma vez que o prefeito Djalma Maranhdo quase
sempre estava presente neles.

Contudo, com o golpe de 64, Djalma Maranhao foi deposto e, conseqiientemente,
a campanha foi extinta. Em nivel nacional, as massas sairam do cendrio politico, uma vez que
se instaurou um regime politico excessivamente autoritdrio e repressivo. Naquele momento,
tanto o prefeito como os envolvidos naquele importantissimo movimento de educagdo popular
foram severamente reprimidos, por serem considerados comunistas.

Um balanco das administracdes de Peldpidas da Silveira e Miguel Arraes, em
Recife, e Djalma Maranhdo, em Natal, chama a atenc@o para um modelo de governanga que,
como vimos, era baseado na participacdo dos setores organizados da sociedade e em que a
participagdo popular fazia a diferenca, na medida em que se conseguia responder as demandas
da sociedade de uma forma mais rdpida e eficiente. A forma de fazer politica desses prefeitos
era marcada por uma preocupagdo com a cidadania, com a igualdade social e a construgdo de
uma gestdo democratica.

Apbs o golpe militar de 1964, devido & ameaca que as grandes liderancas
municipais representavam a estrutura vigente, foram suprimidas as eleicdes diretas para
prefeito das capitais e de algumas cidades estratégicas, permanecendo, no entanto, as eleicoes
diretas nos pequenos e médios municipios, onde a velha estrutura de poder ligada a
propriedade da terra garantia o perfil conservador dos governantes e a manutenciao de pactos
antimudancas.

Além da supressdo das eleicdes diretas para as prefeituras das capitais (os
prefeitos passaram a ser indicados pelos governadores), outras iniciativas foram tomadas com
vistas ao controle dos governos locais, por parte do governo central. A implantagdo da
reforma tributaria de 1966, que centralizava a grande maioria dos recursos tributdrios na
esfera da Unido, esvaziava o poder municipal de qualquer capacidade de ag@o, tornando-o

cada vez mais dependente dos recursos advindos do poder central. Ou seja, aumentou-se a
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dependéncia financeira com a reforma tributéria e, conseqiientemente, a dependéncia politica
dos governos municipais em relacdo aos governos estaduais e federal: "Da receita tributaria
total do pais, a Unido eleva sua participacdo de 49,5% (1960) para 59,7% (1966), ao mesmo
tempo que declina a parte apropriada diretamente pelos Estados (passa de 44,5% a 31,1%) e
pelos Municipios (reduz-se de 6% a 3,2%)" (MARTINS, 1985, p. 44).

Com essa reforma, o governo federal criava um impedimento a autonomia de acéo
dos governos estaduais e, principalmente, dos municipais, na medida em que retirava do
estado e do municipio a capacidade de realizacdes fora da dependéncia do governo federal. A
pouca importincia das instdncias municipais de poder e a forte tendéncia a centralizacdo no
Executivo federal de todas as decisdes politicas e administrativas sdo as principais marcas do
regime militar que por 21 anos se instalou no Brasil. Andrade (1997, p. 34) chama a aten¢ao

para o fato de que,

neste contexto, a gestdo municipal fica reduzida a atividades rotineiras de
suprimento de servi¢os basicos, como pequenas obras de saneamento e
pavimentacdo, constru¢do de pragas e prestacdo de servigos assistenciais aos
mais necessitados, por ocasido da ocorréncia de situagdes calamitosas, como
enchentes e estiagens. (...) E assim, se ndo havia planos municipais, a acio
das prefeituras era ditada pela existéncia de recursos para determinadas
dreas, providos pelo governo federal, que formulava a politica urbana
nacional.

No Brasil, até a década de 80, todo o processo de "policy making" estava
centralizado no governo federal. A nossa longa histéria de autoritarismo e centralizacdo do
poder deixou marcas profundas nas estruturas governamentais, principalmente em nivel local.
O despreparo técnico, a incapacidade propositiva, assim como a incapacidade financeira, dada
a baixa capacidade arrecadadora, sdo as caracteristicas mais marcantes dos nossos municipios,
ou, melhor dizendo, sdo os problemas herdados da cultura politica de nosso pafs.

No entanto, mesmo com todas as mudancas realizadas com a finalidade de o
poder central exercer o controle absoluto sobre as outras esferas de poder, foi ainda durante o
regime militar que algumas experiéncias inovadoras de gestio municipal comegaram a ocorrer
no Brasil, principalmente em municipios governados pelo partido da oposicio (PMDB),
experiéncias que provocaram enorme repercussao no ambiente politico da época.

A experiéncia de Lajes, em Santa Catarina, que vai de 1976 a 1980, foi a que
ficou mais conhecida em nivel nacional, o que se justifica pelo carater inovador da gestdo do
prefeito Dirceu Carneiro, eleito pelo MDB, a qual promoveu uma mudanca radical no modo

de operar a politica local, assim como no de incrementar o desenvolvimento municipal. A
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atuacdo desse prefeito se revelou completamente diferente do esquema tradicional de
administracdo, tanto em relagcdo ao conteudo das acdes governamentais quanto aos
instrumentos utilizados para promové-las®'. Essa experiéncia foi muito mais significativa do
que as pioneiras de Natal e Recife, uma vez que era realizada em um pequeno municipio e em
plena vigéncia do regime militar, ao contrdrio das outras, que foram realizadas em capitais e
num periodo democritico. Mesmo com todas as dificuldades impostas pelo regime militar,
como enfatiza Alves (1980, p. 8), "Lajes realiza uma pratica democrética fundada num estilo
administrativo em que a mobilizacdo popular e a participacdo direta do povo, dos diretamente
interessados nas decisdes, constituem a caracteristica fundamental".

Na regido Sudeste, outros municipios passaram a seguir o exemplo de Lajes,
demonstrando a importancia do nivel municipal de governo para uma melhor qualidade de
vida da populacdao. A despeito de os governantes municipais estarem frente a um Estado
burocrético-autoritirio, que se instaura no Brasil apds o golpe de 1964, algumas unidades
locais se destacavam pela forma como desenvolviam sua administracdo. Através das
experiéncias de gestdo participativa, comegava a se firmar, naquele momento, no cendrio
politico brasileiro, a idéia da possibilidade da democracia local, assim como da importancia
das acdes governamentais promovidas no nivel municipal de governo para uma melhor
qualidade de vida da populagao.

No Brasil, a revalorizagdo dos municipios como entes politicos importantes para
responder as demandas sociais e, principalmente, para consolidar a democracia, coincidia com
o reaparecimento da sociedade civil organizada. O aumento da mobiliza¢do contra o regime
militar se manifestava, sobretudo, no crescimento da oposi¢ao, nos grandes centros urbanos, e
mudava paulatinamente o jogo de forcas no Congresso Nacional.  Além disso,
reorganizavam-se as forcas de esquerda e surgiam novos partidos politicos.

No decorrer da década de 80, esse processo ganhava extraordinario impulso com a
conquista de importantes prefeituras pelo PT, como Diadema, Porto Alegre, Sdao Paulo,
Fortaleza, Santo André, dentre outras. Naquele contexto, a possibilidade de romper com os
padrdes anteriores e incorporar novas formas de relacionamento entre o Estado e a sociedade
era o principal objetivo daqueles que chegaram ao poder local com o apoio ou com a legenda
do PT. Com a vitéria desse partido em algumas cidades, abriu-se um espaco mais propicio

para a articulac@o dos diferentes setores da sociedade.

*! Em relacdo a administracdo do prefeito Dirceu Carneiro, no municipio de Lajes, em Santa Catarina, ver, por
exemplo, Alves (1980).
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Aquele era um momento em que a sociedade brasileira comecava a questionar a
relacdo Estado/sociedade, uma vez que se agravavam os problemas sociais, mais
especificamente a pobreza urbana, e a crise do setor publico era a realidade do nosso pafs.
Dai por que a sociedade comegava a fazer questionamentos em torno do padrdo centralizador,
autoritdrio, excludente e ineficaz que marcava as agdes governamentais e a enfatizar a
necessidade de se consolidar um regime democratico no pais, para que o Estado passasse a
responder de forma mais eficaz e eficiente as demandas que advinham da sociedade.

A partir do governo Figueiredo, quando tem inicio o processo de liberalizacao do
regime militar, cresce a preocupacdo em conterem-se os avancos da oposi¢do nos centros
urbanos, que comegavam a se verificar a partir das eleicdes de 1974. O poder central passou a
assumir um novo discurso politico, o qual chamava a atencdo para formas mais democraticas
de gestdo. O discurso da participacdo popular, concebida como mecanismo de articulacdo de
interesses entre dominantes e dominados, e da descentralizag@o, surgiu, nesse momento, como
um discurso estratégico para neutralizar a oposicdo e fortalecer as bases de legitimacdo dos
grupos no poder.

A estratégia de um novo discurso politico, revestido da idéia de que as agdes
governamentais seriam descentralizadas e ancoradas na participacdo popular, foi utilizada
pelos estrategistas da abertura politica numa clara tentativa de controlar a situacdo, que era
favoravel a oposicdo. Partimos do principio de que essa estratégia politica era uma resposta
as fortes criticas feitas a natureza excessivamente centralizada das acdes do governo federal,
principalmente por parte do MDB, que, por sua vez, tinha amplamente divulgada uma
proposta de administragdo participativa em nivel local, o que foi constatado em alguns
municipios governados por esse partido.

Na regidao Nordeste do Brasil, duas capitais conseguiram distinguir-se nessa
conjuntura politica: Natal e Recife, onde os governantes, indicados pelo governo militar, ndo
apenas assumiram o discurso da participag¢do popular, mas, tanto José Agripino Maia (Natal)
como Gustavo Krause (Recife), desenvolveram, a partir do projeto nacional, experiéncias de
“planejamento participativo” que se tornaram mais visiveis. Essas experiéncias serviram de
base para se alcancarem melhores resultados e, principalmente, criaram condi¢des para uma

. o1 ~ « 122
maior mobiliza¢ao social™.

2 A respeito disso, ver Andrade (1997).
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Com a redemocratizagio da sociedade brasileira, o Nordeste passou a viver novas
experiéncias de gestdo participativa. Ndo podemos deixar de salientar que algumas tém
alcancado sinais positivos, a despeito de todas as dificuldades que se apresentam para a
realizacdo de mudangas na gestdo publica: o orcamento participativo implantado na prefeitura
de Recife, na gestdo Jarbas Vasconcelos; as experiéncias pioneiras de Janduis, no Rio Grande
do Norte; Icapui, no Ceard; e de alguns municipios da Zona da Mata de Pernambuco.

Nessas experiéncias, os prefeitos foram governantes preocupados, sobretudo, com
as demandas da populacdo mais carente do municipio e, para responder a elas, introduziram
novos mecanismos de gestdo publica, caracterizados, acima de tudo, pela participacdao da

sociedade.

4.1 GESTAO JARBAS VASCONCELOS (PMDB) EM RECIFE

No fim dos anos 80 e comeco dos anos 90, emergem no Brasil estratégias
inovadoras no sentido de democratizar a gestio publica, principalmente no tocante as politicas
sociais. No Nordeste devemos destacar as experiéncias de gestdo participativa realizadas no
Recife durante a administracdo Jarbas Vasconcelos (1985). Entre os varios programas de
iniciativa local que surgiram em diversos municipios brasileiros, a gestdo Jarbas (PMDB) se
destacou em nivel nacional, com dois desses programas: o Orcamento Participativo e o Férum
do PREZEIS (Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social).

E importante chamar a atencio para o fato de que aquela administracdo, com a
implantacdo do orcamento participativo, caracteriza Recife como a primeira cidade do
Nordeste a realizar essa inova¢do, mesmo niao sendo uma administracdo petista e contando
com uma série de dificuldades.

Nos anos 80, a gestdo de Jarbas Vasconcelos € avaliada como um modelo de
gestdo ancorado na participacdo dos movimentos sociais. Nessa experi€ncia, houve uma
inversdo de prioridades, no sentido do atendimento de demandas sociais vinculadas as classes
subalternas, assim como se buscou ampliar a participacao popular em diferentes dimensdes da
administracdo municipal, com a implantacdo de mecanismos de participagao.

O Férum do PREZEIS, que foi institucionalizado em 1988, no final da primeira
gestdo de Jarbas Vasconcelos, e reformulado na sua segunda gestio (1993-1996), vem sendo
considerado como um exemplo de que havia uma preocupagdo da gestdo Jarbas Vasconcelos

de abrir o governo municipal a participa¢do popular. Segundo Guimardes (1998, p. 59), "o
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Férum facilitou o acesso ao poder publico e através dele, as comunidades passaram a ser
ouvidas, revelando-se um eficaz canal para o encaminhamento de reivindicagdes, com
resultados mais palpaveis do que os obtidos em negocia¢des individualizadas".

Na primeira gestdo de Jarbas, que foi apoiada pela coliga¢do liderada pelo PMDB,
havia um ambiente politicamente favordvel a uma iniciativa de apoio a participagdo da
sociedade, na medida em que a sociedade brasileira passava por um momento de transicio
democrdtica e os prefeitos eleitos em 1984 assumiam uma nova posicdo em torno da
participacdo da sociedade ao longo do governo. Pelo menos no discurso, isso era
freqiientemente ressaltado e defendido por todos.

A idéia era realizar uma gestdo participativa, com o objetivo de facilitar e
encorajar o acesso da sociedade ao processo de tomada de decisdes. E a gestdo Jarbas, a partir
da afirmac@o e institucionalizacdo definitiva do Férum do PREZEIS, na sua segunda gestdo,
vem chamando a ateng¢do dos governantes que t€m a preocupagdo de governar em parceria
com a sociedade, com o pressuposto bdsico da negociagdo, da cooperacdo, da confianga,
assim como da busca de um consenso entre os participantes.

O Foérum do PREZEIS apresenta-se como um mecanismo de deliberacio coletiva
muito importante. E a partir da sua criacio e da constituicio do Fundo do PREZEIS que ¢é
lancada a indicacdo de um or¢amento participativo, uma vez que se destinava um montante
especifico do orcamento municipal para o PREZEIS e, diante disso, havia a necessidade de
que fosse fiscalizada a aplicag@o dos recursos e de que houvesse transparéncia nos critérios
empregados para a sua alocacdo. A tentativa de consolidar esse instrumento participativo, que
vem conseguindo, nos dltimos dez anos, bons resultados nas administracdes do PT, demonstra
a preocupacdo da gestdo Jarbas em governar em parceria com a sociedade, assim como de
abrir o espaco ptblico a participacdo popular.

Em todas as suas administracOes, Jarbas Vasconcelos chamou a atencdo para a
importancia da participacdo da sociedade para um bom desempenho governamental. A
implantacdo do Férum do PREZEIS e do orcamento participativo sdo exemplos concretos da
sua preocupacdo em viabilizar a concretizagdo do seu discurso.

As gestdes desse governante sdo avaliadas positivamente em todo o estado de
Pernambuco. Em 1985, ele foi eleito prefeito do Recife, o primeiro prefeito da capital do
Pernambuco a ser eleito pelo voto direto apds o retorno da democracia ao pais. Em 1992,
elegeu-se novamente prefeito da capital, ganhando as elei¢des logo no primeiro turno. Em
1998, ganhou, no primeiro turno, a elei¢io para governador do Estado, obtendo uma diferenca

de mais de um milhdo de votos sobre o segundo colocado. No total, Jarbas obteve 64,14 %
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dos votos vilidos do Pernambuco. Em 2002, reelegeu-se, com 72% da preferéncia do
eleitorado (Fonte: Redagcdo Terra e TSE). A trajetéria politica de Jarbas Vasconcelos
demonstra, assim, que o governante que apresenta uma postura aberta e democratica em seu
relacionamento com a sociedade alcanga bons resultados eleitorais. A vontade politica de
efetivar uma gestdo participativa rendeu a esse politico bons resultados nas eleicdes em que

concorreu, assim como a imagem de um governante que realizou um bom governo.

4.2 O PSB NAS CAPITAIS

Pouco a pouco, o modelo de gestdo participativa vem sendo incorporado pelos
partidos politicos presentes na arena politica nacional, mas cada um criou algum tipo de
especificidade em relacdo a esse modelo. O PT, por exemplo, definiu um "modo petista de
governar”, que tem o or¢amento participativo como carro-chefe. O PSB, por sua vez, também
defende um novo modelo de gestdo democritica, governando com um discurso voltado a
participacgdo social.

Esse partido, apds retomar suas atividades legais em 1985, vinte anos apds sua
extin¢do pelo primeiro governo do regime militar, em outubro de 1965, através do Ato
Institucional n® 2, tem passado por grandes mudancas, mas ainda apresenta grande
preocupacdo com a insercao popular, resultado da acdo dos seus "intelectuais organicos”, o
que se pode verificar a partir de varios documentos partidarios.

Nestes tltimos 21 anos, o PSB apresentou um significativo crescimento, o maior
da sua histéria, tanto em relacdo ao nimero de filiados e militantes, como em relacdo ao
nimero de governadores, prefeitos, senadores, deputados e vereadores eleitos, ainda que esse
crescimento tenha sido acompanhado pela perda de sua identidade socialista.

Para as elei¢cdes municipais de 2000, o partido apresentou candidatos a prefeitura
em onze capitais, além de candidatos a vice-prefeito em Salvador e Vitdria, em coligagdo com
o PT, e em Recife com o PPS, como também candidatos a prefeito em 446 outros municipios

e 11396 candidatos a vereador.

» Com o segundo Ato Institucional (AI-2), pretendia-se tornar mais dificil qualquer vitdria eleitoral da oposi¢ao.
O AI-2 dava ao governo central poderes para abolir os partidos politicos existentes e transformar em indiretas as
futuras elei¢des para presidente, vice-presidente e governador. Além disso, cassou mandatos ou suspendeu
direitos politicos de um nimero expressivo de pessoas, entre elas militares e legisladores eleitos. Para detalhes
sobre o Al-2 e como ele se relacionava com o contexto politico, ver, por exemplo, Thomas Skidmore (1994).
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Em 2001, o PSB contava com os governadores de Alagoas, do Rio de Janeiro e do
Amapd, e vdrios prefeitos de capitais — como Natal, Macei6 e Belo Horizonte. O governo
desses estados e capitais foi conquistado com um discurso voltado para a realizacdo de um
novo modelo de gestdo, comprometida com a participacdo popular e a consolidacdo da
democracia.

No programa de governo do PSB (2003, p. 1), 1é-se: "o projeto fundamental do
governo do PSB serd quebrar com esse sistema de dominagdo, recuperando a Federacdo e
promovendo a distribuicdo do poder e a participacdo popular”, e que, para isso, as gestdes
desse partido "adotardao mecanismos de elaboracdo participativa e popular dos orcamentos
publicos e adotardo instrumentos populares eficientes de controle de sua execucao".

De acordo com o Estatuto do PSB (Capitulo I, Art. 1°, p. 2), este tem, entre seus
objetivos programéticos, o de "democratizar o Estado através de mecanismos que garantam a
participagdo da sociedade civil organizada na formulagdo, execucdo e fiscalizacdo das
politicas publicas".

No entanto as experiéncias de gestdo municipal desse partido se realizam em
direcdes diferentes, mesmo com o Estatuto do partido, em seu artigo 56, estabelecendo que as

pessoas eleitas pelo PSB sdo titulares de mandato partidario e t€ém como deveres principais:

1. exercer o mandato respeitando o Programa, o Estatuto e as

resolugdes dos 6rgdos dirigentes do PSB;

2. contribuir para o fortalecimento das organizacdes da sociedade,

ouvindo-as no desempenho de suas fungdes;

3. lutar pela democratizacdo do aparelho de Estado, procurando criar

mecanismos para o exercicio da politica publica;

4. fomentar a unidade das forcas democrdticas e progressistas para o

fortalecimento do processo de transformagdes sociais; e

5. trabalhar para o fortalecimento do PSB em todos os niveis.
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A andlise de experiéncias de governo do PSB pautada no discurso da gestdo
participativa mostra-nos que ha diferentes formas de se viabilizar esse discurso. Essas
experiéncias se realizam em intensidades as mais diversas, o que tem a ver com as dinadmicas
politicas que as respaldam, produzindo resultados diferentes. Alguns municipios governados
pelo PSB avangam mais do que outros também governados por esse partido. Isso significa
dizer que, mesmo o partido tendo uma s6 proposta de gestdo democritica, na pritica essa
proposta se realiza de forma diferente. H4 governos do PSB que sdo extremamente
progressistas, enquanto outros mantém tracos nitidamente conservadores.

Como o Partido Socialista Brasileiro tem tentado inserir nas administragdes
municipais o ideal da participacdo, no Nordeste duas experi€éncias chamaram a nossa atengao
— Macei6 e Natal. Esse partido esteve governando por trés gestdes consecutivas essas duas
capitais (em Natal de 1993 a 2002 e em Maceié de 1993 a 2004), desenvolvendo nelas

projetos diferenciados de gestdo.
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5 MACEIO: AS TENTATIVAS DE HISTORIA DE RUPTURA COM O
CONSERVADORISMO POLITICO

5.1 CARACTERIZACAO DA CIDADE DE MACEIO

aceio estd localizada no litoral nordestino, possui uma 4rea total de
512,8 km? e uma drea urbanizada de aproximadamente 200 km’. A
capital do estado de Alagoas concentra hoje mais de 800.000 habitantes. A quase
totalidade da populagdo estd na drea urbana (mais de 90% - 795.804 habitantes), devido ao
alto fluxo migratdrio da zona rural e do sertdo, principalmente nos periodos de entressafra

da cana-de-agticar e de estiagem.

Os grandes problemas nessa capital nordestina sdo a falta de emprego e a fome,
agravados pelo fluxo migratério, que contribui para o fortalecimento do subemprego, da
mendicancia, e para o aumento do nimero de favelas, cidades de lona, e de criancas e
adolescentes em situagdo de risco social e pessoal, nos logradouros publicos da cidade. A

grande quantidade de mendigos nas pragas é uma realidade constante.

Uma grande parcela da populacio de Macei6 tem baixo poder aquisitivo, o que a
caracteriza como uma cidade de alto indice de pobreza. O indice de exclusdo social é de
52,64%, e 47,36% da populagdo estd fora do mercado de trabalho. Mais da metade da
populacdo — 59,70% — ndo tem qualificag@o profissional. Mais de 50% da populagao total
desse municipio ndo tem nenhum rendimento e, da populagdo economicamente produtiva,
apenas 33% tem rendimento, resultando num coeficiente de desempregados e dependentes de
programas sociais da ordem expressiva de mais ou menos 67%.

A taxa de analfabetismo chama a atencdo das autoridades e estd ligada ao
indice de pobreza e desigualdade do municipio. Na faixa etdria de maiores de 15 anos, ela
chega a 8,1% e, entre os maiores de 25 anos, chega a 18,8%, tornando a educacdo um

grande desafio para os governantes.

* Fonte: Secretaria Municipal de Satide.
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Somando-se a essa realidade, Macei6 conta com uma histéria e uma tradi¢do
politica extremamente conservadoras, como todo o estado de Alagoas. Ela é a capital de
um estado que tem na cana-de-actcar o mais importante setor da economia, e a sociedade

reproduz fortemente os tragos da cultura autoritdria e desigual da tradi¢do agucareira.

Essa atividade econdmica determinou o aparecimento de duas camadas
historicamente definidas, representadas por uma minoria mais favorecida, que, em Maceio,
ocupa espacos urbanos com uma certa organizacao e dotados de relativa infra-estrutura, e uma
maioria em situacdo de extrema pobreza, com uma ocupag¢do precdria e desordenada. Como
ha uma alta concentrag¢do de renda, gerada pela economia da monocultura da cana-de-agicar,
uma minoria da populacio detém a maior parte da renda produzida, contrapondo-se a uma
realidade de marginalizagdo do processo produtivo da grande maioria da populacdo. A prépria
estrutura urbana da cidade constitui um exemplo dessa realidade.

Como ressalta ex-prefeita Katia Born (2004, p. 5), a exclusao social na cidade de

Maceio € muito alta:

Mais de 50% da populag@o estd na exclusdo social, 40% dessa populagdo
veio do interior do estado, s6 de casas os usineiros do estado de Alagoas
depois da Constituicdo de 88 derrubaram 70 mil casas, pra que os
trabalhadores ndo tivessem o direito, nem acesso aquelas casas, o
trabalhador da cana que antes morava na usina hoje eles moram no bairro
aqui. Entdo é uma questdo muito injusta, muito massacrante para o
trabalhador alagoano e que infelizmente a gente ndo teve um plano de
habitacdo no pafs para atender esses moradores... Aqui a cana-de-agticar
ainda d4 muito emprego, mas é um emprego em que vocé trabalha seis
meses e na entressafra ele fica desempregado, ai na entressafra ele vai beber,
deixa a familia, ele vem pra cidade, ele vem pra capital, embora ja deixe sua
familia aqui nas favelas... Entdo é injusta, a politica da cana-de-agtcar é
muito injusta, s6 quem ganha dinheiro é quem exporta.

A histdria das relacdes sociais em Alagoas estd diretamente relacionada com a
inddstria da cana-de-acuicar. Nesse estado nordestino a monocultura da cana-de-aguicar foi
mais intensa do que nos outros estados, e ainda é dominante. O quadro politico-administrativo
que caracteriza a cidade de Maceid traz no seu bojo o peso de uma heranca de velhas

estruturas conservadoras aliado a fatores estruturais relevantes, como a extrema desigualdade

social oriunda da atividade econdmica predominante.

There is no description or analysis about the social formation of Alagoas
which does not point to the pervasive, and according to some authors with
whom I agree, perverse, influence of the social relations that sustained the
production of sugar-cane in the State. Sugar has been, for the last four
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centuries, the most important economic product of Alagoas, i. e. the single
most important, as up to very recently the monoculture of sugar-cane
defined, politically, what was important in the territory of Alagoas. This is
not to say that Alagoas was the only state os Brazil in which the intensive
dominance of sugar-cane production, here understood as a social relation,
was felt, but to stress the fact that although in other Brazilian states sugar-
cane had an important position, the diversification of economic activities led
to different social atructures. [...] It is the dynamics of the engenho (the
traditional sugar-mill complex), which has been part of the social, political
and economic life of Alagoas from its very beginning, which Diegues Junior
(1980) calls urban ruralism. This is characterized by the rural influence of
the life of the city, in its movement and in its progress, in which everything
is dependent on the engenho, and on the power which emanated from it
(LINS, 1999, p. 89)>.

E importante mencionar a forte dependéncia da economia do estado a produgio de
acucar, como também as relagdes sociais que emanaram dessa dependéncia. Acentuando as
diferencas de classe, os cidaddos pobres sdo explorados, alienados e impotentes. Os pobres se
véem a mercé dos ricos e dos politicos, uma minoria privilegiada, diga-se de passagem, que é
vista como o conjunto daqueles que t€ém o poder de melhorar a situacdo dos desprivilegiados.
Desse modo, o espago publico se transforma no espaco daqueles que t€m o privilégio de fazer
parte de uma elite que se reproduz hereditariamente, dificultando qualquer oportunidade de
acesso ao cidaddo comum. Conseqilientemente, quando ocorre a participacdo politica, esta é
motivada pela dependéncia ou ambicdo pessoal, e ndo por interesses coletivos, em prol do
bem comum de uma dada comunidade.

A cidade de Maceid, até os anos 70, permaneceu atrelada a monocultura da cana-
de-agucar, o que submeteu a populagdo pobre a um precdrio padrdo de vida. A partir da
década de 80, Maceidé passou a concentrar outras atividades econdmicas. O setor primdrio
emprega o equivalente a 2% da PEA (Populagdo Economicamente Ativa); ji o setor

secundario emprega 20%, e o setor terciario 78%.

%3 Nio existe uma descricdo ou andlise sobre a formacdo social de Alagoas que ndo aponte para a penetrante e,
de acordo com alguns autores com os quais eu concordo, perversa, influéncia de relacdes sociais que sustentaram
a producido da cana-de-agticar no estado. O agucar tem sido nos ultimos quatro séculos o produto econdmico
mais importante de Alagoas, alids o Unico mais importante, ji que até muito recentemente a monocultura da
cana-de-actcar definiu, politicamente, o que era importante no territério de Alagoas. Para ndo dizer que Alagoas
era o unico estado no Brasil no qual o dominio intensivo da produgdo da cana-de-agicar, aqui entendida como
uma relagdo social, era sentido, destacamos o fato de que, apesar de em outros estados brasileiros a cana-de-
acticar ter uma posicdo importante, a diversificacdo de atividades econdmicas ocasionou diferentes estruturas
sociais. [...] E a dindmica do engenho (o complexo tradicional de moagem de agticar), que tem sido parte da vida
social, politica e econdomica de Alagoas desde o seu inicio, o que Diegues Jinior (1980) chama de ruralismo
urbano. Este é caracterizado pela influéncia rural na vida da cidade, no seu movimento e no seu progresso, no
qual tudo depende do engenho e do poder dele emanado (Tradugdo nossa).
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Além do problema do desemprego, Maceid sofre com a questdo da habitagdo. A
estrutura urbana apresenta vdrios problemas. Com o éxodo rural, uma quantidade
significativa de problemas passou a fazer parte da agenda publica do municipio,
principalmente no que se refere a infra-estrutura, a qual € prejudicada pelo préprio tracado
topogréfico da cidade. Em Maceid apenas 28% da populagdo € beneficiada com saneamento
basico. A pobreza cresce assustadoramente. Em 2000, o Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH-M) de Maceid, de acordo com o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, foi de
0.739, o que, segundo a classificagdo do PNUD posiciona essa cidade entre as regides
consideradas de médio desenvolvimento humano (IDH entre 0,5 e 0,8). De acordo com o
Atlas (2000), em relacdo aos outros municipios do Brasil, Macei6 apresenta uma situacio
intermedidria, uma vez que ocupa a 2164* posi¢cdo; ou seja, 2163 cidades (39,3%) estdo em

situacdo melhor e 3343 municipios brasileiros (60,7%) estdo em situacdo pior ou igual.

Além de Maceid inserir-se num contexto onde a economia da cana-de-agucar foi,
e ainda €, predominante, a forma como a cidade é organizada confirma o quadro de extrema
desigualdade social, a caracteristica mais marcante da sociedade maceioense. Isso se reflete
na politica, que se revela em praticas conservadoras.

Tomando-se como referéncia a indicagdo de Fernando Collor para prefeito de
Maceié em 1979, observa-se que, no momento em que todos os prefeitos indicados para as
capitais nordestinas tinham um perfil diferenciado, esse prefeito nao se destacou em termos de
capacidade de implementacdo de politicas inovadoras, pautadas na descentralizacdo e na

participacao popular, o que, inclusive, era uma das estratégias do governo federal.

Como aponta Andrade (1997, p. 75), naquele momento os prefeitos indicados
para as capitais nordestinas eram ‘““figuras ndo pertencentes as velhas oligarquias agrarias,
alguns sem nenhuma experiéncia politica anterior, o que lhes possibilitava uma certa dose
de independéncia em termos locais™, além de que a juventude ‘“era um tragco comum neles e

garantia a imagem do novo, do moderno, que o governo de transi¢ao precisava transmitir”.

Em Maceio, nas eleicdes gerais realizadas a partir de 1982, o PDS ganha a eleicdo
para o Governo e o Senado, mas o PMDB consegue eleger uma expressiva bancada para a
Camara Municipal, a Assembléia Legislativa e a Camara Federal. Nesse periodo, foram
indicados pelo PDS para prefeito o Sr. José Bandeira e o Sr. Corintho Campello, que havia
substituido Fernando Collor de Melo, eleito deputado federal. Ao contrdrio de outras capitais
nordestinas, Maceié ndo fez do seu prefeito governador do estado em 1982, mas deputado

federal.
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5.2 HISTORIA POLITICA RECENTE E TRAJETORIA POLITICA DA GOVERNANTE

A primeira elei¢do direta para prefeito da capital foi em 1985, ocasido em que o
candidato do PMDB, o Sr. Djalma Falcdo, saiu vitorioso, contando com o apoio do PC do B e
do PSB, partidos que formaram a coligacdo Oposicdes Unidas (PMDB, PC do B e PSB).

E importante chamar a atengdo para o fato de que a campanha eleitoral do
candidato da coligacdo Oposi¢cdes Unidas, em 1985, foi realizada sem fazer referéncia a
importancia da democracia e da necessidade de haver uma maior participacdo da sociedade
para se realizar um governo mais democritico. Em Maceid, a estratégia de campanha dos
candidatos a prefeito e vice-prefeito, ao contrario do que fizeram os candidatos de partidos de
esquerda em todo o Brasil, foi a utilizacdo de um discurso voltado para o perfil do candidato.
Como dentro dessa coligacdo a proposta de realizar uma gestdo participativa era de Ronaldo
Lessa, que era um dos nomes indicados no processo de escolha do candidato a prefeit026, essa
proposta foi esquecida ao longo da campanha eleitoral e também do governo Djalma Falcao.

Como diz Lins (1999, p. 129),

a notable fact during the campaign was the lack of references, in any
of the newspapers, to local movements, of any sort, campaigning
actively for the “Oposi¢des Unidas” or demanding participation and
democratisation of the municipal public space. The campaign in
Macei6 was organised around the personalities of the candidates who
had, beyond their own private speeches, very little to offer as real
prospects for the future of the city and for its future administration®’.

Aquele era um momento em que os partidos de esquerda ressaltavam a
importéancia de se introduzirem mecanismos de participacdo para transformar a gestao publica
numa gestdo democrdtica. No entanto, em Maceid, durante o governo de Djalma Falcao, a

participacao da sociedade ndo foi vista como uma prioridade.

%6 O processo de formacdo da coligagdo Oposicdes Unidas contou com vérios problemas, que dificultaram a
realizag¢do do governo. Para uma andlise mais detalhada desse processo e da administracdo municipal de Falcao,
ver LINS, Regina Dulce Barbosa. The myth of local government autonomy: findings from the study of the
municipal government of Maceid in Alagoas, Brazil, from 1986 to 1988. Tese de Doutorado. Universidade de
Kent, Inglaterra, 1999.

" Um fato notdvel durante a campanha foi a falta de referéncias, em todos os jornais, a movimentos locais de
qualquer tipo que militassem ativamente pelas Oposi¢cdes Unidas ou que exigissem a participacdo e a
democratizagdo do espago publico municipal. A campanha em Maceié foi organizada em torno das
personalidades dos candidatos, que tinham, além dos seus préprios discursos particulares, muito pouco a oferecer
como perspectivas reais para o futuro da cidade e para a sua futura administracio (traducao nossa).
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Segundo Lins (2004), a gestdo Djalma Falcdo n@o conseguiu ter um bom
desempenho, uma vez que ndo respondeu as expectativas da sociedade civil e dos partidos
politicos que haviam se unido para a sua eleicdo. A expectativa era que a vitéria de uma
coalizdo de partidos de esquerda, nas eleicdes para a capital, pudesse construir um novo
modelo de gestdo e de participac¢do popular no trato da coisa publica. Infelizmente, as préticas
tdo condenadas por todos — exclusivismo, sectarismo, politica clientelista e personalista —
terminaram por dividir os partidos de esquerda, que ora estavam juntos, declarando a
competéncia e a importancia dos companheiros, ora estavam separados, destilando todo tipo
de criticas aos adversarios.

A prefeitura de Maceid, no periodo que se estende de 1989 a 1992, contou com a
passagem de seis prefeitos. A conseqiiéncia dessa descontinuidade administrativa foi,
principalmente, o aumento da desigualdade social. Segundo o depoimento de Lins (2004), a

md administrag@o da cidade comecou ja no governo de Djalma Falcao:

nés tivemos um prefeito que foi um desastre completo, que foi o
Djalma Falc@o. Depois na nova elei¢c@o, nds tivemos um periodo, de
89 a 92, com seis prefeitos: o primeiro eleito saiu pra senador, o que o
substituiu, o vice, saiu antes do tempo acusado de corrupcdo, depois
vocé teve quatro vereadores, que foram assumindo, presidentes de
Camara, até que finalmente o dltimo, o Pedro Vieira, terminou, mas
foi um periodo também de caos administrativo. Entdo, juntou 3, 4, 7
anos da volta das elei¢des de um periodo completo de caos numa
cidade com as condi¢des que Maceid tem.

A entrada de novos partidos progressistas no cendrio politico local afetou a
estrutura politica institucional de Alagoas. O PMDB permaneceu unido, em nivel local, para
apoiar um novo presidente civil, mas essa unido ndo durou muito tempo, uma vez que uma
luta pela lideranca do partido no estado foi expressa em uma disputa pela candidatura do
prefeito de Maceié. Os dois mais fortes lideres no PMDB eram Renan Calheiros, que saiu e
entrou no PC do B, tornando-se a principal forca desse partido, ¢ Ronaldo Lessa, que
ingressou no PSB, tornando o partido forte o suficiente para permanecer a frente da prefeitura
de Macei6 por doze anos, de 1993 a 2004, trés gestdes consecutivas, € por 0ito anos no
governo do estado.

Em 1985, para resolver um conflito dentro do partido (um compromisso entre
Calheiros e Lessa ndo foi possivel), a candidatura de Djalma Falcio foi apontada,

principalmente pela fac¢do de Calheiros, como uma solugdo consensual, uma vez que a facg¢do
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de Lessa era o lado mais fraco na disputa e, quando enfrentada pela forte influéncia de
Calheiros, concordou com a solucdo aparentemente consensual.

Em 1986, o PMDB conquista o governo do Estado, tendo Fernando Collor
candidato. Os comunistas do PC do B e setores “auténticos” do PMDB véem em Collor a
possibilidade de quebrar o dominio das oligarquias no estado, representada pelo candidato
Guilherme Palmeira, da coligacdo PDS-PFL. Considerando Collor uma descaracterizacao dos
ideais oposicionistas, PT, PSB, PPS, PDT e PL formam uma chapa alternativa, com Ronaldo
Lessa candidato a governador.

Em 1988, nova elei¢do para a prefeitura, os partidos de esquerda se dividem mais
uma vez, ¢ o vitorioso é Guilherme Palmeira (PFL-PDS), derrotando o favorito Renan
Calheiros, que contava com o apoio do governador Collor. Em 1990, vivendo os tempos da
“Casa da Dinda” e da “Reptiblica de Alagoas”, a eleicdo para o governo € polarizada entre
dois aliados de Collor: Geraldo Bulhdes e Renan Calheiros (o primeiro serd o novo
governador). As esquerdas se unem para marcar posi¢do, mas nao conseguem eleger um sé
deputado.

Em 1992, na onda do impeachment de Collor, Ronaldo Lessa, tendo como vice
Heloisa Helena, numa coligacio denominada Maceié para Todos (PSB-PT), que tinha o
projeto de mudar a forma de gestdo publica, através da incorporagdo da participacdo da
sociedade civil no governo, vence a eleicdo para a prefeitura. Lessa derrota Teotdnio Vilela
(PSDB, PMDB, PC do B, PPS e PV) e José Bernardes (PFL, PSC, PTB), que, inicialmente,
polarizavam a campanha e tinham maiores chances de vitdria.

A partir dai, surge uma perspectiva de mudanca nos padrdes da cultura politica
alagoana. O prefeito Ronaldo Lessa introduz um novo discurso (iniciado no periodo da
campanha), com o objetivo de mudar os destinos da politica na cidade, dando inicio a um
debate com vistas a desenvolver um projeto de gestdo democritica. Maceid, a partir desse

momento, inicia uma histéria de ruptura com o conservadorismo politico dominante.

De 1993 a 1996 a prefeitura municipal foi ocupada por Ronaldo Lessa e, de 1997
a 2004, a cidade teve a Sra. Kitia Born Ribeiro a frente do Executivo municipal, ambos do
PSB. Na campanha politica de 2000, ela conquista sua reeleicdo, com o apoio do entdo
governador Ronaldo Lessa. Uma das estratégias de campanha que ajudou a eleger a prefeita
foi a promessa de continuar as inovacdes do governo Ronaldo e consolidar os projetos que

nao tinham sido realizados por falta de tempo.
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A conquista dos dois mandatos da ex-prefeita Katia Born chama a aten¢éo para a
lideranca politica que essa personagem tem em Maceio e para o fato de que ela entrou para a
histéria politica daquela capital como a primeira (e Unica) mulher a exercer o cargo de
prefeita.

A trajetoria politica de Kétia Born comegou na década de 1980, como militante da
drea de satide, quando ela teve uma importante atuacdo no Sindicato dos Odontélogos e no
movimento de mulheres. A sua participacdo nesse movimento, que foi sendo organizado por
ela em vérios bairros da cidade, foi intensa e significativa, e teve como um dos resultados a
criagdo do Movimento Feminino do PMDB, ao qual ela ainda continua filiada. A ex-prefeita

afirma, em um depoimento a autora deste trabalho:

Sou oriunda dos movimentos sociais, fui vereadora, presidente da CUT, fui
dentista numa regido muito pobre, [...] € dentro dessa minha drea de saide a
gente comecou a discutir com a comunidade a questdo da alimentacdo, do
perfil desses usudrios do SUS, que na época ndo tinha nem SUS era
INAMPS, [...] e ai comegou a minha vida politica. A partir dai a gente
comecou a enfrentar o poderio econdmico do estado de Alagoas, usineiros, o
sindicato do crime, pessoas que aqui faziam questdo do pobre ser analfabeto,
que era para poder continuar votando. Eu e o Ronaldo Lessa entramos no
PSB, em 1985, mas nds somos oriundos do PMDB. [...] O Ronaldo Lessa s6
€ governador porque foi prefeito, porque fez uma revolu¢cdo em Maceid na
area de saide e educacdo, e coube a mim e ao meu partido dar continuidade
a esse trabalho e tentar fazer melhor, e foi por isso que nés fomos eleitos no
primeiro mandato (RIBEIRO, 2004).

Em 1982, Kétia concorreu a elei¢do municipal e foi eleita vereadora do municipio
de Macei6 pelo PMDB. Era vinculada a “tendéncia popular” daquele partido, mas ndo tinha
ligagdo com organizacdes comunistas.

Como vereadora, participou ativamente de movimentos em defesa da mulher, do
meio ambiente, e de outras causas sociais. Suas dentincias resultaram na criagdo da Delegacia
da Mulher e do Conselho Estadual de Defesa dos Direitos da Mulher. Como vereadora,
participou de outros movimentos sociais, dentre eles o movimento pela vida, e de defesa da
moralizacdo do servigo publico. Durante o seu mandato de vereadora, foi a primeira mulher
daquela capital a presidir a Camara Municipal. Em 1985, saiu do PMDB e filiou-se ao PSB,
partido em que permanece até hoje.

Em 1992, integra-se ao projeto Macei6 para Todos, participando da campanha do
Sr. Ronaldo Lessa, que disputou, na eleicdo municipal daquele ano, o cargo de prefeito. A
atuacdo de Katia junto a esse projeto foi de significativa importancia para a vitoria eleitoral de

Ronaldo a prefeitura de Maceid. Através do seu trabalho nos bairros, como integrante do
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movimento de mulheres e como vereadora, foi possivel estabelecer uma relagdo de
proximidade com a populagdo, principalmente com as liderancas comunitdrias. Utilizando-se
de seu envolvimento junto a populagdo, ela realiza um trabalho em prol da candidatura de
Ronaldo Lessa a prefeito e, quando este vence as elei¢des, € nomeada secretdria municipal de
Satide do municipio.

No governo Ronaldo (1993-1996), Kétia Born, a frente da Secretaria Municipal de
Satide, realizou um importante trabalho junto a populagcdo mais carente da cidade. Durante o
periodo em que foi secretdria, tornou-se coordenadora do Férum Nacional de Secretarios de
Satide, e uma das principais defensoras da municipalizacido da satide publica no pais. Nesse
contexto, destacou-se pelo trabalho que desenvolveu a frente da Sadde do municipio, o que
motivou a indicag¢do do seu nome, pelo entdo prefeito, para sucedé-lo nas elei¢des municipais
de 1996, rompendo o acordo com sua vice, Heloisa Helena, pretensa candidata a prefeita de
Macei6.

E importante chamar a atengdo para o fato de que o desempenho dentro do
sindicato e do movimento de mulheres fez com que Kétia conseguisse resultados positivos nas
eleicdes a que concorreu. Quando candidata na elei¢do para prefeito, em 1996, derrotou
Heloisa Helena, do PT, numa disputa acirrada e polarizada entre as duas. Com o instituto da
reeleicdo, Katia Born consegue um novo mandato em 2000, derrotando Régis Cavalcante,
candidato do PPS.

Na campanha de 1996, a prefeita explorou como estratégia de campanha o
"sucesso" alcancado na administracdo do prefeito Ronaldo, que, no final da gestdo, obteve
mais de 90% de aceitacdo popular, chamando a atencdo para a avaliacdo positiva da
populacdo em relagdo a capacidade administrativa do PSB.

Em todos os seus discursos, Kétia destacava a importancia da descentralizacio
das acdes governamentais, da necessidade de se fazer uma administracio democritica, em
parceria com a sociedade, dentro dos principios estabelecidos na Constitui¢do de 1988, o que
era respaldado pelo programa de governo dela e tinha sido contemplado durante toda a gestdo
passada. Dentro da estratégia de realizar uma administracdo com altos indices de aprovagio
popular, como tinha sido a gestdao Ronaldo, ela prometeu, ao longo da campanha, continuar
com 0s mesmos principios democraticos e de participagcdo popular defendidos pelo prefeito.
Naquele momento ela afirmava o seu compromisso de dar continuidade a administracdo de
Ronaldo Lessa, avancando no que néo fora possivel realizar devido ao tempo.

Em novembro de 1996, Kéitia elege-se prefeita da cidade de Maceid, tornando-se

a primeira mulher a assumir o Executivo municipal. Na coligacdo formada para a eleicao da
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prefeita, foi o partido dela que teve o maior nimero de secretarias: durante todo o governo,
mais de 50% delas foram ocupadas pelo PSB; mas os demais partidos também foram
contemplados com cargos, embora em um nimero menor: O PPS, por exemplo, ocupou a
Secretaria de Promocdo da Cidadania e Assisténcia Social e a Coordenadoria de Cidadania e
Direitos Humanos, e o PC do B ocupou a Fundagdo Cultural Cidade de Maceid.

Em 1997, no primeiro ano de governo, a prefeita comeca a executar o Projeto de
Revitalizacdo do J araguézg, um complexo de obras que hoje significa um dos maiores suportes
do desenvolvimento turistico de Maceid. As obras de grande complexidade e extensdo foram
financiadas pelo BIRD (Banco Interamericano de Desenvolvimento).

E importante salientar que esse projeto foi elaborado na gestio Ronaldo e que foi
através dele que o repasse foi feito pelo BIRD e a obra foi realizada. Como lembra o
Secretdrio de Planejamento do governo Katia: “nesse projeto de recuperagdo e revitalizacio
do bairro Jaragui, o Ronaldo Lessa foi quem fez a negociacdo, mas ndo conseguiu
implementar, e ela (Katia) comegou a implementacdo do projeto Jaragud, um grande projeto
em execugdo” (SILVA, 2004).

Os resultados eleitorais de 2000 em Macei6 reafirmaram a lideranga politica de
Katia, que, pela segunda vez (consecutiva), chega a prefeitura, com uma vitéria definida no
segundo turno das elei¢cdes, demonstrando a preferéncia da populacio pela continuidade do
seu trabalho. Esse resultado permitiu a prefeita continuar a frente do Executivo municipal,
levando-a a entrar para a historia de Alagoas como a primeira e tinica mulher que por duas
vezes exerceu esse cargo publico.

Em 2002, quando Ronaldo Lessa conquistou o cargo de governador do Estado de
Alagoas, Katia passou a contar com o apoio, ndo mais de um parceiro de partido, mas do
governador do estado.

Um dos projetos mais inovadores do governo Kitia, na primeira gestdo, foi o
Programa Or¢amento Cidaddo, uma proposta que vinha do governo anterior. Esse programa
tinha como objetivo priorizar a participagdo comunitéria nas agdes municipais, sendo bastante
divulgado na imprensa local como a inovagcdo do governo Kétia. A gestdo Feliz Cidade
(slogan da sua primeira administra¢do) apresentava a sociedade esse programa como o espaco

do governo aberto a participacao da sociedade.

8] aragud constitui num bairro histérico de Maceid.



115

Diante disso, a presente pesquisa focalizard sua atenc¢do para aquele programa,
com o objetivo de analisar a real compreensdo da prefeita em relacdo a participacdo da
sociedade civil em sua gestdo. Como qualquer projeto de governo que inclua a participacdo
da sociedade necessita de uma sociedade civil, realmente, organizada, essa organizagdo vai

ser um elemento que explica o sucesso ou o fracasso das experiéncias participativas.

5.3 ORGANIZACAO DA SOCIEDADE

Dadas as especificidades da histdria politica de Maceid, vérias dificuldades foram
apresentadas para o exercicio efetivo da pratica participativa na cidade. Essa capital nio
conta com uma tradicdo de organizacdo da sociedade, com a presenga de capital social
suficiente para formar uma comunidade civica, caracterizada por uma relacdo de proximidade
do governante com a populacdo, com a finalidade de desenvolver uma gestdo publica
eficiente.

Robert Putnam (1996, p. 30) chama a atencao para a importancia do civismo para
o bom desempenho de um governo. Ele enfatiza que as comunidades mais civicas, que ‘“se
caracterizam por cidaddos atuantes e imbuidos de espirito publico, por relagcdes politicas
igualitarias, por uma estrutura social firmada na confianga e na colaboragido”, apresentam
melhor desempenho governamental do que as menos civicas. Isso porque essas comunidades
sdo favorecidas por padrdes e sistemas dindmicos de engajamento, uma vez que, numa
comunidade civica, a cidadania implica participacdo nos negdcios publicos, direitos e deveres
iguais para todos, o que se revela pelas relacdes horizontais de reciprocidade e cooperacdo
que unem a comunidade, solidariedade e confianca mitua, a qual estd ligada a idéia de
proximidade. Assim, quanto mais civica a regido, mais eficaz o seu governo.

Na cidade de Maceid, o nimero de membros de associacdes socioculturais é
muito baixo e distante do ideal de estruturas cooperativas mencionado por Putnam.
Estudando as associa¢Ges da cidade, Fontes (1992, p. 124) observou "uma intima relagio
entre esses movimentos e a estrutura politica da cidade: uma relacio que se traduz na politica
conservadora destes movimentos e na proximidade de seus lideres com a estrutura politica
tradicional da cidade."

No entanto, a despeito dessa realidade, a partir dos anos 80, a sociedade civil
comegou a cobrar seus direitos e os servigos de uso coletivo, que estavam deixando a desejar

no municipio (habita¢do, iluminacdo ptblica, transito, coleta de lixo, etc.). Através da
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imprensa, o cidaddo maceioense reivindicava servigos ou equipamentos sociais ou denunciava
a falta de competéncia da administragdo publica. As reivindica¢des e denidncias passaram a
ser freqiientemente levadas aos jornais da cidade, mas de forma individualizada. Nesse
periodo, foram feitas as mais variadas dentncias sobre questdes urbanas, as quais passaram a
ser intermediadas por representantes de partidos politicos, que se tornaram porta-vozes da
sociedade civil junto aos aparelhos de Estado.

Em Maceid, verifica-se a manutencio de formas de poder tradicional — o avango
dos coronéis no espaco urbano, assim como a falta de organizagdo da sociedade. Essa cidade
ndo tem uma tradicdo associativa, o que se deve a histéria socioecondmica do municipio. No
entanto, nos dltimos anos, mudangas comegam a acontecer, na medida em que aparecem
novas iniciativas de organizag@o social. Sao criados conselhos municipais de duas categorias

diferentes:

v' uma que é obrigatéria e exdgena, devido as legislagdes das outras instincias de
governo (algumas definidas para a destinacdo de recursos relacionados a programas
sociais); e

v' outra que € resultado de decisdes locais, portanto endégena (VIEIRA E LINS, 2003).

Os conselhos que fazem parte da primeira categoria sdo os conselhos gestores de
politicas publicas, obrigatdrios para todos os municipios brasileiros: Saide, Educacao,
Assisténcia Social, Merenda Escolar, Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente e
Tutelar. J4 os conselhos definidos por decisdo local sdo resultantes da mobilizacdo de
determinados grupos na defesa de seus interesses ou de interesses especificos gerais: Pessoa
Portadora de Deficiéncia, Condi¢io Feminina, Cultura, Meio Ambiente, Desenvolvimento
Urbano, Habitacdo, Transporte Urbano, Jovens e Adolescentes, e o0 Conselho da Cidade.

Segundo Vieira e Lins (2003, p. 168), “um exame dos dados coletados revela uma
aparente institucionalizacdo de préticas participativas em Maceid, pela criacdo de vérios
conselhos municipais e pela tentativa de adotar a pratica do Or¢amento Cidadao”.

A nossa intengdo, ao quantificar os conselhos enddgenos, € ressaltar a presenca
deles como iniciativa inovadora dos gestores e da sociedade. A questdo ndo € se o
funcionamento se da a contento ou nao, mas sO o fato de eles serem fruto de escolhas e
decisdes locais merece destaque, uma vez que sdo espagos de decisdo para a pritica

democritica, ou seja, para a participagdo da sociedade civil na politica. Como a participagdo
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€ um processo de socializagdo, € um processo educativo (PATEMAN, 1992), a criacdo desses
conselhos € de significativa importancia.

A participacdo € uma conquista, e ndo pode ser concebida sem que tenha o sentido
de processo e de construcdo. Como afirma Demo (1999, p. 133), a participacdo € “um
fendmeno historicamente dindmico e marcado pela profundidade qualitativa no espaco e no
tempo (...) e ndo pode ser obra de terceiros, mas dos reais interessados”, dai por que a criacao
daqueles conselhos constitui um importante passo para que a participacdo aconteca.

A participacdo de setores organizados da sociedade no processo de formulagdo e
implementacdo das politicas publicas ndo fez parte da realidade sociopolitica da sociedade
brasileira. A nossa democracia ndo esteve pautada nos termos tocquevilleanos, da necessidade
de liberdade de associacdes como garantia contra as agdes arbitrarias dos governantes. A acao
coletiva € um pressuposto essencial a idéia de participacdo, mas o Estado brasileiro a encarava
como uma ameaga, reprimindo-a durante por pelo menos dez anos.

A inexisténcia de uma tradicdo de luta urbana e a forca repressora dos governos
militares coibindo todas as formas de associativismo e representacdo entio existentes na
sociedade brasileira sdo importantes fatores para se compreender o processo de organizacdo

social levado a cabo em Maceio.

Ali, o poder econdmico e o poder politico, até recentemente, formavam um grande
bloco hegemoénico, que s6 a partir do final da década de 70 e inicio da de 80 comecgou a ser
questionado e quebrado, dando espago para que os conflitos gerados no seio da sociedade
civil emergissem a partir de 1981, quando surgem as primeiras organizag¢des coletivas. O
inicio da fratura do bloco hegemoénico se deu em 1985, quando o candidato pela coligacio do
PMDB foi eleito prefeito de Maceid, dando inicio a uma das mais acirradas lutas politicas em
Alagoas e gerando espaco para a emergéncia dos conflitos sociais latentes na sociedade.

Conflitos entre as instituicdes governamentais e a sociedade civil marcaram a
década de 80 em varios estados da Federacdo. Tais conflitos eram, geralmente, fruto das
promessas ndo cumpridas pelos governantes locais, ou da falta de servigos de uso coletivo,
que sdo de inteira responsabilidade do Estado. Contudo, em Maceid, o potencial de
organiza¢do dos movimentos era pequeno e foi rapidamente percebido pelos politicos locais,
que, utilizando seu poder na sociedade, procuraram logo cooptd-los, o que teve como
conseqiiéncia o distanciamento da grande maioria da populag¢do do ideal de associativismo de

bases de interesse comunitdrio. Nessa cidade, a "administracdo municipal progressista" do
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prefeito eleito em 1985 (Djalma Falcao - PMDB) constitui-se num exemplo paradigmatico do
que estamos afirmando.

A organizagdo politica e social® da populacio de Macei6, a partir dos anos 80,
pode ser assim resumida: trés federacdes, que disputam a filiacdo das 250 associacdes de
bairros, representativas ou ndo da comunidade. Aproximadamente, 55 sindicatos de
profissionais, sendo 33 filiados a CUT, segundo a Central de Movimentos Populares (2002);
Conselhos Estaduais e Municipais nas diversas dreas sociais; além de partidos politicos.
Conforme um levantamento realizado pela pesquisa Movimentos sociais urbanos e Estado em
Macei6,” a organizacdo politica e social da populacdo distribuia-se em torno das seguintes

questoes:

DEFESA DE DIREITOS
® movimento ecolégico
= movimento da infincia e da adolescéncia, e outros
CONTRA A DISCRIMINACAO
= movimento de género, raga, homossexualismo
DEFESA DE SOBREVIDA DIGNA
= movimento de portadores de agravos fisicos e mentais,
aposentados, idosos e outros
= movimentos culturais (movimento de teatro popular, radio
popular, danca afro e outros)
MOVIMENTOS CONTRA A VIOLENCIA
= movimentos diversos e ONGs de cariter normativo e de
assessoria (dentincia, pesquisa e publicacdo sobre a violéncia)
MOVIMENTO SINDICAL
= da 4rea da indistria: quimicos e petroleiros; drea de servigos:
urbanitdrios, bancdrios, funciondrios dos correios, vigilantes,
rodovidrios e outros; area da construcdo civil e do servigo

publico: servidores publicos (federais, estaduais € municipais)

* Fonte: CAVALCANTE, Margarete Pereira. Dissertacdo de mestrado em Servigo Social. “Participagdo social
na gestdo do SUS em Macei6. Paraiba: UFPB, 1998.
3% Pesquisa realizada por uma equipe de professores da UFAL, em fins dos anos 80.
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MOVIMENTO COMUNITARIO DE LUTA PELA MORADIA
= Movimento dos Sem-teto, Defesa dos Favelados, Associagdo de
Moradores de Conjuntos Residenciais (mutudrios € movimento de
bairros populares periféricos)

CONSELHOS ESTADUAIS E MUNICIPAIS
= diversas dreas sociais

FEDERACOES
= FAMA — Federacdo das Associa¢des de Moradores do Estado
de Alagoas
= UNICOM — Unido das Comunidades de Moradores de Alagoas
= FAMAL — Federagdo das Associacdes de Alagoas

PARTIDOS POLITICOS
= PSB, PT, PC do B, PPS, PTB, PFL, PL, PMDB, PRN, PSDB,
PV, PRONA, PDT e PSTU.

O surgimento das associacdes de bairros teve inicio em 1982 e culminou com a
formacao das trés federagdes acima mencionadas: a FAMA — Federag@o das Associagdes de
Moradores do Estado de Alagoas —, que incorpora 15 associagdes de bairros em Macei6 e 24
no interior do estado e estd ligada a grupos politicos do PC do B; a UNICOM — Unido das
Comunidades de Moradores de Alagoas —, com 31 associagdes de bairros, vinculada a
grupos politicos do PDS e do PFL; e a FAMAL — Federacao das Associacdes de Alagoas —,
ligada a grupos politicos do PT (GUSMAO, 1997).

Segundo os dados coletados pela pesquisa, no caso das federacdes e associacodes
de moradores existentes em Maceid, havia uma estreita relacdo dessas entidades com os
aparelhos de Estado e os partidos politicos a que muitas de suas liderancas estavam atreladas.
Essas liderancas participam de um jogo de interesses, no qual hd, de fato, uma troca de
favores.

Dessa forma, o discurso da participacdo, que deve ser utilizado para defender
"interesses coletivos", na realidade defende quase sempre interesses particulares e eleitoreiros,
pois, na maioria das vezes, por trds de uma associacdo estd um partido politico. Como
exemplo disso, € interessante citar o fato de que um ex-prefeito de Macei6 ligado ao PDS foi
o presidente de uma Federacdo de Moradores e, o que € mais interessante, fundada por ele

proprio.
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Durante a década de 80, os vereadores participavam ativamente na constituicio
formal de entidades populares. Muitos deles influenciavam a vida das organizagdes, uma vez
que eram parte importante no financiamento de candidaturas a direcdo dessas entidades, desde
que estas estivessem necessariamente comprometidas com os propésitos deles.

E importante chamar a atencio para o fato de que os movimentos sociais que
surgiram em Maceidé foram logo identificados pelos politicos locais como um excelente
espacgo para realizarem os seus interesses, € ndo como "fontes de inspiracdo" e bases da acdo
parlamentar. Assim, os parlamentares, ao invés de atuarem como interlocutores dos
movimentos, com capacidade de fortalecé-los para as lutas reivindicatérias e politicas,
funcionaram como desvirtuadores desses movimentos, agindo da forma acima mencionada. A
falta de compromisso das liderangas comunitarias de responder a contento a seu papel e a
forte presenca dos vereadores nas organizacdes de bairro, com o objetivo de manipulacao,
esvaziaram essas entidades de participacdo popular.

A  manipulagdo politica das organizagdes populares pelo poder local
(administragdes municipais e vereadores) e a auséncia de setores combativos nessas
organizagdes ou a quase inexisténcia dos movimentos sociais urbanos na cidade sdo fatores
desestimuladores da participacdo da sociedade.

A vitdria eleitoral do candidato dos partidos chamados progressistas, na década de
90, numa coalizdo liderada pelo PSB, apresentou perspectivas de mudangas. A continuidade
conservadora, que vinha caracterizando a histdria politica de Alagoas, foi rompida com a
vitéria de candidatos de partidos de esquerda nas elei¢des majoritarias e proporcionais. Como

ressalta Vieira e Lins (2003, p. 176),

apesar de sua histéria politica tradicional e conservadora e das
profundas desigualdades sécio-econdmicas, Maceié incorporou
inovacdes no seu discurso politico e na sua estrutura institucional,
legal, politica e administrativa que hoje fazem parte de contextos
urbanos menos conservadores e desiguais.

Isso certamente € resultado, na histéria recente, de uma participagdo significativa
dos partidos de esquerda, os quais tém ajudado a definir a trajetoria das lutas urbanas. Essa
atuacdo tem sido continua e forte, o que explica a politizacdo dos movimentos e a vitdria
eleitoral de candidatos dessas agremiagdes. A conquista da prefeitura em trés eleicodes
seguidas, por candidatos com inser¢do no movimento popular, é uma prova desse

crescimento.
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5.4 LEGADO INSTITUCIONAL

E importante chamar a atencio para o fato de que, para desenvolver o seu projeto
de gestdo participativa, quando prefeito da cidade de Macei6, Ronaldo Lessa tomou a decisdo
de dividir a cidade em sete regides administrativas, com o objetivo de descentralizar a sua
administracdo. Isso significa dizer que Maceid, a partir do governo Ronaldo, passou a ser
administrada, e isso continuou na gestdo Katia, através da divisdo da cidade em sete regides
administrativas, as quais desenvolvem suas atividades através de quatro programas:
Orcamento Cidadao, Descentralizacdo Administrativa, Atividades Culturais e de Lazer, e
Desenvolvimento Comunitério.

O papel das regides administrativas consiste em articular o poder publico e as

comunidades, através das seguintes atividades:

v execugdo de trabalho em parceria com os movimentos populares, propiciando a

participacdo no processo de gestdo democratica da cidade;

v’ execugdo, acompanhamento e fiscalizagdo de obras resultantes de demandas e

priorizacdo, em assembléias populares, do or¢amento cidaddo;

v’ acdo intersetorial e interinstitucional com vistas a operacionaliza¢do das demandas

oriundas das comunidades (SEMCRA, 2004).
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Mapa de Maceio

Cidade Universitaria

Tabuleiro

dos Martins Benedito Bentes

Cha da Jaqueira
Cha de Bebedouro

das Almas

Lagoa
Mundau

Pitanguinha Mangabeiras

Oceano Atlantico

Tlustragdo 1: Mapa de Maceio
Fonte: Secretaria Municipal de Coordenagdo das Regides Administrativas — SEMCRA, Macei?,
2004.
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A Coordenadoria Municipal das Regides Administrativas foi criada em 1993 pelo
entdo prefeito da cidade, com o titulo de Programa Especial de Regides Administrativas,
tendo o objetivo de reformular a relagdo da populacdo com a gestdo publica municipal. Em
1995, foi transformada em Coordenadoria Municipal das Regides Administrativas (CMRA),
atendendo a um novo discurso politico apresentado pelo prefeito, voltado para o
desenvolvimento de um novo modelo politico-administrativo, qual seja, a descentralizacio
das a¢des governamentais.

Segundo a CMRA, o processo de descentralizagdo apontava para mudangas
socioculturais e territoriais, enfatizando a participacdo popular nas decisdes publicas relativas
as regides, como também a articulacdo das acdes das diversas secretarias, com o intuito de
garantir a qualidade na prestacdo de servicos a comunidade. Com a reforma administrativa
municipal, a CMRA foi transformada em Secretaria Municipal de Coordenagdo das Regides
Administrativas — SEMCRA —, através do Decreto 6.057, de 02 de janeiro de 2001,
visando, segundo dados do Didrio Oficial do municipio, publicado em 01 de janeiro de 2001,

em seu art. 1°:

coordenar e organizar as ac¢des de descentralizacdo administrativa;
acompanhar e avaliar as demandas sociais; articular-se com os demais
orgdos e entidades municipais para atendimento das demandas sociais;
elaborar, coordenar e fiscalizar o or¢amento cidaddo; coordenar e
organizar as acOes de intercAmbio municipal, e organizar os
programas de promogéo das comunidades.

No governo Katia, foi sancionada a Lei 4.687/98 — publicada no Didrio Oficial
do municipio em 10 de dezembro de 1999 —, a qual dispde sobre o perimetro urbano de
Maceid, estabelecendo a divisdo do municipio em regides administrativas e incluindo o
“abairramento” da zona urbana, além de consolidar outras providéncias. O art. 2° diz: “fica o
municipio de Maceié dividido em sete (07) regides administrativas, agrupando bairros
contiguos”. Hoje Maceié conta com 50 bairros, 158 conjuntos residenciais e 121 favelas,
grutas e vilas, e um total de 320.676 prédios, sendo 331.588 na drea urbana e 9.088 na édrea
rural.

A partir da iniciativa de Ronaldo Lessa de organizar a administracdo através da
divisio do espaco municipal em sete zonas, delimitadas por critérios geogrificos e
socioculturais, passou a vigorar em Maceid uma administracdo regional, em cardter
permanente, com fungdes administrativas bem definidas. A implantacdo das administracdes

regionais caracteriza-se como descentralizacdo territorial ou espacial, materializada nos
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processos de desconcentragdo, como modelo administrativo. De acordo com a ex-prefeita
Katia Born, a criacdo das regides administrativas foi pensada para responder tanto a demanda
de maior participag¢do das comunidades no governo local quanto ao interesse do governo em

repassar encargos as populagdes.

Poco Centro Farol Bom Parto
Jaragua Pontal Pitanguinha Mutange

Ponta da Terra Trapiche Pinheiro Bebedouro
Jatitca Ponta Grossa Gruta de Lourdes Cha de Bebedouro
Ponta Verde Prado Canad Cha da Jaqueira
Pajucara Levada Santo Amaro Petrépolis
Mangabeiras Vergel do Lago Jardim Petrépolis Santa Amélia
Cruz das Almas Ouro Preto Ferndo Velho
Jacarecica Rio Novo
Guaxuma

Garga Torta

Riacho Doce

Pescaria

Ipioca
I S 2 I
Jacintinho Bened. Bentes St°. Dumont

Feitosa Antares Clima Bom

Barro Duro Cid. Universitdria

Serraria Santa Lucia

Sao Jorge Tabuleiro

Tlustrag@o 2: Quadro da Composicdo das sete regides administrativas
Fonte: Secretaria Municipal de Coordenagdo das Regides Administrativas, Maceid, 2004.
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Como ja foi salientado, a vitéria de Ronaldo Lessa, nas eleicdes de 1996, rompe
com o conservadorismo politico até entdo existente em Maceid e inova a gestdo publica,
priorizando a descentralizacdo administrativa e a participacdo popular. De acordo com os
tedricos do conceito de path dependency (dependéncia de trajetoria), podemos chamar a
atencdo para o fato de que a chegada ao poder de um candidato de um partido de esquerda
constituiu-se, para a histéria da cidade, num momento critico.

A idéia de fazer um orcamento participativo comegou a ser pensada e elaborada
no governo Ronaldo Lessa; no entanto esse programa ndo foi implantado durante aquele
governo, mas foi utilizado como carro-chefe na campanha eleitoral que elegeu Katia Born
prefeita da cidade. A promessa de realizar a experi€éncia do orcamento participativo em
Macei6 foi bastante ressaltada no periodo de campanha, o que se respaldava na estrutura
criada para desenvolver a administracio Ronaldo e na promessa da candidata de continuar as
acoes do seu antecessor que, por falta de tempo, ndo tinham sido implementadas. Na gestio
Katia, realmente, a estrutura administrativa montada no governo anterior serviu de base para a
construcdo da proposta do Or¢camento Cidaddo de Maceid, como veremos a seguir.

Em linhas gerais, faz-se necessario chamar a aten¢do para o fato de que a
experiéncia anterior, em Maceid, foi importante para a possibilidade de construgdo de
determinadas propostas e de consolidacdo de outras. A descentraliza¢do que foi implementada
com a criacdo das sete regides administrativas aproximou, de certa forma, o governo da
sociedade. Na medida em que a populacdo se dirigia a coordenacao da regido a qual pertencia
e levava as suas reivindicagdes, foi se criando um hdbito na sociedade de se utilizar dos

mecanismos de interlocugdo entre as comunidades e o governo.

5.5 PROGRAMA ORCAMENTO CIDADAO

A partir dos anos 90, vdrias experiéncias passaram a fazer parte da histdria
politica deste pais, as quais adquiriram caracteristicas diversificadas, mas partiram dos
principais objetivos de uma gestdo participativa, ou “democrdtica e popular’. O orcamento
participativo, experimentado em vdrias cidades brasileiras, mudou a vida politica de algumas
delas, na medida em que ampliou a participagdo social e o poder de decisdo para grupos
anteriormente excluidos do processo decisorio relativo a politicas publicas.

O orcamento participativo é resultado de um processo de integracdo da

participacdo da comunidade na elaboragdo do orcamento publico, tendo como objetivo
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principal trazer pessoas comuns para a discussdo de como distribuir recursos para obras em
seus bairros. Esse tipo de orcamento tem sido implantado especialmente nos municipios
administrados por governos “progressistas”. E importante chamar a atengio para o fato de
essa forma de democracia participativa ter sido reconhecida pela ONU, estando entre as
quarenta praticas de administracdo publica mais destacadas no mundo inteiro.

Com a implantagdo do OP, a idéia central € que ndo s@o apenas os governantes
que tomam as decisdes sobre arrecadacdo e gastos publicos, uma vez que se abre o espaco
publico a participacdo da sociedade civil organizada, na defini¢do de prioridades, na discussao
de critérios para a compatibilizacdo dos recursos disponiveis e na fiscalizagdo da acdo do
governo. O éxito desse tipo de experiéncia depende muito da capacidade de organizacdo da
comunidade e da sua participagdo efetiva.

O processo de democratizacdo do espaco publico decisério em Maceid, iniciado
por representantes do PSB, a partir da gestdo Ronaldo Lessa, teve inicio através da introducio
de um novo discurso, respaldado na democracia, da criacdo de novas acdes concretas
marcadas pela participag@o da sociedade civil nas decisdes governamentais e, principalmente,
da criacdo do Orcamento Cidadao.

A experiéncia do OP em Macei6, denominado Or¢amento Cidaddo, para se
diferenciar do OP que se realiza nas gestdes do PT, teve inicio com a vitéria do PSB na
eleicdo para prefeito em 1996, sendo implantado na gestdo municipal em 1998, um ano depois
da posse da prefeita Kitia Born (PSB). Essa experiéncia ainda continua sendo a principal
marca da gestdo da prefeita e €, inclusive, objeto de varias pesquisas desenvolvidas no estado.

O funcionamento do Or¢camento Cidaddo, principalmente no que diz respeito as
prioridades de investimentos, recursos financeiros, forma de escolha dos delegados,
organizacdo administrativa da prefeitura em relacdo ao programa, seus resultados, seus efeitos
sobre questdes como accountability dos governos locais, serd o que tentaremos demonstrar
neste capitulo.

O Programa Or¢amento Participativo foi instituido através do Decreto n°® 5.753, de
10 de marco de 1998, denominado Orcamento Cidaddo, tinha o objetivo de assegurar a
participacdo popular na elaboragao anual da proposta orcamentaria. De acordo com o decreto
acima citado, esse programa € integrado por quatro érgaos da Prefeitura Municipal de Maceid,
tendo cada um as suas respectivas competéncias: Coordenadoria Municipal das Regides
Administrativas, Secretaria Municipal de Financas, Secretaria Municipal de Planejamento e

Coordenaria Municipal de Comunicagdo Social.
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Além do Decreto n° 5.753, o Programa Orcamento Cidadao teve respaldo legal na
Lei Orgénica do Municipio de 03-04-1990 e no plano de governo da prefeita Kétia Born, que
apresentava o Orcamento Cidaddo como uma prioridade, uma vez que a participagdo popular
era uma das estratégias para consolidar o carater socialista e ético da gestao.

E importante chamar a atengdo para o fato de que o referido programa tem como

estratégias metodoldgicas:

» a participagdo social / popular — o povo e o estado discutem e definem a aplicag@o de

recursos e as politicas publicas;

» amobilizagdo / organizagio — o povo luta pelo interesse coletivo;

» a conscientizagdo - ampliacdo dos conhecimentos dos problemas, causas, efeitos e

busca de solugdes;

» acomunicagdo - socializagdo de informagdes de qualidade sobre or¢amento municipal

e planejamento e lei de responsabilidade fiscal (FREITAS FILHA, 2003).

Segundo a coordenadora do programa (a Sra. Zilta Filha), para implantar o
Orcamento Cidaddo no municipio, a prefeitura teve que, primeiramente, realizar um
treinamento com os funciondrios dos 6rgdos participantes. Houve um semindrio, com a
participacdo do ex-prefeito da cidade de Pelotas (RS), deputado Bernardo de Souza (PSB),
que narrou a experiéncia em sua cidade, a qual, sob o seu comando, foi uma das pioneiras do
pais a convocar os cidaddos para decidirem sobre a aplicacdo dos recursos publicos. Além
desse semindrio, os funciondrios voltaram a se encontrar para organizar o processo de
elaboragdo do programa, que sé teve inicio depois de um ano e trés meses de governo.

Como o Executivo municipal de Maceid, durante a gestdo do ex-prefeito Ronaldo
Lessa (PSB), tinha dividido a administracdo municipal em sete regides administrativas, com a
justificativa de aproximar o governo da sociedade e descentralizd-lo, a prefeita Katia
aproveitou essa divisdo para gerenciar o processo de execucdo do OC. A coordenagdo do
programa, utilizando a divisdo das regides administrativas, realizou assembléias por regides,
nas quais os participantes discutiam e listavam suas principais necessidades de investimento.
Em 1998, as sete regides administrativas realizaram 18 assembléias populares, no periodo de

30 de maio a 15 de agosto, para discutir o or¢amento de 1999.
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QUADRO SINTESE I - 1998
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] DEMANDAS DEMANDAS
ASSEMBLEIAS DELEGADOS ELENCADAS | pRIORIZADAS
RA'S NECESSIDADES
PARTICIPANTES | QTP PB/,gFEag%% TITULARES | SUPLENTES MUNICIPIO MUNICIPIO

1° 321 3 14 18 17 214 15

2¢ 369 2 6 20 17 106 12

3¢ 129 2 8 8 8 97 8

4¢ 334 2 8 16 15 217 14

5@ 310 3 5 15 18 201 26

6° 282 2 2 15 10 175 8

7° 149 4 5 7 7 122 5
Subtotal - - - 99 92 - -
TOTAL 1.894 18 48 191 1.132 88

Fonte: Secretaria Municipal de Coordenagdo das Regides Administrativas, 2004.

Como podemos observar pelos dados acima, no ano de 1998 participaram da

primeira assembléia 1.894 pessoas, resultado diferente do da segunda assembléia, realizada

em 1999, que contou com 2.952 participantes, o que destaca a presenca de 1.058 pessoas a

mais em relacdo a primeira assembléia.

N

Nos dois anos de realizacdo das assembléias, o

ndmero de bairros que tiveram representacgdo foi significativo — 48 bairros em 1998 e 46 em

1999, numa cidade que conta com 50 bairros —, o que demonstra que nesse periodo havia

uma preocupagdo em chamar a populacio e divulgar o programa.



129

TABELA 3

QUADRO SINTESE II - 1999

s PREVIAS ASSEMBLEIAS DELEGADOS gf&%ﬁ%‘:ss ng34£g£1§§s
QTD. BAII:I;OS PAR'I'I(‘T\II;’ANTES PARTICI\]IIZANTF,S QTD. VOTKIU\ITES BAIRROS | TITULARES SUPLENTES REELEITOS ESTADO MUNICIPIO ESTADO MUNICIPIO
1° 9 14 820 578 3 493 12 27 13 10 4 50 1 15
2° 6 6 205 413 2 354 6 22 8 8 1 33 1 14
3° 7 9 510 187 2 170 8 8 6 7 - 51 3 28
4° 4 9 239 305 3 275 8 15 15 7 - 45 4 19
5° 5 4 480 546 3 446 5 28 18 14 6 104 1 35
6° 5 2 546 310 2 246 2 16 11 7 - 19 1 6
7 11 6 479 613 4 482 5 30 19 6 - 46 3 17
Subtotal - 3.279 2.952 - - - 146 90 - 11 348 14 134
Total 47 | 50 6.231 19 | 2.466 | 46 236 59 359 148

Fonte: Secretaria Municipal de Coordenacdo das Regides Administrativas, 2004.

Ap6s a realizacdo das assembléias, comega o segundo momento de participacio
popular, denominado Foérum de Delegados (composto pelos delegados eleitos nas
assembléias, na propor¢do de um para cada vinte moradores credenciados), no qual os
representantes eleitos iriam acompanhar, fiscalizar e repassar todas as informacgdes referentes
ao programa OC. O Fdérum de Delegados elege duas comissdes: uma de Execucio,
Acompanhamento e Fiscalizagdo, e outra de Coordenacdo do Férum, compostas de 14 e 7
delegados, respectivamente.

O programa encontrou enorme dificuldade para a sua atuacéo e, jd no segundo ano
de criagdo, entrou em crise. Um dos problemas para a consolidagdo do OC foi a interferéncia
dos vereadores, que passaram a realizar obras do programa, assim como inauguri-las, sem
fazer qualquer referéncia acerca da participacdo do OC para a construcdo da obra. Além
disso, de acordo com uma andlise realizada pela assessoria de um vereador do PT, existem
reconhecidos obstaculos que justificam o fato de o esfor¢o feito pela populacao para participar
das assembléias e das elei¢des de delegados ter sido pequeno. Segundo essa andlise, os

seguintes aspectos limitam o avango do OC:
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1. o pequeno percentual do orcamento total destinado ao Programa
Or¢amento Cidadao;

2. ainterferéncia da burocracia nos projetos sugeridos pela populacdo;

3. ando-execugdo do total or¢ado;

4. ando-realizacdo das obras programadas.

Além desses problemas, as entrevistas com os atores selecionados ressaltaram

também que:

5. as obras do Orcamento Cidaddo foram sendo apropriadas por politicos
locais;

6. muitos delegados foram cooptados por partidos politicos.

De acordo com o Regimento Interno do Férum de Delegados (05/01/2001), em
seu art. 2° - “Os recursos proprios destinados a execucdo das obras priorizadas pela
populacdo, na forma do Art. 1° deste Regimento, deverdo ser no minimo de 20% dos recursos
préprios destinados aos investimentos publicos municipais”. A andlise que realizamos chama
a aten¢do para o fato de que, apesar dessa previsdo o percentual aplicado ndo chegou a 3%
nos trés anos em que o OC foi implementado e menos de 10% do or¢ado foi realizado.

De acordo com as tabelas abaixo, que contém informagdes oficiais contidas no
or¢amento geral do Poder Executivo, pode-se constatar que ndo houve uma preocupacio, por
parte da prefeitura, em executar o valor destinado para o Or¢camento Cidaddo, que, por sua
vez, tinha o objetivo de dar respostas concretas ao que foi definido nas assembléias de
delegados.

Para um vereador do municipio, a prefeitura de Maceié apenas se utiliza de
“meios aparentemente participativos com o intuito de adaptar as reivindicagdes a um projeto
de marketing, reduzido a pequenas obras pulverizadas — a maioria sem nunca sair do papel
— desvirtuando os principios desse instrumento democratico” (CABRAL, 2001, p. 8).

Para o ano de 1999, o valor destinado do orcamento geral (R$ 333.666.583,00)
para o Programa Org¢amento Cidaddo foi de apenas 2,23% (R$ 7.467.497,00). Desse valor
destinado, menos de 10% foi concretizado; ou seja, dos R$ 7.467.497,00 s6 foi executado um
total de R$ 528.717,00, que corresponde a apenas 7,08%.

O valor executado pelo Orcamento Cidaddo em 2000 foi um pouco maior (R$

702.500,00), no entanto o valor destinado ao programa também foi maior (R$ 9.998.250,00),
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comparado ao do ano anterior, o que possibilitou um pequeno aumento no percentual
correspondente ao valor executado (2,52%), mas novamente menos de 10% do valor or¢ado
para o programa foi concretizado (7,02%). De um total de 144 obras previstas, o equivalente
a um valor or¢ado em R$ 9.998.250,00, apenas 11 foram concluidas, correspondendo a uma
despesa de R$ 702.500,00, o que significa dizer que mais de 90% das obras definidas em
assembléia nao foram realizadas.

Para 2001, ano em que a prefeita inicia sua segunda administragdo, o valor
destinado ao Programa Or¢amento Cidaddo foi bem menor. Do orcamento geral para 2001

(R$ 392.150.586,00), apenas 1,42% foi destinado ao programa (R$ 5.598.250,00).

TABELA 4

Comparativo Orcamento Geral / Orcamento Cidadao

Orgcamento de 1999 R$ 333.666.583,00
Valor destinado ao orcamento cidadao R$ 7.467.497,00
Percentual correspondente ao valor global 2,23%
Valor do executado R$ 528.717,00
Percentual sobre total previsto 7,08%
Numero de obras previstas 55
Iniciadas (em junho de 2000) 8
Concluidas (em junho de 2000) 5

Percentual sobre total de previstas 9,09%
Orgamento de 2000 R$ 396.264.663,00
Valor destinado ao orcamento cidadao R$ 9.998.250,00
Percentual correspondente ao valor global 2,52%
Valor do executado R$ 702.500,00
Percentual sobre total previsto 7,02%
Numero de obras previstas 144
Iniciadas (em julho de 2000) 10
Concluidas (em julho de 2000) 11

Percentual sobre total de previstas 7,63%
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Orcamento para 2001

R$ 392.150.586,00

Valor destinado ao orcamento cidadao (atualizacdo junho-2001)

Orcamento da Secr. de Infra-estrutura R$ 5.598.250,00
Percentual correspondente ao valor global 1,42%
Valor destinado ao Orcamento Cidadao (atualizagao junho/2001)
— relatério da SEMCRA (inclui obras de outras secretarias e até
acoes da Secr. de Saude, somadas ao correspondente a de Infra-
estrutura) R$ 13.543.848,00
Numero de obras (incluindo as de 98, 99 e 2000) 203

Fonte: Cartilha Fiscalizar e Propor n° 1.

Somando-se o valor destinado ao programa Or¢amento Cidadao para 1999, 2000 e

2001, tem-se um total de R$ 23.063.997,00, no entanto, conforme informa¢des dadas por um

gréafico feito pela coordenagdo do programa o qual demonstra os investimentos de 1998 a

2003, o valor total do executado por esse programa foi de R$ 12.105.618,18. Esse valor

corresponde a soma dos recursos proprios da prefeitura com outros recursos investidos para a

realizagdo das obras.

Recursos outros /
necessidades
R$

8.301.328,67

R$ 12.105.618,18

Tlustracdo 3: Grafico Demonstrativo de Investimentos 1998-2003.

Recursos
Proprio/prioridades

R$

3.804.289,51

Fonte: Secretaria Municipal de Coordenagdo das Regides Administrativas, Maceid, 2004.
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A avaliacg@o feita por diferentes segmentos, em relagdo ao Orcamento Cidadao, é
contraditéria. A prefeitura tem uma avaliacdo positiva do programa OC, enquanto a prdpria
coordenacdo deste, vereadores da bancada da prefeita e representantes da comunidade
(delegados) reclamam da falta de apoio para a sua plena consolidagdo, do pequeno percentual
destinado para o programa, da nio-realizacdo das prioridades elencadas nas assembléias, da
morosidade e da inexisténcia de prestacdo de contas por parte da prefeitura, entre outros
problemas.

Diante disso, partimos do principio de que a prefeitura adotou, sim, no seu
discurso e no aparato institucional, as inova¢des que fazem parte de uma gestao democratica e
participativa, mas a pritica mostra que, na realidade, a participacdo popular na administragdo
municipal de Macei6 foi um processo que, no inicio do programa, comegou a existir, mas nao
foi sendo reforcado e estimulado pela gestdo para ter continuidade. Podemos dizer que,
durante o segundo mandato da prefeita Kétia, sérias dificuldades foram encontradas para se
consolidar a experiéncia. O ndo-cumprimento das demandas priorizadas durante as
assembléias que ocorreram em 1998 e 1999 foi rompendo a confianca que havia no governo.

A partir de 2000, o OC deixou de realizar as assembléias populares, uma vez que
nem mesmo as obras priorizadas em 1998 tinham sido concluidas. A gestdo Kaitia, que
incorporou no seu discurso € no seu aparato institucional legal, politico e administrativo a
democracia participativa, na pritica ndo conseguiu consolidd-la, uma vez que tragos da
politica tradicional continuaram a predominar durante a sua administracao.

A implantacdo do OC em Maceié se deu de forma positiva, existindo num
primeiro momento uma participacao direta da populacdo na defini¢cdo de parte dos recursos
publicos, assim como uma disposicdo do governo para que esse programa se consolidasse,
sendo fundamental para a sua continuidade a credibilidade por parte da populacdo, que seria
definida com o cumprimento das obras pela prefeitura ao longo do ano. No entanto, como
isso ndo ocorreu, o programa sofreu um grande desgaste, deixando a desejar, em termos de
realizacdes.

No governo Kaitia, faltou vontade politica para dar continuidade ao Programa
Orcamento Cidaddo, um programa que era estruturado a partir do padrao realizado no Brasil e
que contou com um numero significativo de participantes nos momentos de realizacdo das
assembléias, com a eleicdo de delegados, entre os outros passos para a sua realizacdo. A
partir do segundo ano de implantacdo, o programa comecou a encontrar problemas e a nao
corresponder a confianga depositada pela populagdo que participara das assembléias (1998-

1999). Como ressalta a coordenadora do programa (FREITAS FILHA, 2004, p. 8),
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realmente, ndo ha um real entendimento da importancia de um programa
desse como o orcamento participativo. Os gestores eles ndo tém o real
conhecimento do que venha a ser esse programa e qual é a importancia dele.
Entdo, por ndo ter esse real conhecimento, eles ndo ddo o devido valor, a
partir do momento que qualquer coisa que sobrar, se faz, se ndao sobrar, ndo
se faz. Entdo assim, ndo hd a valorizagdo mesmo, querer que acontega. [...]
E, por outro lado, tem a fatia da prépria comunidade: as pessoas ndo t€ém o
entendimento do que € ser publico, de que o dinheiro publico advém dos
seus impostos e que ele tem que ser revertido na melhoria da cidade, em prol
da qualidade de vida das pessoas, e ai, por ser dessa forma, eles nio se
organizam e eles ndo lutam pra que realmente esse percentual ele seja maior,
que seja aplicado um percentual maior. Entdo, af, tem o lado da comunidade
e tem o lado dos gestores. E uma coisa assim que eu pude observar também
com relacdo ao gestor, também tem uma dificuldade que eu senti muito
grande é dos préprios secretarios, porque [...] os secretdrios que ali estdo as
vezes eles ndo estdo realmente com o objetivo de melhorar a qualidade de
vida da populacdo, na verdade eles estdo ali numa missio, que é um interesse
de uma sigla partidaria ou de uma pessoa ou de um politico, eles ndo estdo
com o interesse no social. Entdo, a gente teve muitos problemas. [...] Entdo
tem essa questdo da falta, as vezes, de entendimento do gestor, a falta dele
priorizar o orcamento participativo, ndo priorizar por nao ter o real
entendimento da importancia do orcamento participativo, apesar de ter um
discurso em que o or¢amento participativo viria consolidar uma gestdo
participativa e democratica. O discurso todos t€m, mas a pratica é totalmente
diferenciada.

A representante da UFAL no Conselho da Cidade salienta que o Orgamento

Cidadao de Maceid

foi uma instincia de participagdo nos poucos momentos que ocorreu € eu
acho que o tnico. Mas, assim, uma participacdo muito reduzida, muito
acessoOria, muito de fachada: ele ndo se estabeleceu, a participacdo ndo se
institucionalizou nesse governo de jeito nenhum. [...] A participacdo foi uma
farsa que se construiu e que serviu muito pro marketing politico, muitas
liderancas comunitarias foram cooptadas [...], muitas liderancas
comunitdrias, e é muito dificil vocé brigar com isso, porque imagina: alguém
que fazia lideranga comunitdria ndo tem saldrio, de repente estd com um
saldrio na sua mdo, entdo, vocé conhece, os processos de cooptacdo sdo
poderosissimos [...] Quer dizer se houve naquele momento um germe de
participacdo, de mobiliza¢do, de organizacdo de comunidade diferenciado e
que pode até ter sido provocado por esse chamamento do orcamento
participativo, ele foi altamente controlado na hora em que essas liderancas
foram cooptadas (LINS, 2004).

No que diz respeito ao Programa Orc¢amento Cidaddo, a opinido de um

representante da sociedade civil no Conselho Municipal de Satide é a seguinte:

Sobre o or¢amento cidaddo, se for verdadeiro funciona, mas da forma que
foi feito aqui ndo. [...] Porque eu j4 te disse no inicio: pra mim o or¢camento
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cidaddo... Olhe, o montante de recurso ndo chegava a 1%, no primeiro
mandato ndo chegou a 1%, a primeira vez; a segunda vez ndo chegou a 3%
do orcamento. De todo aquele montante que foi destinado aquilo foi gasto
zero, zero ndo sei quanto. Entdo a maioria disso foi feito, quando foram
feitos esses calculos, de todas as planilhas e todas aquelas questdes com
relagd@o aos técnicos da SOMURRB, isso foi feito em algumas dreas. Aqui foi
feito algumas coisas, porque a gente j4 tinha encaminhado um processo e
outras questdes, mas, na sua totalidade, ndo prevaleceu a vontade daqueles
que discutiram tanto o or¢amento cidaddo, até porque era como delegados,
tinha delegados que representam aqui, que representavam ndo sei aonde, néao
sei aonde [...] ela, a pprefeita, ainda andava de 6nibus com o pessoal para
mostrar, mas na realidade nfo surtiu o efeito que ela imaginou que fosse. [...]
Pra mim aquilo foi uma enganagdo da populacdo. Foi tentar mostrar uma
coisa que na realidade ndo foi, foi outra; pra mim foi isso (SAMPAIO, 2004).

E importante salientar que a prépria coordenadora do Or¢amento Cidaddo durante
todo o primeiro mandato da prefeita Katia nos chamou a atencdo para a cooptacdo de
liderancas comunitdrias no governo Katia, que, para ela, foi um dos problemas enfrentados

pelo programa. Diz ela:

infelizmente, € uma coisa assim que ficou muito claro, a questdo dos
préprios delegados estarem cooptados; entdo era muito complicado, a gente
teve muito problema. Por exemplo, a obra estava sendo feita, obra do
orcamento cidadao, ai chegar algum delegado e dizer: “Olha, € o vereador tal
que estd fazendo”, quando na verdade ndo era. Entdo, isso pra gente era
muito complicado, gerava um descrédito maior. Nao bastava o tempo que
tinha sido passado pra poder fazer aquela obra e ainda quando esta sendo
feita, chega uma pessoa 1a e bota uma faixa que era o vereador tal que estava
fazendo (FREITAS FILHA, 2004).

Diante de vérios problemas que foram surgindo a partir da criacdo do Or¢amento
Cidaddo os quais emperraram o desenvolvimento do programa, a coordenadora pediu

demissdo e se afastou. Isso s6 aconteceu porque, como ela diz,

chegou a um ponto que eu ndo estava tendo condi¢des mais de trabalhar,
porque as condicdes ndo eram permitidas. Porque eu ndo ia me “corromper”
€ eu ndo ia mentir mais para o povo, brincar de fazer orcamento participativo
[...] Corromper no sentido de, por exemplo, eu digo corromper, talvez seja
até pesada a palavra, mas no sentido de ter que dizer ao povo que iria fazer
isso e de repente ndo ia ser feito, mas quem estava pedindo pra que eu
dissesse isso era alguém que estava por trds de uma sigla partidaria. Tanto é
que me foi dito o seguinte: “Vocé enquanto técnica ndo fica a desejar, mas
voc€ enquanto articuladora politica é uma negacéo [...]” (FREITAS FILHA,
2004).
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Em seu depoimento para a autora, a coordenadora exemplifica vérios problemas.

Vejamos um deles:

...Tipo assim, vai ser destinado 560 mil, a gente ia fazia reunido [...] e coisa e
tal. [...] Quando chegava na hora — “o recurso ndo vai ser possivel ser
viabilizado”. — “Est4 brincando! [...]” — “Mas vai ser possivel isso”, ai
diminufa o recurso [...], ai era brincadeira. Nisso vocé chamava o povo,
vocé discutia... Mas quando a gente via se criava um outro projeto com um
outro nome, onde ali estavam contidas obras do or¢amento cidaddo que eram
executadas. Como € que tinha dinheiro para criar novos projetos, pra
executar obras que eram do orgamento cidaddo e as do orcamento cidadio
ndo eram feitas? Af fica dificil trabalhar dessa forma. E muito complicado.
[...] Eu acho que desde o inicio era uma farsa. Eu que ndo queria acreditar,
enxergar isso; eu fui muito ingénua, como eu ndo tava habituada com esse
tipo de relacdo. Entdo pra mim era até inacreditdvel; eu ndo admitia nem que
fosse cogitada uma coisa dessas, eu ndo acreditava. Mas, ao longo dos anos,
[...] foi isso que eu cheguei a conclusdo, infelizmente eu estava nesse
processo, mas ndo me sinto conivente, em nenhum momento eu me sinto
conivente. [...] As liderancas comunitérias, infelizmente, hoje eu digo
infelizmente, infelizmente, porque realmente eles ndo sdo representantes da
comunidade. [...] A maioria ji sdo cooptadas, a maioria ja fazem parte de
partido; ndo sé do PSB, mas de outros partidos, ji estdo com outros
interesses, ja querem mudar o foco da histéria [...] Eu ndo vejo um lado
participativo na gestdo Katia... Eu ndo sei o que ela entende o que seja
participar. O meu conceito de participacio é outro. E vocé realmente
participar de fato e de direito e vocé ter retornos. [...] A gente teve uma
participacdo consultiva, ndo teve uma participagdo deliberativa e
fiscalizadora [...] E quando as liderancas passam a ser fiscalizadores logo é
cooptada, logo, logo é marginalizada. Entdo ela € chamada e incorpora o
grupo ou entdo ela é repelida e queimada em todos os lugares (FREITAS
FILHA, 2004).

Conforme os depoimentos podemos concluir que o Programa Or¢amento Cidaddo
ndo se realizou da forma como foi pensado, mas, em termos institucionais, constitui-se num
avango. Isso porque ele ndo era um simples programa; supunha uma normatizacdo, leis
municipais, reconhecimento da participagdo da sociedade nas assembléias e os seus
representantes eram eleitos como delegados, o que requeria uma base institucional mais sélida

para a sua realizagao.
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6 NATAL: EXEMPLO DE GESTAO PARTICIPATIVA?

6.1 CARACTERIZACAO DO MUNICIPIO DE NATAL

atal, assim como Maceid, também estd localizada no litoral

nordestino, e possui uma drea total de 169.9 km® Segundo
informagdes do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil (Perfil Municipal), o municipio
possuia, em 2000, uma populacdo total de 712.317 habitantes, 100% localizada em darea
urbana. Segundo o Atlas (2000), o indice de pobreza de Natal naquele ano era de 28,7%"",
diferente de Maceio, que apresentava um indice de 38,8%.

No que se refere a desigualdade social, podemos dizer que o Indice de Gini passou
de 0,60 em 1991 para 0,64 em 2000. Nos ultimos anos, o Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal de Natal cresceu 7,50%, passando de 0,733 em 1991 para 0,788 em 2000
(Atlas, 2000). Em relacdo aos outros municipios do Brasil, Natal ocupa a 838" posicdo,
considerada uma situacdo boa, frente aos demais municipios brasileiros.

A capital do Rio Grande do Norte apresenta uma configuragdo socioecondmica
diferente da de Alagoas. Por ser uma cidade que se caracteriza, do ponto de vista econdmico,
pela predominancia do setor terciario e onde o servico publico aparece como o grande
empregador, pela alta concentragdo de unidades militares, reparticdes federais, estaduais e
pela importancia da Universidade Federal do Rio Grande do Norte como absorvedora de mao-
de-obra qualificada, Natal € uma cidade onde o setor médio é preponderante.

E interessante chamar a atenciio para a o fato de que Natal sofreu uma enorme
transformacdo com a eclosdo da Segunda Guerra Mundial, que teve um importante papel para
o desenvolvimento da cidade, uma vez que esta serviu de ponto estratégico-militar: foi base
das forgas armadas norte-americanas e brasileiras. Isso intensificou o fluxo migratério para a
capital, que passou a concentrar populacdo civil e militar, de modo que as atividades
comerciais e 0s servicos geraram crescimento econdmico, além de desencadearem um

processo de especulacdo imobilidria urbano.

31 A pobreza foi medida pela proporgdo de pessoas com renda domiciliar per capita inferior a R$ 75,50,
equivalente a metade do saldrio minimo vigente em agosto de 2000.
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A partir de 1941, quando tem inicio a instalacdo de bases militares, a cidade é
completamente modificada, com a chegada de grande contingente de militares e civis. As
bases militares atraiam a populacdo que estava a procura de emprego civil ou militar e
aumentavam a circulagdo de dinheiro na capital. Somando-se as questdes socioecondmicas
que surgiram com a eclosio da guerra, faz-se necessario salientar que Natal, além de receber a
populacdo militar e civil, recebeu também centenas de pessoas vitimas da seca de 1942 no Rio
Grande do Norte, o que demonstrou o despreparo da cidade para absorver esses contingentes.
A cidade ndo tinha disponibilidade de moradias, de infra-estrutura urbana (transportes, hotéis,
pensdes), de abastecimento e defesa civil, entre outros aspectos. No entanto, durante o periodo
de guerra, o comércio local e toda a estrutura urbana da cidade desfrutava de uma situacdo
nunca vista em sua historia.

Natal é uma cidade que desenvolve atividades eminentemente urbanas (setores
secunddrio e tercidrio), e a Segunda Guerra Mundial foi um acontecimento que “favoreceu”
seu desenvolvimento econdmico, ainda que as repercussdes desse evento ndo tenham mudado
as tendéncias da economia da cidade, como diz Clementino (1995, p. 222): “com tal
oportunidade, o velho capital mercantil fortaleceu-se, em sua ambigiiidade”.

No Rio Grande do Norte, a partir da década de 70, foi o crescimento das
atividades secunddrias e tercidrias que impulsionou o processo de urbanizacdo. Como salienta

Clementino (1995, p. 298), em 1980,

66% dos novos empregos urbanos foram tercidrios, quando a
participacdo desse setor era de 73,5% sugere que o crescimento
industrial concentrado em Natal, contribui em parte para reduzir o alto
peso que, historicamente, tem o emprego publico na dindmica da
economia urbana de Natal, seja através do assalariamento (emprego
direto), de cunho normativo, seja indireto, através do gasto publico.
Essa acdo (ou intervencdo) do Estado caracteriza Natal como uma
cidade eminentemente tercidria e prestadora de servicos.

Na regido Nordeste, a partir da década de 1970, até o ano 2000, o Rio Grande do
Norte foi o estado que mais cresceu (6,7 vezes contra o crescimento de trés vezes dos estados
nordestinos - CLEMENTINO, 2003, p. 389). Esse desempenho tem como justificativa o
surgimento de novas atividades que passaram a ganhar importincia na formacdo do produto e
da renda do estado. Até os anos 60, o Rio Grande do Norte caracterizava-se como um estado
pobre e atrasado, que ndo tinha uma participacdo significativa na economia do pais. No

entanto, a partir da década de 70, foi contemplado com iniciativas de politicas governamentais

tanto estaduais como federais que transformaram sua estrutura produtiva. Cabe destacar que a
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SUDENE, através dos incentivos fiscais, exerceu um importante papel nas mudangas que
ocorreram na economia norte-rio-grandense. Foram modernizados os processos de extracio
da scheelita e do sal marinho (final dos anos 60), foi incentivada a criacdo de um pélo téxtil e
de confeccdo no entorno de Natal e a agricultura de exportacao.

No que diz respeito aos aspectos setoriais, as mudancas estdo diretamente
relacionadas com o crescimento das atividades industriais, principalmente a industria
tradicional (téxtil e confec¢des, e alimentos). O parque industrial de Natal, a partir dos anos
70, passou por significativas transformagdes, que o modernizaram, alterando
substancialmente sua estrutura (transformou-se num complexo industrial moderno).

Durante o processo de modernizacdo (conservadora) da agricultura brasileira,
ocorreram importantes mudangas na agricultura local, a exemplo do que ocorreu em todo o
pais. Essa modernizag;ﬁo3 2 foi acompanhada, de uma certa forma, pela modernizacio
industrial. No entanto a capital potiguar se destaca, em nivel nacional, pela importancia do
setor tercidrio (comércio e servigos), que, como afirma Clementino (2003, p. 392), “vem
desde entdo se evidenciando como uma grande potencialidade para a capital e o seu entorno”.

E importante salientar que vdrias atividades econdmicas despontaram no estado, a
partir dos anos 80, as quais vém desempenhando um importante papel para o seu
desenvolvimento econdmico. Dentre essas atividades, ou como denomina Clementino (2003,
p- 394), essas manchas de dinamismo, apresentam-se: “o polo de fruticultura irrigada
Acu/Mossord; o pdlo téxtil e de confeccdes de Natal; o pdlo turistico do litoral potiguar
(projetos Rota do Sol e Costa das Dunas); a drea da Bacia Potiguar (petréleo e gis natural) e
mais recentemente o segmento da carcinocultura”.

Diferentemente de Alagoas, o Rio Grande do Norte nunca foi um estado
acucareiro. A economia do Rio Grande do Norte ndo € uma economia centrada na producio
da cana-de-agiicar, com a existéncia de um complexo canavieiro, como em alguns estados
nordestinos. Outras importantes atividades econdmicas passaram, paulatinamente, a exercer
um papel relevante na formacao do produto e da renda estadual. Dentre elas, deve-se destacar
a exploragdo e producgdo do petrdleo, através da Petrobras™, empresa em expansdo no estado
desde os anos 70 e que, nas duas dltimas décadas, transformou o estado do Rio Grande do
Norte no segundo maior produtor de petréleo do pais e o primeiro em terra. Dai por que o

petrdleo constitui uma das principais atividades econdmicas desse estado.

A respeito disso, ver, por exemplo, Maria do Livramento Miranda Clementino (2003), citada na referéncia.
* E importante salientar que, além da Petrobras, outras empresas nacionais e transnacionais ja estio no Rio
Grande do Norte para trabalhar na explorag@o de petrdleo e na producao de energia.
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Uma das atividades que mais cresceu, dos anos 80 para cd, no estado foi o
turismo. Essa atividade tem se destacado na economia potiguar desde a implantacdo da Via
Costeira (estrada que faz a ligacdo das praias do perimetro urbano de Natal a Ponta Negra e
que concentra uma grande rede hoteleira). A partir de 1985, ocorre na capital do Rio Grande
do Norte um verdadeiro boom turistico. Segundo as estatisticas locais, o turismo tornou-se o
responsdvel por um ter¢o das rendas estaduais e o principal responsdvel pela sustentagdo do
emprego e da ocupacdo. Nas duas dltimas décadas, a cidade do Natal registrou um avanco
consideravel em termos de modernizacdo nessa drea, avango que estd diretamente relacionado

as iniciativas governamentais em cada vez mais explorar esse potencial da capital.

6.2 HISTORIA POLITICA RECENTE E TRAJETORIA POLITICA DA GOVERNANTE

O Rio Grande do Norte foi um dos primeiros estados da regido Nordeste a sofrer a
interferéncia do governo federal para que uma mudanca, no sentido de renovacdo dos quadros
politicos do partido governista, fosse feita, o que aconteceu, sem grandes conflitos entre a
elite local e sem rupturas, em 1974.

A indica¢do do Dr. Tarcisio Maia para o governo do estado em 1975 foi uma
decisdo tomada pelo poder central, com o objetivo de criar novas bases de sustentacio politica
para o partido governista no estado do Rio Grande do Norte, uma vez que o partido
situacionista havia sofrido uma derrota nas elei¢des para o Senado em 1974, quando o
deputado Djalma Marinho foi derrotado por um candidato do antigo MDB, o Sr. Agenor
Maria, que era um homem até entdo sem passado politico, ao contrdrio do deputado que
perdeu a eleicdo, uma figura de grande expressdo no partido governista.

O governador Tarcisio Maia assumiu o governo com um objetivo bem definido,
qual seja, firmar-se como uma nova lideranga politica do estado, com capacidade de articular
o projeto de renovacao politica que o partido governista pretendia realizar. Tarcisio Maia foi
sucedido por Lavoisier Maia (PDS), seu primo, que contou com o apoio do general Golbery
do Couto e Silva, principal “padrinho” de sua indicag¢do, em 1978. Com essa indicacio, entra
no cendrio politico do estado a Sra. Vilma de Faria Maia, na condicdo de primeira dama. No
governo de Lavoisier, Vilma desenvolve um trabalho social a frente de um programa de
voluntdrios que rompia, um pouco, com o esquema filantrépico que caracteriza os trabalhos
assistenciais das primeiras damas no Brasil e que se baseava na parceria com as organizagdes

de bairro.
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Em 1979, José Agripino Maia, filho de Tarcisio, € indicado prefeito de Natal, com
um novo discurso, compativel com a politica naquele momento. A partir de 1975, a ag¢do do
Estado brasileiro no campo social foi marcada por uma visdo “modernizada” do exercicio do
poder politico, a qual foi respaldada no discurso do novo, que incluia a apresentacdo de novas
estratégias e de novos atores que passaram a ocupar o cendrio politico nacional. Naquele
momento, o Nordeste brasileiro, em especial a cidade de Natal, foi contemplada com um
nimero significativo de programas sociais.

Com o II PND, o Estado brasileiro adota o discurso da participacdo popular e
surgem programas sociais que tinham como objetivo neutralizar a forca dos movimentos
sociais que comegaram a emergir em todo o Brasil, assim como dificultar o aparecimento de
liderancgas de oposi¢do, uma vez que o PMDB vinha aumentando sua importancia no cendrio
politico.

Nesse contexto, a indicacdo dos prefeitos das capitais, em 1979, assume uma outra
dimensao, pois 0s novos governantes teriam que atender, simultaneamente, ao projeto politico
modernizador do Estado central e aos interesses dos grupos politicos tradicionais locais. Os
indicados eram politicos vistos como independentes das velhas oligarquias e tinham grandes
ligagdes com o governo federal, que passou a investir com maior intensidade na regido. Com
a implantacdo dos programas de habitacdo popular, inicia-se, na regido Nordeste, um aumento
significativo no nimero de conjuntos habitacionais. Em Natal e Jodo Pessoa, por exemplo,
entre 1978 e 1985, como ressalta Andrade (1993, p. 41), “aumentou em mais de 1/3 o nimero
de unidades habitacionais destas cidades, reorientando o processo de expansdo do sitio
urbano”.

Em Natal, o governo de José Agripino Maia, utilizando o discurso da participacdo
popular como uma prioridade de sua administragdo, possibilitou que o projeto politico
desenvolvido pelo governo central, para manter sua legitimidade, fosse realizado com
sucesso, mascarando a realidade da exclusao.

Do ponto de vista da distribuicdo de recursos, o governo José Agripino foi
aquinhoado com uma grande fatia do bolo. Uma grande parte dos programas da politica
urbana do periodo da transi¢do foi implantada em Natal. Essa capital nordestina foi sede das
experiéncias pioneiras dos seguintes programas: PNCSU (Programa Nacional de Centro

Social Urbano); PROFILURB (Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados); FICAM
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(Financiamento de Construcdo, Conclusdo, Ampliacdo ou Melhoria da Habitacdo de Interesse
Social) e PROMORAR (Programa de Erradicagdo de Sub-habitacio)**.

Em 1982, José Agripino € eleito governador do Rio Grande do Norte, pelo PDS, e
com ele a Sra. Vilma de Faria Maia, ex-primeira dama do estado assume a Secretaria Estadual
do Trabalho e Bem-estar Social, onde realiza um importante trabalho na drea social e d4 inicio
a sua trajetoria politica.

Durante o periodo em que esteve a frente dessa secretaria (1982 a 1985), ela se
destacou pela capacidade de trabalho e pela habilidade politica, tornando a experiéncia
"participativa" dos governos militares, no Rio Grande do Norte, mais significativa do que a
desenvolvida na gestdo anterior e, através do seu trabalho nos bairros em parceria com as
liderancas comunitdrias, foi possivel estabelecer uma relacdo de proximidade com a
populacao.

O carro-chefe da atuacdo da secretiria Vilma foi o projeto denominado
CRESCER, cuja fonte principal de recursos era o BNH. Esse projeto era direcionado aos
bairros da periferia da cidade com o objetivo de organizar a comunidade para que esta
participasse, assumisse o0 seu papel, tornando-se co-participante do processo de
desenvolvimento do bairro. Como afirma a secretdria, “a concepgdo inicial do projeto era
provocar mudancas naqueles bairros desorganizados socialmente. Em todos os sentidos. Nao
s6 em relagdo a habitacdo, mas em relacdo a prépria organizagdo da comunidade” (Maia,
1988).

E interessante chamar a atengdo para o fato de que Vilma sempre demonstrou
interesse pelas questdes da drea social, as quais sempre estiveram relacionadas a sua imagem.
Uma das caracteristicas da sua gestdo a frente da secretaria foi o trabalho de proximidade com
a populagdo nos bairros. A sua “marca” é o trabalho junto com a populacdo mais carente, o
trabalho nos bairros, que resulta hoje na conquista de votos e na formacdo de uma base
comunitdria forte, que ajuda a manter a governabilidade em sua administracao.

A partir do trabalho junto a populacio da periferia da cidade e do seu desempenho
dentro do movimento associativo urbano, Vilma conseguiu resultados positivos em relagdo a
aproximacdo do governo com as comunidades. A importancia do seu trabalho na drea social
foi reconhecida pela comunidade, o que se revelou no lancamento de sua candidatura a
prefeita de Natal em 1985, fruto de um iniciativa das liderangas comunitarias, principalmente
as liderancas da periferia, que formaram um movimento denominado "Alianga Comunitéria",

com o objetivo de eleger a secretdria prefeita da cidade. Vilma também obteve o apoio do

34 Ver, por exemplo, Andrade (1997).
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esquema governista para sair candidata nas elei¢des diretas para prefeito em 1985, quando foi
derrotada por Garibaldi Alves Filho, do PMDB.

No ano seguinte, em 1986, foi eleita deputada federal constituinte, pelo antigo
PDS, seu partido de origem, sendo a constituinte mais bem votada no Rio Grande do Norte e a
primeira mulher deputada federal desse estado. Sobre isso, diz ela: “foi ai que comegou
realmente a minha vida publica de independéncia, porque eu tinha um mandato. Cheguei 14 na
Constituinte e disse: ‘Bem, agora eu vou me definir ideologicamente, vou ver para onde eu
vou’” (FARIA, 1997).

Em 1988, Vilma filiou-se ao PDT e elegeu-se prefeita de Natal, derrotando
Henrique Alves, do PMDB, e destacando-se no cendrio politico nacional como a primeira
mulher dessa capital a exercer tal cargo politico.

Em 1992, j4 separada de Lavoisier Maia, deixa o PDT e entra no PSB, seu partido
atual. Em 1993, ajuda a eleger o seu sucessor, Aldo Tindco, do PSB, rompendo com ele no
primeiro ano de administragdo. Candidata-se ao governo do Estado em 1994, perdendo
novamente para Garibaldi Alves Filho. Nessa elei¢do, a candidata do PSB se apresenta ao
eleitorado como alternativa aos dois principais grupos politicos do estado, representados
naquele pleito pelos candidatos Garibaldi Alves (PMDB) e Lavoisier Maia (PFL), seu ex-
marido.

Em 1996, Vilma candidata-se novamente a prefeita de Natal, derrotando a
deputada estadual Fatima Bezerra, candidata do PT, no segundo turno das eleicdes. As duas
representavam partidos politicos identificados com possibilidades de renovacdo do poder,
ainda que a candidatura de Vilma tivesse o apoio de forcas tradicionais. Naquele pleito, a
candidata Vilma de Faria recebeu apoio de diferentes forcas partidarias, dentre elas o PFL,
liderado por José Agripino Maia, fato que constituiu um dos alvos de critica durante a
campanha. Opositores argumentavam que sua candidatura era um reforco ao passado
oligdrquico. No entanto a candidata do PSB procurava mostrar-se como uma for¢a politica
alternativa. Ela era portadora, novamente, de um discurso de independéncia, que se
fundamentava nas rupturas realizadas, nas mudancas partidérias e na esfera da vida privada.

Na campanha de 1996, a prefeita explorou a condi¢do feminina como uma das
estratégias eleitorais. Sao vdrias as situacdes em que essa condi¢do aparece: “interpelacdes
discursivas dirigidas as mulheres, convocagdes de rituais especificos a categoria mulher ou
afirmacdo de valores considerados tipicamente femininos” (BARREIRA, 1998, p. 146). A

prefeita fazia referéncias a mulher como portadora de atributos de significativa importancia
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para o desempenho das atividades publicas, durante os diversos comicios realizados ao longo
da campanha.

Um outro trago importante a destacar como estratégia de campanha utilizada pela
candidata Vilma era a divulgacdo de uma imagem de mulher "guerreira, corajosa e de
palavra", com uma histéria de coeréncia e lutas nos mandatos que exerceu.

Contudo a condi¢do feminina por si s6 ndo poderia ser a estratégia politica mais
importante nas eleicoes de 1996, ja que no segundo turno dessa eleicdo a disputa pelo poder
envolvia outra mulher. O elemento mais forte usado durante a campanha foi, entdo, o
"sucesso" alcancado na sua primeira administracio (1989-1992). E interessante ressaltar que
Vilma, no final daquele mandato, obteve 92% de aceitagdo popular3 0 que demonstra uma
avaliac@o positiva da populagdo em relacdo a sua capacidade de administrar a coisa publica.
Assim, o elemento mais explorado politicamente durante a campanha, para diferenciar as
candidatas, foi a performance de Vilma como prefeita de Natal. O seu discurso estava voltado
também para sua experiéncia e competéncia. Como ela havia sido avaliada positivamente
pela populacdo, a referéncia a obras realizadas na cidade durante a sua administracdo
constituiu o argumento central que utilizou para promover sua campanha.

Em todos os seus discursos, Vilma fazia referéncia a importincia da
descentralizacdo das ag¢Oes governamentais, a necessidade de se fazer uma administragdo
compartilhada com a sociedade, dentro dos principios estabelecidos na nova Constitui¢do, o
que encontrava respaldo no programa de governo apresentado a populacdo ao longo da
campanha. O aumento da participacdo da sociedade, para ela, criava possibilidades de um
desempenho efetivo de qualquer governo, concretizando a democracia em sua forma plena.

Dentro da estratégia de realizar uma administracdo com altos indices de aprovagao
popular, a exemplo do que ocorrera em sua primeira gestdo, ela prometeu, ao longo da
campanha, continuar com os mesmos principios que nortearam o seu governo anterior. Ela
afirmava o seu compromisso politico com a populacdo de Natal, de 1997 a 2000, baseado em
dois principios bdsicos — melhoria da qualidade de vida e participacdo democritica —, os
quais contemplavam indicacdes de agdes que seriam desenvolvidas durante a sua

administracao.

35 Fonte: FRANCISCO, Paulo. Vilma: eu tenho a melhor proposta. O Poti, Natal, 13 de out. 1996, Politica,
p-03.
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Na campanha de 1996, a prefeita também colocou sua candidatura como
alternativa de ruptura com a gestdo de seu antecessor, ex-aliado politico, que sofreu um
intenso processo de desgaste em sua administragdo.

Em novembro de 1996, Vilma de Faria elege-se prefeita da cidade do Natal,
tornando-se a primeira mulher a assumir o Executivo municipal por duas vezes. A coligacdo
PTB-PCB-PFL-PSB-PV, formada para a eleicdo da prefeita, contou com a presenca de
partidos conservadores, que passaram a ocupar cargos durante o governo. Além desses
partidos, os préprios familiares da prefeita ocuparam um niimero expressivo de cargos. Entre
os nomeados, em 1° de janeiro de 1997, para exercerem 23 cargos comissionados, cinco eram
familiares da governante. O PSB, partido da prefeita, ocupou vérias secretarias e os demais
partidos também foram contemplados com cargos, embora em um nimero menor.

Os resultados eleitorais de 2000 reafirmaram a lideranca politica de Vilma de
Faria, que, pela terceira vez, chega a prefeitura (a segunda consecutiva), com uma vitdria
definida no primeiro turno das elei¢des, confirmando os resultados das pesquisas eleitorais
realizadas durante a campanha. Vilma obteve 178.016 mil votos, o equivalente a 57,71% dos
votos validos. Assim, ela conquista o seu terceiro mandato para a prefeitura de Natal com
uma maioria superior a 87 mil votos sobre Fiatima Bezerra, sua principal adverséria, o que
demonstra a preferéncia da populacdo pela continuidade do seu trabalho. Esse resultado
permitiu a prefeita Vilma continuar a frente do Executivo municipal, entrando para a histdria
do Rio Grande do Norte como a primeira e unica mulher que por trés vezes exerceu esse
cargo.

Para Vilma, a sua lideranca politica estd diretamente relacionada com o trabalho
que foi desenvolvido por ela ao longo do exercicio do seu segundo mandato de prefeita da

cidade. Diz ela:

A lideranca depende exatamente do trabalho, das posi¢des, das idéias,
principalmente da coeréncia entre o que vocé fala, entre o discurso e a
pratica. Eu acredito que o meu comportamento tem sido correto com a
populagdo de Natal e por isso essa populacdo confia em mim; € tanto que me
elegeu ja pela terceira vez prefeita de Natal (FARIA, 2000).

Durante a campanha municipal de 2000, todas as pesquisas divulgadas na cidade
pelos principais institutos de pesquisa confirmavam o favoritismo da candidata do PSB, que
era avaliada com altos indices de aceitacdo popular, ndo tendo em nenhum momento saido
dessa posicao nem mesmo tendo diminuido o seu percentual de aprovacgdo frente aos demais

candidatos.
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As pesquisas de inten¢do de voto realizadas sempre anunciavam que ndo haveria
segundo turno em Natal, uma vez que a candidata a reeleicdo da coligacdo Unidade Popular a
favor de Natal sempre manteve uma diferenca significativa sobre as suas principais
adversdrias, a candidata da coligacdo Frente Popular de Natal, deputada estadual Fitima
Bezerra (PT), e a da coligagdo Vontade do Povo, vereadora Sonali Rosado (PSDB), esta
ultima apoiada por dois lideres politicos importantes do nosso estado, o senador José Agripino
Maia, do PFL, e o senador Geraldo Melo, do PSDB.

A prefeita Vilma, por sua vez, contava com o apoio do governo estadual, que
tinha a frente Garibaldi Alves Filho, do PMDB. Para a sua reelei¢do, Vilma nao contou com
o apoio do senador José Agripino, que, ao longo de toda a sua trajetdria politica sempre foi
um forte aliado, dada a importancia do senador na histéria politica do estado do Rio Grande
do Norte. Nessa eleicdo ela se alia ao seu principal adversario até entao.

As vantagens da alianca politica firmada com o governador Garibaldi com vistas a
reeleicdo funcionaram para fazer a diferenca entre Vilma e seus adversarios. Isso porque a
parceria administrativa e politica firmada entre a prefeitura e o governo do estado permitiu a
exploracdo de um discurso voltado para as vantagens de se trabalhar com o apoio do governo,

para realizar muito mais em beneficio da populacdo. A prefeita afirmava:

Eles (os adversarios) sabem que a minha experiéncia e a minha
capacidade de trabalho, junto com o governador Garibaldi Alves
Filho, v@o permitir que nos proximos quatros anos nossa cidade
receba mais investimentos de infra-estrutura e nossos programas
sociais sejam ampliados para atender um maior niimero de pessoas

(FARIA, 2000).

O resultado das eleicdes confirmou as pesquisas. A cidade do Natal passou a
contar com a Sra. Vilma Maria de Faria a frente do Executivo municipal, em seu terceiro
mandato, cumprido pela metade, devido a conquista do cargo de governadora do estado do
Rio Grande do Norte nas eleicdes de 2002. Dando continuidade a sua trajetéria politica,
Vilma disputou, nessas eleicdes, o governo do estado e venceu as eleicdes, demonstrando a
sua incontestavel lideranga.

Como, durante toda a administracdo e mais ainda no ultimo pleito eleitoral, o
projeto que foi o carro-chefe da prefeita Vilma foi o Nosso Bairro Cidaddo, programa da drea
social, a presente pesquisa centrard sua atencao nesse programa desenvolvido no municipio de

BN

Natal, com a finalidade de analisar o entendimento da prefeita em relagdo a participagdo
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social em seu governo, o que exigiria uma sociedade organizada, mobilizada e interessada em

partilhar as decisdes publicas.

6.3 ORGANIZACAO DA SOCIEDADE

Em decorréncia de sua estrutura populacional, a classe média teve um importante
papel na histéria politica de Natal. Foi a partir dessa camada social que comegou a surgir,
mesmo de forma desorganizada, uma certa mobilizacio em prol da cidade. Na capital
potiguar, as associacdes de bairro, na sua maioria, ndo tiveram origem nos movimentos
sociais.

Em Natal, no fim dos anos 70, foi a classe média da cidade que passou a se
organizar em defesa do meio ambiente e contra a implantagdo de politicas, programas e
projetos que interferiam na qualidade de vida da cidade. A participagcdo desse segmento da
sociedade se dava, muitas vezes, em oposicdo a medidas governamentais da gestdo urbana,
especialmente as relacionadas a implantagdo do Plano Diretor e a construcdo de grandes
obras.

A sociedade se manifestava através da utilizacdo de meios e instrumentos
politicos que viabilizavam a comunicacdo entre as partes envolvidas no conflito, tais como:
abaixo-assinados, que eram enviados ao governo pelas vias institucionais; manifestacdes de
protesto; e acdes judiciais movidas pela populagdo. Na medida em que n@o havia um trabalho
politico mais progressista por parte dos partidos de esquerda, a populacdo utilizou-se desses
meios para se manifestar. A debilidade de atuacdo dos partidos inviabilizou uma maior
organizacdo da sociedade. Eles ndo fizeram um trabalho de base organizado, possibilitando o
estado assumir uma politica populista, que neutralizou a for¢ca dos movimentos sociais e das
organizacgdes populares.

Na realidade de Natal, as federacdes e associagdes de moradores sdo, em sua
grande maioria, ligadas a partidos politicos de centro-direita ou ao aparelho de Estado, e ndo
constituem organizagdes como representacdes da coletividade. Os partidos de esquerda ndo
funcionaram como elementos de fortalecimento dos movimentos sociais. O que aconteceu, e
ainda acontece, na realidade dos movimentos sociais urbanos dessa cidade € a utilizacdo de
tais movimentos como elementos de fortalecimento de politicos individuais e de estruturas
partiddrias conservadoras. Estes interferiram nos rumos dos movimentos a partir do momento

em que passaram a manipuld-los.
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O trabalho de manipulagdo politica do governo estadual e da prefeitura nos
bairros, nos conjuntos residenciais e nas entidades fica evidente em 1980, quando ocorre a
criacdo da Federacdo dos Conselhos Comunitarios e Entidades Beneficentes do Rio Grande
do Norte (FECEB). A federagao foi resultado do interesse de estruturar melhor o movimento,
por parte do poder publico. FEla foi criada com o apoio da Prefeitura Municipal de Natal, no
governo de José Agripino Maia, e permaneceu ligada a prefeitura durante oito anos
consecutivos.

Diante dessa realidade, em 1987 foi criada a Federagdo Municipal dos Conselhos
Comunitarios, com o objetivo de fazer oposicio a FECEB — ji que foi resultado de um
“racha” dentro da FECEB —, com o apoio de grupos ligados ao prefeito Garibaldi Alves, do
PMDB.

Para garantir o controle politico das associacdes de moradores, os politicos locais,
principalmente os vereadores, em parceria com os governos municipal e estadual, além de
criarem as associacdes, "organizavam" a populacdo. As liderangas que se candidatavam a
diretoria das associa¢des tinham o apoio financeiro dos politicos, dada a necessidade destes de
manterem as associagdes de moradores como espagos politicos confidveis, que garantissem a
manuten¢do dos seus interesses.

Como afirma Andrade (1989, p. 21),

€ o poder local organizando as bases para implantagdo de propdsitos gerais
que garantam o controle social. O didlogo, a participagdo, s6 se dao com
entidades representativas confidveis, passiveis da acdo do Estado, pois a
participacdo ndo pode se dar fora dos padrées que interessam ao mesmo.

A realidade dos movimentos sociais na cidade do Natal foi marcada, e ainda é,
pela forte atuacdo do Estado, o que néo se resume ao processo de formalizagc@o das entidades
populares. O resultado de todo esse trabalho, do ponto de vista politico, foi a consagragdo de
vérias figuras politicas, dentre elas Vilma Maia® 6 esposa do governador Lavoisier Maia em
1979, que, conforme dissemos anteriormente, coordenava pessoalmente a acdo comunitaria do
governo, atuagdo que a levou a conseguir a maior votacio da cidade para a Camara Federal

em 1986. Esse exemplo demonstra que o uso das politicas sociais como recurso politico

amplia as bases eleitorais, isto é, aumenta o capital politico de quem as executa.

® Atualmente o nome dela é Vilma de Faria, em virtude do processo de divércio.
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Em Natal, essa estratégia do Estado de atuar diretamente dentro da organizacio
popular funcionava como uma forma de consolidar projetos politicos locais de pequenos
grupos ou de algumas familias que colaboravam com o regime militar e que também
necessitavam, posteriormente, fortalecer e legitimar a sua dominacdo. Natal, assim como
Maceid, é uma cidade onde ndo existe uma tradicao de luta urbana e onde o Estado autoritdrio
conseguiu empreender um trabalho mais forte, do ponto de vista politico, uma vez que as suas
politicas sociais trabalharam com a finalidade de neutralizar a forca das organizacdes sociais
e, onde ndo havia organizacdo, o Estado se antecipou a sociedade, incentivando a criacdo de
entidades para obter o controle delas.

No entanto um movimento de oposicdo, articulado através de forgas politicas
como a igreja, partidos de oposi¢do e associacdes profissionais e sindicais, comegou a surgir,
com o objetivo claro de neutralizar a for¢ca do Estado, mas a histéria nos mostra que esse
movimento ndo foi forte o suficiente para conter a interferéncia dos politicos locais nessas
entidades.

No Nordeste, durante os anos 80, o Estado atuou muito fortemente junto as
organizagdes populares, através de programas sociais paternalistas, eleitoreiros e
pseudoparticipativos, os quais iam ao encontro das necessidades imediatas de uma populacio
que vivia num quadro de extrema miséria. Por trds desses programas, havia o sentido da
legitimacdo politica das forcas dominantes, ou seja, eles funcionavam muito mais no sentido
do controle estatal sobre as camadas populares. Além disso, essa aproximacio
Estado/sociedade era marcada pela tendéncia de evitar conflitos.

O Estado assumiu a organizacdo da populacdo, incentivando e patrocinando o
surgimento de associacdes, federagdes, formando liderancas, financiando candidatos a
presidéncia de associacdes, distribuindo recursos, como estratégias para conquistar espacos
politicos confidveis que garantissem a legitimacdo do poder local e do Estado como um todo.
Essa acdo do Estado alterou significativamente o quadro da organizacdo social da cidade, que
ficou marcada pela interferéncia dos poderes publicos em suas acdes e pela dependéncia em
relagcdo a programas governamentais.

Uma outra conseqiiéncia da interferéncia do Estado nas organiza¢des populares &,
como argumenta Andrade (1989, p. 19, grifo do autor), "a reificacdo das novas liderancas",
que passam a atuar muito mais como porta-vozes do discurso de um Estado que reconhece as

pressdes e atende a elas, na medida do possivel. Dessa forma, a lideranga comunitaria
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deixa de ser representante de sua vizinhanga, para ser vizinho do poder.(...)
Sdo os "lideres comunitdrios profissionais”, em sua grande maioria,
funciondrios publicos lotados em algum 6rgdo do poder municipal ou
estadual, a disposi¢do dos Movimentos Comunitdrios, € que por iSso mesmo
(disponibilidade para o trabalho comunitirio), se perpetuam no poder,
alimentando com o argumento da "representacdo politica" a trajetdria das
politicas sociais no sentido do esvaziamento do movimento popular.

Dai por que podemos contar com a existéncia de um nimero significativo de
associacdes voltadas para praticas assistencialistas, burocratizadas, comprometidas com o
poder dominante.

Como, na sociedade brasileira, grande parte da populagdo desconhece a
possibilidade do exercicio da cidadania plena e os caminhos para a resolucdo dos seus
problemas passam sempre pela visdo da diddiva, e nido do direito social, relacdes de
"apadrinhamento” e clientelismo politico dificultaram a existéncia de uma organizacdo
popular, de uma cultura politica participativa, na qual os cidaddos estivessem preocupados
com o bem comum, e ndo com o seu problema particular.

A histéria dos movimentos sociais em Natal é marcada por uma contradicdo na
relacdo movimento/Estado. Nessa capital, o Estado funcionou como o grande incentivador da
organizacdo da populacdo. A elite politica, que sempre foi uma forte aliada dos governos
militares — daf por que ndo foi a toa que Natal serviu de campo de experiéncia para projetos
como PROMORAR, PNCSU, entre outros —, provocou mudancas de significativa
importancia no quadro da organizacdo popular dessa cidade, que € marcada pela interferéncia
dos poderes publicos em suas acdes e pela dependéncia em torno dos programas
governamentais.

Dessa forma, como Andrade (2006, p. 09) afirma,

a atuacdo do Estado nas organizagdes, através dessa politica
participacionista, consegue neutralizar a organizacdo da populagio,
manipulando as entidades, principalmente através da cooptagdo de
liderangas, que passam a ser utilizadas pelos 6rgdos puiblicos como agentes
individuais e ndo como representantes de uma comunidade.

A forte atuacdo do Estado junto as organizac¢des populares vai sendo redefinida a
medida que ocorre mudanca na conjuntura politica do nosso pais e tem como resultado a
perda do seu cariter de legitimas representantes dos interesses populares, transformando-se
em espacgos de manobra politica dos governantes. Assim, em sua maioria, elas deixam de ser
espacos privilegiados de acdo coletiva, o que acarreta descrédito da populagcdo em relagdo a

politica em geral e a efetividade de sua participagcdo nas organizacdes comunitarias.
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6.3 LEGADO INSTITUCIONAL

Muito do que uma administragdo consegue fazer em termos de inovagdo depende
da existéncia de um suporte institucional que torne possiveis as mudancas. Quando
analisamos a gestdo da prefeita Vilma (1997-2000), é importante observarmos o legado
institucional deixado pelos governos anteriores.

A gestido que antecedeu a administragdo da prefeita Vilma de Faria foi a gestio
que teve os partidos progressistas PC, PC do B, PSB, PDT e PV a frente do Executivo
municipal. Esses partidos chegaram a prefeitura de Natal através de uma coalizdo intitulada
Frente Popular de Natal, que tinha como lider a prefeita Vilma de Faria (PDT), em sua gestdao
de 1988 a 1992, apoiada pelo PFL. Foi a prefeita quem indicou o nome do seu ex-secretdrio
Aldo Tin6co Filho (PSB) para ser seu sucessor. No entanto, apds o primeiro ano do governo
Aldo ocorreu um rompimento entre o prefeito e a ex-prefeita de Natal.

Aldo Tin6co conquistou o seu mandato de prefeito prometendo ser um marco no
processo de inovacdo da gestdo municipal de Natal no pds-Constituinte, uma vez que
desenvolveria uma nova forma de fazer politica. No entanto ndo conseguiu cumprir suas
promessas. As propostas de campanha ndo se concretizaram durante a administracio, devido a
uma crise de governabilidade que se instaurou, conseqiiéncia da falta de capacidade do
governante em ter e manter uma bancada na Cimara Municipal que o apoiasse e desse
sustentacio a seus projetos.

Em linhas gerais, o programa de governo da coalizdo que elegeu o prefeito Aldo
(1993-1996) era pautado na democratizagdo, na promog¢do e ampliacdo da participacdo da
sociedade organizada nos processos de tomada de decisdes, 0 que se concretizaria com a
implantacdo do Programa Or¢amento Participativo. Esse programa foi o carro-chefe dentre as
propostas de carater democrético e inovador durante a campanha politica.

A despeito de algumas acdes pontuais que o governo Aldo conseguiu realizar, no
final da gestdo o desgaste politico do prefeito era tao grande que nenhum setor da sociedade
lhe atribuia qualquer importancia. A falta de compromisso em realizar uma gestdo
participativa, proposta de seu governo, ¢ a fragmentacdo das a¢des da sua administracdo
fizeram com que, nos ultimos meses da gestdo, o descrédito politico e social fosse o resultado
de quatro anos de um governo que ndo teve capacidade para manter a governabilidade e
realizar uma boa administracdo. Na gestdo Aldo, houve um distanciamento entre o discurso e

a pratica da politica local.
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Um governo tem que ser capaz de construir bases de sustentagdo politica para
manter um certo padrdo de governabilidade. O governo Aldo ndo foi capaz de incorporar
novos atores ao contexto do governo, ndo atuou na dimensao da participacdo, da partilha do
poder decisério com a sociedade, comprometendo a governabilidade. Mesmo tendo iniciado o
seu governo respeitando o processo de democratizacdo, descentralizando o poder politico e
administrativo para enfrentar os problemas levantados pela populacdo, inclusive tentando
implantar o Programa Or¢camento Participativo, esse governo ndo teve capacidade de dar
continuidade ao programa e realizar realmente uma gestdo participativa que apresentasse um
saldo positivo no final do governo.

O Orcamento Participativo deixou de fazer parte da administracdo logo no
primeiro ano de experiéncia, entre outros problemas existentes na administracdo de Aldo
Tindco. Tanto a sociedade como os partidos politicos que o apoiavam passaram a ndo ter a
confianca necessdria no governo.

Mesmo que a vitdria do prefeito Aldo tenha sido resultado do trabalho de uma
coligacdo de partidos de esquerda, ao final da gestdo, devido as mudancas realizadas ao longo
do seu mandato no staff da prefeitura, com a finalidade de obter apoio suficiente a aprovagio
de seus projetos na Camara, o prefeito mudou completamente a linha politica que o apoiou na
campanha e no inicio da gestdo.

No dltimo ano da gestdo, a bancada que apoiava o governo na Camara era
formada por partidos de centro-direita, demonstrando o comportamento tradicional de um
governo que se dizia inovador. Acreditamos que essa postura de Aldo foi a responsavel pela
crise que se instalou em seu governo. A falta de capacidade para responder as demandas
sociais, o que se deve a alternancia de secretdrios e auxiliares nos quatro anos de governo, e
de lideranca politica para ver seus projetos aprovados causou a faléncia do modelo de gestdo
que pretendia realizar, pelo menos em nivel de discurso.

No final do governo, Aldo ndo tinha crédito nem na populagdo nem entre os
aliados politicos que o levaram ao poder, nem a imprensa estava mais interessada em divulgar
as posi¢cdes tomadas pelo prefeito.

O Org¢amento Participativo, que fora o carro-chefe da campanha, acabou por ser
apenas uma consulta a populagdo, que, via de regra, ndo foi levada em conta. As reunides de
fato aconteceram, as comunidades se engajaram, expuseram suas prioridades, mas nao houve
uma continuidade das reunides apds o segundo ano de governo, e a execugdo das demandas ja
encaminhadas ndo aconteceu. A gestdo participativa ndo procedeu, uma vez que houve um

distanciamento entre o discurso e a pritica da politica local. Isso significa dizer que a
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experiéncia do OP ficou nas propostas, uma vez que a realidade do governo distanciou a
possibilidade de sua realizagdo. A promessa de realizar um governo mais democrdtico e
participativo ficou no discurso politico, j4 que o prefeito ndo teve capacidade de manter a
governabilidade. O descrédito politico e social em torno do prefeito foi tudo o que restou nos
momentos finais da gestao.

A falta de apoio deixou-o perdido, buscando o apoio de todos, sem medir as
conseqiiéncias. A ex-secretdria de Planejamento, que passou os dois primeiros anos a frente
dessa Secretaria, em uma entrevista concedida em julho de 1998, dizia: “o prefeito se perdeu
[...], tenho a impressdao de que havia no prefeito um conflito, entre o que ele gostaria
realmente de fazer, e aquilo que a conjuntura politica o encaminha” (CLEMENTINO, 1998).
Agindo dessa forma, o resultado ndo poderia ser diferente: Aldo ndo teve condicdes
administrativas nem politicas para a realizacdo de suas propostas de campanha. Na medida
em que perdeu o rumo, ndo conseguiu obter o apoio necessdrio para a viabiliza¢do dos seus
projetos, para dar respostas as demandas sociais e para manter a estabilidade politica da
gestao.

Como vimos, em Natal o processo de democratizagdo do espaco publico
decisoério, iniciado por representantes do PSB, a partir da gestdo Aldo Tindco (1993-1996) e,
em seguida, com as duas gestdes de Vilma de Faria (1997-2000/2001-2002), teve como base
de sustentacdo a utilizagdo de um novo discurso politico respaldado na democracia e na
criacdo de novas agdes concretas, em que a participacdo da sociedade civil organizada nas
decisdes governamentais e na fiscalizagdo dos negdcios puiblicos era ressaltada como de
fundamental importancia.

Na gestdo da prefeita Vilma de Faria (PSB), mais especificamente na segunda
gestdo (conforme ji foi dito, a Sra. Vilma conquistou trés mandatos de prefeita, sendo o
ultimo cumprido parcialmente devido a sua candidatura ao governo do estado em 2002), o
discurso da importancia da participacdao da sociedade no processo de tomada de decisdes foi
constantemente ressaltado, principalmente através de um programa oriundo da sua

administracdo, qual seja, o Programa Nosso Bairro Cidadao.
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6.5 PROGRAMA NOSSO BAIRRO CIDADAO

Se o discurso da prefeita Vilma foi sempre marcado pela énfase na participacdo
popular, ele toma forma apenas no Programa Nosso Bairro Cidaddo. Segundo a coordenadora

do programa, ele

consolida a proposta de descentralizacdo administrativa, agiliza providéncias
e aproxima a estrutura de governo da populacdo. A populacdo terd
oportunidade de se informar e propor providéncias, além de ter contato
préximo com os secretarios, levando-os a conhecer de perto as necessidades
das comunidades (Prefeitura, 1998).

O referido programa consiste na realizacdo de reunides da prefeita e seus
secretdrios nos bairros da cidade. A estratégia consiste em aproximar o governo do cidadao,
na medida em que possibilita criar, entre as partes, um didlogo mais préximo, capaz de gerar a
confianca da sociedade nos seus governantes. Nessa perspectiva, o programa apresenta como
missdo levar o governo municipal as comunidades, de forma integrada e sistemadtica, tendo
como proposta o resgate da cidadania.

Nas reunides nos bairros da cidade, a prefeita e os secretdrios discutiam as
prioridades com a comunidade e buscavam manter um cronograma de obras e servigcos a
serem executados nos bairros a curto, médio e longo prazo. Segundo a prefeita, “essa foi a
melhor forma encontrada para ouvir diretamente a populagdo sobre os problemas da sua
comunidade” (Prefeitura, 1998b).

O programa teve inicio em 28 de maio de 1998 no bairro de Mae Luiza e, a partir

dessa data, foram realizados mais de 40 encontros. Seus objetivos sio:

a curto prazo:

o "Atender as caréncias e emergéncias priorizadas pela populagdo dos bairros,
através de uma agdo coordenada dos diversos orgdos do governo, num

trabalho integrado e intensivo de até uma semana.

a Proporcionar a estas comunidades mais carentes, de uma forma concentrada e
intensiva, acesso a servigcos e informacgdes que contribuam para o processo de

resgate de sua cidadania".
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a médio e longo prazo:

a "Aproximar o cidaddo do governo, abrindo um canal direto de participagdo
com o0s movimentos associativos dos bairros, na discussdo dos problemas a
serem solucionados a médio e longo prazos, diagnéstico, definicdo de

prioridades e participagcdo na execugao.

a Atender a médio e longo prazo os compromissos assumidos junto a populagdo,

fruto do processo de discussdo durante o Nosso Bairro Cidadao.

a Contribuir para o processo de integracdo dos diversos 6rgdos do governo
municipal e otimiza¢do dos recursos disponiveis, através do trabalho em
equipe, buscando conjuntamente solugdes criativas e factiveis" (NATAL,

SECRA, 1998, p. 03).

E interessante chamar a atenciio para o fato de que o referido programa tem como
estratégia “levar todos os 6rgaos da Prefeitura e demais parceiros para um determinado bairro,
instalando-os da forma mais concentrada possivel para trabalharem de forma intensiva,
durante trés dias, visando atender a populacdo de uma forma mais proxima e eficiente”

(NATAL, SECRA, 1998, p. 04). Ele é constituido de quatro vertentes:

» assistencial: acdes na drea de educagdo, saude, servicos de manutencdo, limpeza e

pequenas obras;

» resgate da cidadania: acdes voltadas ao acesso a informacdes fundamentais sobre a
atuacdo dos o6rgdos municipais e parceiros: atendimento dos diversos Orgdos para
esclarecimentos, exposi¢des, demonstragdes, palestras, cursos rdpidos e distribuicdo de
folhetos; confec¢do de documentos fundamentais, como: identidade, carteira de trabalho,
carteira do idoso, alistamento militar, certiddo de nascimento, etc. (todos os servigcos

oferecidos gratuitamente);

» cultura, esporte e lazer: shows durante as noites do evento, apresentacdo das expressoes
culturais locais e de outras comunidades, competicdes esportivas, visitas a parques,

brincadeiras, exposi¢des culturais, teatro de rua, etc.
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» dialogo governo-cidadao: despacho na localidade, do prefeito e secretarios, com a

comunidade, etc. (NATAL, SECRA, 1998, p. 04).

A sistemética do programa € a seguinte: alguns dias antes de ele instalar-se em um
determinado bairro, um representante da prefeitura faz uma visita a esse bairro, com a
finalidade de mobilizar a comunidade para a elaboracdo da pauta de reivindicacdes a ser
distribuida aos vérios secretdrios, visando avaliarem-se as reais possibilidades de execucdo
das necessidades indicadas pela comunidade e facilitar-se o andamento da audiéncia publica.
Na maioria das vezes, as audiéncias se realizam em um dos dias do evento, em prédios
publicos, onde a prefeita instala o seu gabinete para receber a comunidade. Além da prefeita,
dos secretdrios e dos assessores, participam da reunido um representante de cada entidade do
bairro e moradores da comunidade, perfazendo um total de dez pessoas.

Na audiéncia, a prefeita e os seus secretdrios escutam as reivindicacdes feitas
pelas liderangas comunitdrias e, a partir de uma pauta de reivindicacdes elaborada uma
semana antes da instalacdo do programa no bairro, levantam-se as prioridades, de acordo com
as condi¢des orcamentarias da prefeitura.

Um levantamento das pautas de reivindicagbes apresentadas nas audiéncias
realizadas durante o Nosso Bairro Cidaddo, em diferentes comunidades, mostra que essas
pautas sdo compostas de solicitacdes de servigos inexistentes nas comunidades ou solicitacdes
pontuais de alguns grupos, sem nenhuma visdo global em relagdo a melhoria da qualidade de
vida da populacio.

A participacdo € meramente consultiva, no sentido de informar a administracio
municipal os problemas existentes na comunidade. Ou seja, a comunidade é consultada nas
audiéncias realizadas durante a execuc¢do do referido programa e nas realizadas no gabinete da
prefeita acerca das necessidades do bairro.

De acordo com a coordenacido do Nosso Bairro Cidaddo, os servigcos oferecidos
durante o evento sdo os seguintes: obras e servigos, limpeza publica, ecologia, satde,
educacdo, comunicagdo, lazer e esporte, cultura, atendimento juridico, servico de utilidade
publica, servicos referentes ao transito e shows.

Para efeito de esclarecimento, faz-se necessario demonstrar os principais tipos de
atendimento realizados durante a operacionalizacdo do Nosso Bairro Cidaddo. De acordo

com a stumula dos atendimentos realizados em Mae Luiza, primeiro bairro a ser beneficiado
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com as acdes desse programa em 1998, os principais atendimentos foram nas dreas de satide,

nutri¢cdo, resgate a cidadania, educag@o, ecologia, limpeza, financas e geragcdo de renda.

TABELA 5

Stimula dos principais atendimentos realizados em Mae Luiza

SAUDE 5.975 Atendimentos
NUTRICAO 2.000 Atendimentos
RESGATE A CIDADANIA 4.935 Atendimentos
EDUCACAO 212 Atendimentos
ECOLOGIA 800 Atendimentos
LIMPEZA 80 Atendimentos
FINANCAS 168 Atendimentos
GERACAO DE RENDA 12 Atendimentos

* DISTRIBUICAO DE PANFLETOS EDUCATIVOS - 300.000

TOTAL DE ATENDIMENTOS - 14.182

Fonte: Secretaria Municipal das Regides Administrativas.

Conforme os dados fornecidos pela SECRA, secretaria responsavel pela execucdo
das acdes do programa (que a partir de 1999 passou a denominar-se Assessoria de Assuntos
Comunitirios), na 4rea de saide as principais acdes foram: atendimento médico (109),
atendimento emergencial (256), atendimento ambulatorial (1.264), acdes de vigilancia
sanitdria (155), distribuicdo de preservativos (2.000), verificacdo de pressao arterial (750) e
orientacdo infantil e tratamento bucal, com aplicagdo de fldor e escovagao (1.441).

No que se refere as obras e servicos, as acdes realizadas foram: autorizacdo de
pavimentacdo e drenagem de ruas, recuperagdo de quadras de esportes e pragas, asfaltamento
do espaco utilizado pela feira livre e continuagio da recuperagdo de encostas.

No campo da nutri¢do, ocorreu apenas a distribuicio de multimistura (2.000
pacotes) e, no que diz respeito ao resgate da cidadania, foram realizados: cortes de cabelo
(276), distribuicdo de enxovais (235), emissdo de carteiras de deficiente (22), emissdo de
carteiras de identidade (1.931), emissa@o de carteiras de trabalho (350), emissdo de fotografias

3x4 (1.544), emissdo de certiddes de nascimento (497) e atendimentos juridicos (80).
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No campo da educagdo/informacdo, os atendimentos foram: palestras educativas
(vérias), matriculas em creche (116), matriculas no Programa Tributo a Crianca (96) e
distribuicdo de folders e/ou panfletos (300.000).

No que tange a ecologia, foi feita a distribuicdo de mudas de plantas frutiferas
(800) e na érea de limpeza o servigo oferecido pelo programa foi a distribui¢do de cestos para
lixo (80). Nas areas de lazer, esporte e cultura, as acdes realizadas foram: shows com bandas,
artistas e grupos do bairro; gincana, rua de lazer e torneios; sala de video e leitura.

Em se tratando de finangas, a Unica acao desenvolvida durante o evento em Mae
Luiza foi a orientacdo sobre o IPTU e outros tributos (168) e, na geracdo de renda, ocorreu
apenas o cadastramento de 12 pessoas na Agéncia do Cidaddo.

Podemos observar que Vilma implantou esse programa com um discurso voltado
para a construcdo da cidadania. No entanto partimos do principio de que a cidadania se
realiza no cotidiano, e ndo em situacdes especiais. Para n6s, o bairro € cidaddo se ele conta, o
tempo todo, com assisténcia médica, atendimento odontoldgico, etc., e ndo de forma
espordadica, quando € escolhido pelos coordendores do evento para receber esses
atendimentos. De acordo com a sumula dos principais atendimento realizados em Pirangi,
Jiqui e Monte Belo pelo Nosso Bairro Cidadido, podemos destacar os seguintes servicos,
considerados necessarios e importantes para a constru¢do da cidadania: corte de cabelo,
estética facial, limpeza de pele, etc., servigos que justificam o alto custo que esta por trds da
estrutura e da equipe formada para a realizacdo do evento. Esse programa constitui-se, como
disse o secretario de Comunicacdo (2000), “num instrumento de marketing”, com grande
competéncia para aproximar a prefeita das comunidades, principalmente daquelas mais
carentes, que ficam satisfeitas em ver a prefeita no seu bairro, preocupada com o seu bem-
estar.

Para nés, hé dois objetivos claros na implementacio do Nosso Bairro Cidaddo na
gestdo analisada: primeiro, forjar um envolvimento da comunidade, no sentido de que, através
desse programa, ocorreria a participacdo dela na tomada de decisdes em relacdo a melhorias
locais; segundo, responder, de forma imediata, a algumas necessidades da populacdo. Nesse
programa, o atendimento € feito a luz da politica do favor, sendo necessdria a presenca da
prefeita para garantir a imagem da importincia do governante para a prestagdo de servicos
para a populagdo. A prefeita, com o seu discurso voltado para a idéia de que estd
desenvolvendo uma administracio ancorada na participacdo popular e na prioridade as
questdes sociais, vem permanecendo no Executivo municipal com uma postura historicamente

voltada para o atendimento dos interesses da sua clientela, ou seja, das liderancas
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comunitdrias, e isso tem se revelado um requisito fundamental para a manutencdo do seu
prestigio politico.

A gestdo democritica defendida pela prefeita Vilma s6 se realizava num tipo de
programa, o Nosso Bairro Cidaddo. Os outros programas de natureza social, que foram
concebidos como de desenho participativo, ndo continham nenhuma €nfase na participacdo
popular, como o Programa SER (Sistema de Emprego e Renda) e o Tributo & Crianga. O
Programa SER objetivava qualificar mdo-de-obra de acordo com as necessidades do mercado,
realizando cursos, reciclando profissionais e financiando a criacio de pequenos negdcios,
microempresas e cooperativas, € o Tributo a Crianga visava a atender criangas com problemas
sociais e familiares, através de uma atividade educacional diferenciada, incrementando a
renda das familias com um salario minimo.

Em linhas gerais, podemos dizer que a implementacdo do Programa Nosso Bairro
Cidadao pela Assessoria de Assuntos Comunitdrios da administracdo Vilma apresenta-se
como um dos mecanismos utilizados pela prefeita visando ao fortalecimento de seu contato
direto com a comunidade, caracteristica mais forte de sua gestdo. Olhando para a realizagio
do Nosso Bairro Cidaddo, podemos caracterizd-lo como um programa que acaba tendo um

carater muito assistencialista, um tipo de assistencialismo travestido de participacio cidada.
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7 UM BALANCO COMPARATIVO DAS DUAS GESTOES

andlise comparativa das duas experiéncias por nds investigadas

demonstra diferencas marcantes, principalmente em relacdo a histéria
politica dos municipios e a trajetéria das governantes. Apesar disso, também ha semelhancas,
que estdo, sobretudo, na forma de governar das prefeitas e na €nfase que elas ddao ao discurso
da participacdo da sociedade como elemento sustentador da gestdo, o que se pode explicar
pelo fato de ambas pertencerem ao mesmo partido politico.

No entanto, a despeito desse atrelamento ao projeto politico do Partido Socialista
Brasileiro, que tem como premissa “quebrar com o sistema de dominagdo, recuperando a
Federacdo e promovendo a distribuicdio do poder e a participagdo popular" e, entre seus
objetivos programadticos, o de "democratizar o Estado através de mecanismos que garantam a
participacao da sociedade civil organizada na formulacdo, execucdo e fiscalizacdo das
politicas publicas", as experiéncias de gestdo municipal por nds analisadas se realizaram em
direcdes diferentes.

Quando olhamos comparativamente para essas gestdes, chama-nos a atencdo as
diferencas em relagdo ao cumprimento do que rezam as premissas do partido em termos da
necessidade de se introduzir a participacdo social em suas administracdes. As experiéncias
foram singulares no sentido dos caminhos que tomou a proposta de incluir a sociedade na
gestao.

Qualquer projeto participativo serd mais ou menos exitoso se existir uma
sociedade organizada, e esta for incorporada nesse projeto. A histéria de organizagéo social é
mais ou menos a mesma nas duas cidades. Em nenhuma delas existe uma tradicdo de
associativismo, mas em Maceid a presenca dos partidos de esquerda nos movimentos de
bairro faz alguma diferenca. Esses partidos, ao realizarem um trabalho de base,
principalmente na periferia da cidade, de alguma maneira ajudam a qualquer projeto de
participacdo. Em Natal, isso ndo existia: os partidos de esquerda estiveram colados a
movimentos associativos de classe média, ndo tendo referéncia nos movimentos populares.
Aqui, as préprias federagdes, que aglutinavam o movimento associativo, foram criadas pelos
partidos que ocuparam o poder nos periodos anteriores, uma pelo grupo do ex-governador
José Agripino Maia (PFL) e outra pelo grupo do ex-governador Garibaldi Alves (PMDB); ao
contrario de Maceio, onde, das trés federacdes criadas, uma foi iniciativa de grupos politicos

ligados ao PT e outra de grupos politicos do PC do B.
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Uma outra diferenga em relagdo aos movimentos sociais € o fato de que a propria
governante de Maceid tinha uma trajetdria politica no movimento de mulheres e no da area de
saude, o que constituia um diferencial, enquanto a governante de Natal iniciou sua trajetdria
politica como primeira dama do estado e a partir de entdo comegou a desenvolver um trabalho
de criacdo das associacdes de cima para baixo, o que lhe deu um respaldo politico no
chamado “movimento comunitdrio”.

Apesar dessas diferencas, uma caracteristica comum as duas prefeitas é o contato
direto que elas fazem questdo de manter com a comunidade, o que assegura uma imagem do
governante que trabalha em parceria com a sociedade e que estd aberto a participa¢do popular.
Essa caracteristica das prefeitas se constitui numa estratégia para a manutencdo da
governabilidade, uma vez que esta, em ultima instancia, refere-se a capacidade de obter
apoios, de conseguir a confianca da sociedade organizada e dos partidos politicos. Esse
contato que tanto Katia como Vilma mantém desde o inicio das suas trajetérias revelou-se
uma estratégia que muito tem ajudado na manuten¢do de um certo nivel de governabilidade
das respectivas gestdes. Isso porque, a partir do momento em que a prefeita tem a capacidade
de estabelecer uma certa relagdo de proximidade e confianga com a comunidade, as

perspectivas de apoio, as vezes até incondicional, da populagdo aumentam consideravelmente.

Tlustragdo 5: Foto da prefeita Vilma de Faria visitando uma obra.
Fonte: Prefeitura Municipal de Natal, 2006.
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Em Natal, a base de apoio popular que a prefeita tem, principalmente com as
liderancas comunitarias, € um fator importante para o controle da situacdo de governo. O

vereador Emilson Medeiros chama a atenco para essa caracteristica da prefeita de Natal:

uma coisa que caracteriza muito a administracdo dela € essa interacio
com a comunidade [...], em que € feito o levantamento necessario com
a populacio [...]. Existe uma afinidade muito grande da administracao
de Vilma com as liderancas comunitarias. Em cada bairro eles sao
efetivamente ouvidos no levantamento das questdes. Obviamente que,
apds esse levantamento, hd um nivel de prioridade, de decisdao
politica, que é tomada por ela e pelo seu secretariado (MEDEIROS,
2000).

As liderancas comunitdrias exercem um papel importante ao longo das gestdes
analisadas. Os lideres comunitdrios hoje sdo "agentes" tanto de Vilma como de Kétia, na
medida em que sdo eles que organizam a comunidade de forma a atender os objetivos das
prefeitas. Eles confiam na capacidade de governar delas e, de alguma forma, estdo
cooperando e compartilhando para que haja uma boa administragdo. Eles se apresentam
como os principais atores incorporados ao contexto da governanga.

No entanto, de acordo com a prefeita de Natal, as liderancas comunitirias t€m
uma ac¢ao limitada, pois néo participam do processo de formulagdo dos projetos, nem mesmo
dos programas da drea social. Segundo ela, “na elaborag¢do dos projetos propriamente ditos
ndo ocorre a participacdo das liderancas comunitérias, mas ocorre na definicdo das idéias,
dizendo aquilo que € importante para cada comunidade” (FARIA, 2000).

A forma de governar da prefeita de Macei6 € semelhante a da de Natal. Ali, a
prefeita também abandona o gabinete e vai visitar obras, e escuta as liderancas comunitarias
em audiéncias. O secretario de Educacgdo ressalta: “a grande marca da gestdo da Kéitia Born
foi justamente ouvir a populacdo, e isso foi mais forte no primeiro mandato, que foi
justamente quando ela implementou o orcamento participativo. As regides administrativas

tiveram uma produtividade maior” (QUINTELLA, 2004).
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Mustragdo 6: Foto da prefeita Katia Born em contato direto com o povo.
Fonte: Prefeitura Municipal de Maceid, 2004.

O secretario de Planejamento também destaca essa caracteristica da prefeita,

inclusive chamando a aten¢do para a utilizacdo de tal caracteristica em favor da politica Katia:

Uma marca da prefeita Katia é o personalismo, em cima do carisma popular,
da personalidade. [...] Katia € uma pessoa que bota a mao na massa, entdo
isso ai d4 um contato dela com o povo muito forte, o contato direto. E o
povo adora aquele jeitdo dela, e ela utiliza muito bem isso, e ai vem ascensio
[...] muito mais politica que administrativa. Entdo administrar &
conseqiiéncia do que o politico permite, € ndo administrar bem para gerar um
novo contexto politico. E até certo ponto, eu volto a dizer, a nossa politica
ainda é de mao forte, de pessoas de mios fortes, sdo pessoas que nio
expressam, de cunho pessoal, justamente para se referir a estas politicas
pontos de agregacdo, pontos de catalizacdo dessas energias. Entdo, existe,
em Alagoas ainda existe o personalismo politico muito forte.

Constatamos, tanto em Natal como em Maceid, que a marca das prefeitas consiste
no seu estilo de desenvolver uma administracdo que prioriza o contato direto com a populacao
como a forma principal de se levantarem as demandas da sociedade, mas nunca de deliberar
conjuntamente. Dentro dessa perspectiva, ouvir diretamente a comunidade acerca das suas
necessidades se apresenta como uma estratégia de significativa importincia para a
legitimidade da gestdo e para o aumento da lideranca politica das governantes.

No atual contexto, a legitimidade dos governos estd diretamente ligada a

capacidade de se estabelecerem novas formas de relagdes politicas, as quais devem estar
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pautadas na idéia de partilha, de solidariedade e participag¢@o social. Quando se realiza um
governo partilhado e transparente, aumentam as chances de se garantir a continuidade da
gestdo, mesmo com o grau de incerteza que os processos eleitorais supdem.

Nas gestdes analisadas, as prefeitas utilizam uma forma bem pontual para
conhecer as demandas da sociedade: as audiéncias publicas. Na verdade, a prefeitura de Natal
ndo tinha como fazer um trabalho mais sério de levantamento de demandas, como na
experiéncia do Orcamento Cidadio de Maceid. O levantamento das demandas, na
administracdo Vilma, resumia-se apenas ao contato direto da governante com o povo,
atendendo de forma imediata aos apelos da comunidade.

Conforme o depoimento de alguns vereadores, esse estilo de governar demonstra
que, apesar de a governante apresentar um discurso voltado para a participacio e a cidadania,
ainda reproduz um tipo de relacdo que estd baseado no favor, na dddiva, no contato pessoal, e
ndo num direito estabelecido pela prépria Constitui¢do brasileira. Assim, aquilo que é de
direito do cidaddo, como, por exemplo, o direito a satide, transforma-se em favor quando este
¢ atendido pelo Programa Nosso Bairro Cidaddo, no qual a equipe médica, que deveria estar
no posto de saide do municipio, vai para um stand num determinado bairro, durante trés dias,
para prestar o servigo.

Segundo o vereador de Natal Fernando Mineiro, Vilma “é uma politica muito
competente na arte da politica tradicional. Ela tem capacidade, por exemplo, pra fazer o
contato direto com a lideranca, alimentar o populismo, o clientelismo. Isso vai consolidando a
sua estrutura e a sua referéncia na cidade". Para ele, a prefeita conseguiu consolidar a sua
popularidade respondendo ao imediatismo da populagdo em vdrias questdes: “quer seja no
calcamento, quer seja tapando buraco, quer seja dando uma cesta bdsica, quer seja, por
exemplo, dando R$ 25,00 (vinte e cinco reais) a crianca que estd na escola, ou combinando
com uma politica ofensiva, competente de marketing, televisivo particularmente” (MINEIRO,
2000).

Na verdade, a existéncia de programas do tipo Nosso Bairro Cidaddo demonstra a
prioridade que a prefeita d4 ao imediatismo das acdes. Se ela precisa ir com o médico, o
dentista, o assistente social para um bairro, isso, de alguma forma, € um sinal de que a
unidade de saide municipal estd deixando muito a desejar em termos de funcionamento
permanente.

Em se tratando de Maceid, podemos chamar a atengdo para o fato de que a nao-
continuidade do Programa Orcamento Cidaddo na administracdo Kdtia tem a ver com a

preocupacdo com o imediatismo das agdes. Como afirma Judson Cabral (2004),
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ela [...] faz uma politica muito voltada pra resultado, relacdes imediatas,
muito numa visdo populista, e nunca de projetos. Nao demonstrou ser uma
politica com propostas e um projeto claro voltado para objetivos da drea que
ela se propds, num mandato que ela se propds. Apesar da experiéncia
anterior dela como vereadora, [...] de uma grande habilidade na relacdo
pessoal, [...] do ponto de vista da politica voltada pra execucdo dos interesses
mesmo da cidade, como prefeita, ao nosso ver, ela foi um tanto desastrosa.
[...] A prefeita Katia Born trabalha muito em cima de resultados aparentes e
resultados imediatistas, ¢ nunca num projeto de alcance maior, [...] mais
arrojado, um projeto que tivesse comego, meio e fim, dentro de uma visdo de
médio e longo prazo. [...] A prefeitura de Maceid, no periodo da Kétia Born,
nao conseguiu dar continuidade ao que se esperava; foi uma grande
frustracdo em relacdo ao mandato do PSB anterior, que foi do prefeito
Ronaldo Lessa. Se esperava que a gestdo da prefeita [...] se caracterizasse...
se concretizasse num avango, mas nao foi: ela ndo teve projetos que tivessem
marcado sua passagem na prefeitura.

O vereador Régis Cavalcante, que fez parte da bancada de Katia Born na Camara,
também chama a atencdo para a forma tradicional de fazer politica da prefeita. Em sua

opinido, a gestdo dela pode ser considerada como

uma administracdo arcaica, atrasada, que ndo rompeu [...] essa coisa
verticalizada de estabelecer relagdes com o Poder Legislativo como uma
extensdo do Executivo, que é uma marca dos anos 50, do século passado,
uma forma atrasada de fazer politica: impulsiva, corporativa, verticalizada.
[...] Nas relagdes politicas com as liderangas, com os vereadores, ela ndo cria
um processo educativo de apoio as discussdes, e com isso termina
contaminando a prépria sociedade: as liderancas de bairros sdo verdadeiros
cabos eleitorais, que estdo ai colocados em stand by para esse processo dessa
aventura politica. A administracdo da Kétia ¢ uma aventura. [...] Em todo
momento ela teve essa forma clientelista, de cooptacdo; ela nunca teve
problemas de governabilidade, nenhuma dificuldade nisso. [...] Como todos
tém que se prevalecer e usar, utilizar, da maquina publica, todos sdo da
bancada da prefeita, entdo isso € um indicativo claro e concreto de que algo
de podre estd acontecendo nessa relacio (CAVALCANTE, 2004).

No que diz respeito ao papel das liderancas comunitdrias, em Maceié o
representante da FAMAL, como ja salientado, também ressaltou a posi¢do da prefeita como
sendo diferente da de Ronaldo Lessa, uma vez que ela nio deu continuidade ao trabalho que
vinha sendo feito no governo anterior e cooptou liderancas comunitarias através de salérios.

Essa ¢ também a opinidio do vereador Judson Cabral (PT), levantando as
dificuldades para a implementag¢do do Programa Or¢amento Cidaddo, que, como ele diz, “ndo

logrou éxito, porque ndo houve responsabilidade na conduta desse projeto...”. A prefeita
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Katia teve uma habilidade muito grande em cooptar as liderancas comunitarias. Diz Cabral

(2004):

Foi uma grande marca do governo dela e do partido dela. Na minha
avaliagdo ela... assim... desvirtuou a participacdo das associacdes
comunitarias, associa¢des de bairro, cooptando as liderangas através de
cargos comissionados, de convénios e de pequenas obras onde eles eram
quem manipulava a parte financeira, e isso gerou uma cultura, um vicio
muito grande dessas liderancas em ndo mais representar a comunidade, e sim
defender interesses que os favoreciam.

A inexisténcia de uma comunidade civica em Natal e em Maceid levou as
governantes a criarem artificios politicos para forjar um envolvimento da populacdo. A
valorizacdo da sociedade é produzida artificialmente pelo governo, que utiliza o poder para
criar mecanismos que garantam uma relacdo de proximidade com a populacio,
principalmente com a mais carente. Divulga-se uma nocdo de proximidade do governante
com a comunidade no sentido de forjar uma participacdo social que possa sedimentar uma
relacdo de confianca entre o governante e a populacdo de um modo geral. Isso porque a
eficiacia do governo, como lembra Putnam (1996), depende muito do nivel de intercambio
entre ele e a sociedade.

As administragdes de Natal e Macei6, durante o periodo analisado, sdo
experiéncias de gestdo municipal que se intitulam democréiticas, mas que apresentam
especificidades na implementacdo da gestdo participativa. As ex-prefeitas das capitais
estudadas tiveram a iniciativa de implantar um programa com o discurso de trazer o cidadao
para dentro do governo, tentando demonstrar que ha no governo um espaco aberto a
participacdo da sociedade ndo s6 na tomada das decisdes de interesse coletivo mas também no
planejamento e na execucgao das agdes, o que se mostrou um caminho eficiente para manter a
governabilidade da gestdo, assim como aumentar o capital politico das governantes. No
entanto a participacdo popular era entendida pelas duas prefeitas como uma participacdao
meramente consultiva.

As acdes do governo Kétia em torno da continuidade do Orcamento Cidaddo, em
Maceid, e a sistematica do Nosso Bairro Cidaddao, em Natal, nos levam a esse entendimento.
Tanto em Natal como em Maceid os programas oriundos da administracio municipal com o
objetivo de desenvolver uma gestdo mais democratica ndo obtiveram éxito nesse sentido, mas,
no que diz respeito ao seu uso para aumentar o capital politico da governante, principalmente
através do marketing politico, foram importantissimos para passar uma imagem de abertura

do espaco publico a participagdo social, que, na pratica, aconteceu muito pouco.
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Analisando as gestdes, pudemos ver que, a comecar pela varidvel capacidade de
organizagdo existente em Natal e em Macei6, hd uma diferenca, que estd diretamente
relacionada ao trabalho de base organizado pelos partidos de esquerda nas duas capitais.

Como ressaltou a prefeita Kéatia Born (2004), em relacdo a Maceid, “o PSB
sempre teve um vicio, um bom vicio de discutir com a sociedade civil organizada, o PSB &
um partido que tem o maior nimero de militantes de associacdes de moradores e de delegados
de bairros”. Esse “vicio” do PSB, esse trabalho de manter um contato direto com as liderangas
de bairro € uma realidade de que a grande maioria da populacdo tem conhecimento, ou seja,
na cidade hd uma imagem do PSB como o partido que consegue exercer uma forte influéncia
sobre as liderancas comunitdrias. Mas, claro, encontramos vérias explicacdes para essa
influéncia acontecer.

Num pais como o Brasil, onde s6 hd muito pouco tempo foram ampliados os
espacos de participacdo, os mecanismos coercitivos e de controle do aparelho estatal sempre
funcionaram como entraves a organizacdo. A forte acdo do governo (estado e municipio), que
intensifica a sua politica assistencialista usando as organizagdes populares, criando conselhos
comunitdrios, federagdes, etc., apresenta-se como uma das explicagdes para o baixo nivel de
organizacdo popular nas duas experiéncias por nos analisadas.

Como em Natal e Maceidé inexiste uma tradicdo de luta urbana, a populacio
desorganizada dessas cidades pdde, e ainda pode, tornar-se "massa de manobra" dos poderes
publicos, ainda que em Macei6 tenha havido resisténcia dos grupos de esquerda. Vérias das
organizagdes de moradores foram criadas com forte influéncia de politicos e do préprio
Estado, superpondo entidades, criando associa¢des paralelas, para as quais carreavam
beneficios de diversos tipos.

A partir da andlise das informacgdes referentes ao levantamento das federagcdes e
associacdes de moradores tanto em Natal como em Maceid, observamos que a maior parte
delas foi criada pelo governo local na década de 80. A grande parte das associacOes e das
federagdes surgiram de cima para baixo, através de um processo de intervencdo do Estado,
que utilizava o discurso da participacdo. A criacdo das associacdes teve seu ponto culminante
em 1984 e 1985, periodo que corresponde a preparagdo das elei¢des diretas para a prefeitura
das capitais.

Uma outra varidvel importante para se entenderem os avangos ou entraves a
implementagdo de propostas inovadoras € de natureza nitidamente politica e se refere ao tipo

de coalizacdo construida para viabilizar o governo.
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A coligacdo formada para a elei¢do define também o estilo de governo, uma vez
que os cargos mais importantes sdo distribuidos pelos partidos que compdem a coligagcdo. No
caso de Natal, durante a gestdo Vilma foi forte a presenca de familiares da propria governante
na composicdo do governo, assim como de representantes dos partidos conservadores que
compunham a coalizdo governista.

Na coligacdo realizada para a eleicdo de Katia Born, foi o partido da prefeita que
teve um ndmero significativo de secretarias: mais de 50% delas foram ocupadas pelo PSB;
mas os demais partidos também foram contemplados com cargos, embora em um nimero
menor. O PPS, por exemplo, partido que naquele momento representava uma forca de
esquerda importante, ocupou a Secretaria de Promog¢do da Cidadania e Assisténcia Social.

A coalizdo governista de Macei6 (PSB, PC do B, PST e PPS) era mais
progressista do que a de Natal (PTB, PCB, PFL, PSB e PV), porque Vilma sempre fez
coligagdo com os partidos conservadores, principalmente PFL e PTB, que brecavam avancgos
democratizantes.

Em Maceio, a participagdo dos partidos de esquerda foi bem diferente. A atuacio
do PC do B, por exemplo, definiu a trajetéria das lutas urbanas e do poder municipal. Mesmo
com a inexisténcia de uma forte estrutura produtiva moderna, de um grande parque industrial
que contasse com uma forte presenca de um operariado definido, a esquerda conseguiu
manifestar-se, chegando inclusive a prefeitura de Maceid. As eleigdes de 1996 foram
disputadas por duas coligagdes de partidos de esquerda: a coligacio PT-PSTU, com a
candidata Heloisa Helena, e a coligacdo PC do B-PST-PPS-PSB, com a candidata Katia Born.

A capacidade de um governante implementar acdes depende do respaldo que ele
tem, principalmente, no Legislativo (Congresso, Assembléias Estaduais e Camara de
Vereadores). Assim, o apoio politico que o gestor € capaz de sustentar no plano legislativo é
fundamental para a concretizacdo de decisdes. Uma caracteristica tanto da prefeita de Natal
como da de Maceid em todos os mandatos de ambas foi a de terem sempre uma forte base de
apoio politico nas instincias decisorias, principalmente na Camara de Vereadores.

Em Natal, durante a gestdo analisada, a prefeita contava com uma base de
sustentacdo formada pelos partidos: PSB, PMN, PFL e PSDB, que se coligaram para a sua
eleicio’’. No movimento organizado pela prefeita com vistas 2 sua reelei¢io, a partir de
meados de 1999, firma-se um acordo da prefeitura com o governador do estado, passando a

base de apoio da prefeita a ser formada também pelo PMDB e pelo PPB. Isso afasta os seus

3" No fim da gestdo, o PFL e o PSDB passaram a fazer oposicio a prefeita, em virtude de esses partidos terem
langado a candidatura da vereadora Sonali Rosado nas elei¢des municipais de 2000.
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antigos aliados, José Agripino, do PFL, e Geraldo Melo, do PSDB, demonstrando o
movimento pendular da prefeita entre os dois grupos politicos dominantes no estado.

Nessa ocasido, a historica ligacdo de Vilma com o PFL, partido que garantiu o seu
apoio tanto para a conquista do primeiro mandato quanto para a do segundo, retira-se da base
de apoio quando a prefeita, para viabilizar a terceira gestdo, vai buscar o apoio do PMDB e do
PPB, a coligacdo vitoriosa em nivel de governo do estado.

Em virtude dessa alianca firmada entre a prefeita e o governador, ocorre a adesio
de mais quatro vereadores, que antes faziam oposicao a ela, passando a fazer parte da bancada
governista na Camara e garantindo uma base de sustentacdo politica constituida por mais da
metade dos partidos politicos representados na Casa. Durante quase toda a gestdo de Vilma,
dos 21 vereadores que compdem a Camara, 18 sempre estiveram dando apoio a prefeita,
ficando de fora apenas o Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido Comunista do Brasil (PC
do B).

Quanto a prefeita de Maceid, durante a sua primeira gestdo, ela contava com uma
bancada de sustentacdo formada pelos partidos PSB, PC do B, PPS e PST, que se coligaram
para a sua eleicdo. Da mesma forma que em Natal, durante toda a sua administragdo, dos 21
vereadores que compdem a Camara, 18 estiveram dando apoio a prefeita, ficando de fora
apenas o Partido dos Trabalhadores (PT).

Na verdade, a grande questdo que nos chamou a atengao, tanto em Natal como em
Macei6, foi como as prefeitas conseguiram ter uma maioria tranqiiila na Camara,
formalizando sempre um acordo que viabilizasse todos os seus projetos, o que, de alguma
forma, demonstrava a aceitacdo de suas acdes a frente da administracio municipal. Esse
acatamento de propostas e projetos por parte da maioria dos vereadores pode ser explicado de
diferentes pontos de vista, que oscilam da relevincia dos projetos para a melhoria da
qualidade de vida da populacdo até a manutencdo de relacdes clientelistas por trds do apoio
que as prefeitas vém tendo no Legislativo.

Para esses vereadores, o apoio politico que Vilma tem sempre conquistado da
Casa Legislativa se explica por outras negociacdes politicas, que, na maioria das vezes,
incluem o apoio do Executivo municipal a fundagdes criadas por vereadores com a finalidade
de atender a populagdo, principalmente aquela mais carente. Na concepcdo deles, a prefeita
lanca mao de recursos publicos para a realizagdo de seus objetivos, na medida em que favores
de varios tipos sdo trocados por apoio e por votos.

Isso tudo pode ser exemplificado com os seguintes depoimentos:
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A prefeita negocia com o toma-14-dd-c4 com os vereadores. Ela sempre teve
maioria, tanto no primeiro governo como agora, e tem uma bancada fiel a ela
no sentido de garantir cargos, de trocar cargos com os vereadores, de trocar
subsidios pras entidades dos vereadores, isso que é uma questdo publica e
notdria inclusive na cidade. [...] Ela consegue aglutinar a adesdo pelo
conjunto do uso que ela faz da maquina, da rede que ela cria. Entdo, na
Cémara, ela tem essa relacdo, ela negocia os seus projetos com a sua
bancada, que € fiel ao toma-ld-da-ca (MINEIRO, 2000).

E outro vereador:

O que faz com que nés tenhamos a grande maioria dos vereadores aqui nessa
Casa votando tudo o que a Vilma manda? E porque os projetos dela sdo
bons? E porque as propostas que ela apresenta para serem votadas nessa
Casa sdo melhores pra cidade? Ndo. Primeiro, nds temos o grande cancer na
politica local, que sdao as fundacgdes, a grande maioria delas mantida pelo
Poder Executivo, com o dinheiro do povo, para que os vereadores facam
assistencialismo eleitoreiro com a miséria da populagdo. Segundo, nds temos
os cargos comissionados dentro da prefeitura, na sua grande maioria loteados
pelos vereadores. Essas duas coisas eu posso falar sem ser leviano, tendo
condicdes de comprovar, [...] mas infelizmente aqui na Camara eu posso
afirmar que o que estabelece a maioria dela aqui nesta Casa, transformando
inclusive essa Casa Legislativa, o Parlamento Municipal, num espaco
cartorial de aprovagdo da vontade do Executivo [...] é exatamente a cultura
do é-dando-que-se-recebe, e essa cultura se expande até a classe empresarial,
estabelecendo uma relacdo de clientelismo promiscuo do poder ptblico com
a iniciativa privada: os favores, as comissdes, o assistencialismo... Lamento
muito que seja assim. Eu gostaria muito que a Vilma pudesse estar fazendo
uma administracdo em que ela tivesse maioria por apresentacdo de propostas
exeqiifveis, eficientes, qualificadas, que fosse realmente uma lideranga que
acontecesse dentro de principios éticos e morais (PASSOS, 2000).

Em Maceid, os vereadores da oposicdo também partem do principio de que a
aprovacio dos projetos enviados pela prefeita Kétia estd diretamente relacionada a forma de

fazer politica da prefeita. Assim fala um vereador do PT:

Uma das coisas que ela demonstrou muita habilidade foi na manipulagdo da
Cémara Municipal. Ela nisso af [...] ela sempre trafegou, transitou com
facilidade, com uma grande maioria e talvez isso tenha sido o grande
desastre, porque na medida em que ela cooptou a grande maioria da Camara,
através de, eu diria, do jogo de interesse, onde os vereadores tinham, boa
parte, a participacdo em secretarias e outras vantagens, € com isso ela
perdeu, [...] a fiscalizacdo ficou muito resumida a uma oposi¢do minima. [...]
Talvez se n6s tivéssemos mais vereadores preocupados com a administrag@o
dela... nfo, ela cuidou em cooptar esses vereadores. [...] Tem um monte de
vereadores aqui hoje com fundagdes, escolas, organizacdes ndo-
governamentais ¢ sempre conseguem manter, entdo a auséncia... eles
procuram suprir exatamente as debilidades e ai quem paga caro é a
sociedade, porque eles fazem tudo isso com uma visdo meramente eleitoreira
e ndo de desenvolvimento, de erradicacdo da pobreza ou de prevencido de
doengas; € muito voltado pra resultados imediatistas. Isso infelizmente nao
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leva ao desenvolvimento [...]. A lideranga politica dela se acentua na relacao
pessoal, por exemplo, com os vereadores, eu diria, clientelista,
assistencialista. Ela conseguiu uma boa relacdo e, como a gente vive numa
sociedade de exclusdo muito grande, esses vereadores t€m um peso
acentuado, [...] e isso caracteriza assim uma espécie de lideranca da parte
dela. Entdo neste aspecto ela, na relacdo pessoal, ela se deu muito bem com
essa classe politica que prioriza o assistencialismo, a politica de resultados
imediatos e eleitoreiros (CABRAL, 2004).

Para o vereador Paulo Fernando dos Santos (2004), do PT-PSTU, a prefeita Katia

s6 conseguiu ter maioria na Camara Municipal porque, como ele afirma, ela

garantiu o aumento do duodécimo na Camara...Entdo isso ai fez com que os
vereadores mantivessem essa familia. Os vereadores também tinham
estrutura de poder dentro da Casa, entdo todo mundo que era bancada do
governo tinha cargo comissionado nas secretarias, tinha transito livre, tinha
abertura. [...] As fundagdes de vereadores, ¢ uma moda que foi criada aqui
em Maceid... tem vdrias. Vocé tem vereadores que nao eram do PSB e hoje
estdo no PSB, que criaram fundagdes, e quem ajudou muito nos subsidios
dessas fundacdes foi a propria prefeitura. Entdo uma marca da Camara de
Vereadores sempre foi o assistencialismo. Entdo, a Kétia ela mantinha
fundagdes, muitas vezes colocava médicos, dentistas, profissionais da saide
a disposigdo, profissionais da educacio, colocava medicamentos; inclusive o
Cicero Almeida, que hoje € o candidato em 1° lugar, ele foi vereador da
bancada da Kaitia, ele criou um novo tipo de saide no municipio e quem
bancava o medicamento era a rede municipal. O Cicero de Almeida foi uma
criacdo da Katia, dai por que ele estd também com esse destaque na periferia.

E importante salientar que, além dos dois vereadores da oposicio, um que fez
parte da bancada da Katia, José Régis Cavalcante (PC do B-PST-PPS-PSB), vereador da
coligacdo que elegeu a prefeita, compartilha da mesma opinido dos vereadores do PT. Diz

ele:

Lamentavelmente, a administracdo da Katia levou a grandes problemas,
dificuldades, que terminamos ndo apoiando mais a sua reelei¢do. [...] Ela
desestruturou completamente toda a administracdo que vinha sendo montada
ja pelo entdo prefeito Ronaldo Lessa, e comecou a ter uma relagdo
promiscua com os vereadores, a quem ela chamava de "meus maridos", uma
relacdo muito ruim, porque foi criada paulatinamente uma série de “deuses”
politicos na cidade, o que leva hoje a realidade de Maceié. Em Maceid, essas
personalidades politicas tém cada um um instituto, uma fundagdo, outro um
conjunto habitacional, todos eles alimentados por essa acdo paternalista,
clientelista da prefeita Kdtia Born. Esse foi o motivo central da nossa
rebelifio contra a condugdo politica administrativa dela (CAVALCANTE,
2004).
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De acordo com os vereadores da oposi¢do, nas duas cidades, a base de sustentacio
de Vilma e Kéitia na Casa Legislativa estd relacionada ao fato de que essas governantes nao
conseguiram romper com a origem conservadora e, através do clientelismo, da troca de
favores, conseguem manter o apoio de uma maioria esmagadora nessa Casa.

Uma outra singularidade pode ser apontada na experiéncia de Maceid, no que diz
respeito ao legado institucional deixado pelo governo anterior, que ja tinha um projeto, que ja
tinha uma estrutura montada e que, de alguma forma, criava as bases da montagem do projeto
do Orcamento Cidaddo, o qual, inclusive, teve seu processo de elaboragdo nesse governo
anterior. Enquanto isso, em Natal, o governo que antecedeu a gestdo de 1997 foi um governo
permeado de contradi¢des, na medida em que o prefeito foi incapaz de montar uma estrutura
que possibilitasse mudancas e evitasse o retorno das forcas conservadoras a gestdo. E preciso
lembrar também que a histéria das gestdes passadas ndo continha elementos que
possibilitassem as mudangas propostas pela gestdo Aldo, como, por exemplo, o Orcamento
Participativo.

Em Maceio, a histdria deixada pela gestdo Ronaldo foi bem diferente. A forma de
administrar desse governante dava condi¢des para a prefeita Katia realizar suas propostas de
mudangas, que corporificavam a participacdo da sociedade no governo. Nessa capital
nordestina, houve uma ruptura, ou, segundo a teoria da path dependency (dependéncia de
trajetéria), houve um “momento critico” que influenciou a gestdo por nds analisada. Dessa
forma, em Maceid ndo se pode falar de Kdtia Born sem falar de Ronaldo Lessa, na medida em
que foi o governo deste que realizou uma ruptura, que realizou a mudanca na gestao publica
daquele municipio.

Em Natal, hé a necessidade de pensar que a primeira gestdo de Vilma (1989-1992)
também ndo deixou bases que servissem de suporte para a experiéncia de 1997. Em linhas
gerais, quando assumiu a Prefeitura Municipal de Natal pela primeira vez, Vilma ndo
encontrou nenhuma estrutura que desse sustentagdo a um projeto diferenciado. O prefeito
anterior, do PMDB, era parte de um grupo politico tradicional do estado, e ndo realizou
inovacdes importantes no modo de gestdo publica. Naquele momento, a despeito do discurso
da participagcdo, bastante divulgado ao longo de todo o governo, nenhum projeto foi
experimentado com o objetivo de concretizar esse discurso.

Uma outra forma de avaliar a intensidade das propostas de participa¢do na gestio
dos dois municipios € focalizar a atenc@o para o papel dos principais conselhos de politicas
publicas. Como esses conselhos possibilitam o estabelecimento de novas relagdes entre

governo e sociedade, fizemos uma andlise superficial de alguns deles, tanto em Natal como
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em Maceid, com o intuito de comparar o nivel de atuacdo, ou, melhor dizendo, o real papel
desses mecanismos de participacdo nas gestdes analisadas.

Os conselhos municipais e estaduais sdo definidos como “6rgdos montados num
sistema paritdrio de representacdo governo/sociedade, que teriam o papel de articular e
processar os diferentes interesses e transformd-los em propostas de programas a serem
incluidos na agenda local” (ANDRADE, 1999, p. 08). Isso significa dizer que esses
mecanismos de participacdo na gestdo publica devem funcionar como “institui¢des mistas,
formadas em parte por representantes do Estado, em parte por representantes da sociedade
civil, com poderes consultivos e/ou deliberativos, que retinem, a um s6 tempo, elementos de
democracia representativa e da democracia direta” (AVRITZER, 2000, p. 18). Durante o
processo de redemocratizacdo da sociedade brasileira, eles apareceram como elementos
fundamentais de democratizacdo das ac¢des governamentais, porque eram vistos como OS
espacos onde se viabilizaria o sentido democratizante do processo descentralizador, na
medida em que possibilitavam a participac¢ao da sociedade nas decisdes governamentais.

No entanto a realidade dos principais conselhos municipais (Satdde, Assisténcia
Social, Planejamento e Direitos da Crianca e do Adolescente), nos dois municipios analisados,
estd longe de corresponder a esse ideal. Tanto em Natal como em Maceid, o discurso da
participacdo social foi incorporado, estd presente nos planos de governo, em alguns
programas criados para concretiz-los, no entanto, na pratica a realidade é outra: a tradi¢do
autoritiria e centralizadora do exercicio do poder permanece dificultando a adocdo de
medidas mais descentralizadas e democraticas por parte do Executivo municipal.

De acordo com os dados obtidos tanto em Natal como em Maceid, a partilha do
poder de decisdo ainda ndo € algo aceito com facilidade pelas prefeitas Vilma e Katia, o que
dificultou o real funcionamento dos conselhos municipais. A falta de vontade politica para
mudar as regras do processo decisério, por parte das governantes, principalmente por elas
entenderem a participacdo da sociedade como uma participagdo puramente consultiva,
resultou na constituicdo de conselhos apenas para cumprir a determinacdo legal. A
experiéncia concreta de alguns conselhos em Natal e em Maceié foi extremamente
complicada. Nas dreas da sadde, da crianca e do adolescente, da assisténcia, e do
planejamento, a experiéncia tem demonstrado indmeros problemas, principalmente em termos
da relag@o desses féruns com a gestdo municipal.

A gestdo das politicas nessas dreas acontece nos velhos moldes, sem o
reconhecimento dos espagos de participacdo e de controle social que a nossa Constituicdo

determina. A falta de vontade politica das prefeitas, de abrir o governo a participacdo social,
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fez com que os conselhos, nos dois municipios estudados, nao se apresentassem como espagos
de tomada de decisdes que contassem com a participacdo efetiva dos diferentes segmentos da
sociedade civil organizada. Tanto em Natal como em Maceid, ndo existia um relacionamento
entre governante e governados calcado na concepgao de partilha do poder de decisoes.

E importante ressaltar que, por outro lado, também nao havia, no nivel local, uma
sociedade civil organizada, com capacidade de produzir novas atitudes politicas. Faltava
capital social em Maceid e, principalmente, em Natal para dinamizar os conselhos gestores,
levando-os a exercerem a contento o seu papel.

Os depoimentos de representantes das universidades federais — UFRN e UFAL
— no Conselho Municipal de Assisténcia e no Conselho da Cidade, respectivamente, chamam
a atencdo para o fato de que esses conselhos foram criados nesses municipios para atender a
uma exigéncia presente na Constituicdo federal. A representante da UFRN no Conselho de

Assisténcia do municipio de Natal durante o governo Vilma diz:

O espago de atuag@o que nds temos como conselho é o espago como garantia
legal [...]. Agora, dentro da gestdo, como controle social, como
democratizacdo da gestdo, da politica de assisténcia social, o conselho na
gestdo da Vilma ndo consegue fazer muito, se configura muito mais como
um 6rgdo de referendo mesmo, até porque as grandes decisdes da politica de
assisténcia no municipio, as acdes mais estratégicas para o governo nio
passam dentro do conselho, passam por fora do conselho, tipo Programa
SER. [...] A maioria dos recursos do Programa SER, que estdo dentro da drea
de assisténcia social, ndo passam pelo Conselho Municipal de Assisténcia.
Entdo, para manter o paternalismo, o assistencialismo e tal, as acdes
estratégicas do governo na drea de assisténcia social ndo passam pelo
Conselho Municipal de Assisténcia, que € um debate que se trava hoje na
drea. [...] O que seria o conselho intervir ou influenciar nas decisdes da
prefeitura? Seria discutir acdes estratégicas da prefeitura no combate a
pobreza, na implementacdo da Lei Orgénica da Assisténcia Social no
municipio, e isso ndo se faz, e isso ndo passa pelo conselho; isso passa
dentro dos interesses da prefeitura pra essa drea, passa por outros caminhos,
pela equipe técnica da secretaria, mas ndo € com o conselho que a prefeitura
discute essas questdes. Ela s6 discute com o conselho aquilo que a lei exige
que o conselho referende; o que por lei ndo ha uma exigé€ncia da participacdo
do conselho... isso ndo se coloca (OLIVEIRA, 2000).

A representante da UFAL, Lins (2004), tratando do papel do Conselho da Cidade

na gestao Kétia, diz:

era meramente acessorio. [...] Eu acho que tinha uma funcdo de marketing,
entdo ela saia por ai dizendo que tinha um planejamento estratégico e um
Conselho da Cidade participativo. A idéia do planejamento estratégico era
em cima de marketing. Eu me lembro de uma das discussdes sérias que eu
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tive 14, porque eles queriam contratar uma assessoria de marketing. Eu digo:
“Gente, pra que assessoria de marketing?” Vamos pensar em comunicagao
social, que € uma coisa mais ampla, t4 certo? Se isso daqui € participativo de
fato, se isso que se estd discutindo aqui € pra melhorar as condi¢des de
desenvolvimento econdmico da cidade, em tese muita gente vai se
beneficiar, entdo por que marketing? Automaticamente as politicas que sdo
nesse sentido elas vao falar por si. Agora, a gente tem que fazer um trabalho
de comunicacio social, mas era puro marketing mesmo.

De acordo com o secretirio de Planejamento de Maceid, o planejamento
estratégico da cidade ndo saiu do papel, uma vez que nio foi dada a devida importancia ao
que foi elaborado e discutido com véarios segmentos da sociedade no Conselho da Cidade,

espaco criado especificamente para a realiza¢do desse planejamento. Afirma ele:

O préprio planejamento estratégico que nds conseguimos avangar, criar,
trouxemos uma empresa de Barcelona, fizemos um trabalho na area [...] em
cima das vocagdes da cidade, um projeto estruturante de Maceid, se criou
uma mobilizagdo de todos os atores sociais de relevancia aqui do estado,
todas as instituicdes que tinham a ver com as organizacdes do estado [...], foi
criado o Conselho da Cidade, [..] nada disso teve continuidade...
Praticamente nada foi colocado em pratica. Houve a discussdo, houve a
mobilizacdo e houve a despreocupacdo em fazer com que isso fosse adiante!
[...] Nao houve a preocupagdo de implementa-lo, e aquilo virou, mais uma
vez — ja € da cultura gerar documento para os outros — gerou mais uma
obra literdria, € ndo um meio de transformacdo, entdo ¢ dificil... Acho que
por insisténcia minha para pelo menos prestar contas assim, com um
documento (SILVA, 2004).

Esse secretdrio chama a atencdo para o fato de haver, em Maceid, a necessidade

de se executar o planejamento estratégico, na medida em que essa capital nordestina

€ uma cidade turistica tratando seu produto de uma forma totalmente
desordenada, pra ndo dizer filantropica. N6s ndo tivemos uma reforma
litoranea [...], nds tivemos uma deterioragcdo das condi¢des ambientais, tanto
na condi¢do hidrica quanto de ocupag¢do do solo [...]. Entdo, isso era
absolutamente necessario. [...] Ai diz assim: “Por que o planejamento
estratégico?” Nds temos uma vocacionalidade turistica, ndés temos uma
vocacionalidade de servigos que se prestam a sociedade de Maceid. [...] Se
voc€ permite uma ocupacio desordenada de todas as dreas de risco, o que
estd ocorrendo infelizmente, vocé ndo vai ter uma praia onde o grau de
tolerancia a poluigdo [...] todas elas vao estar altamente poluidas, [...] com
altos indices de riscos... Entdo, vocé tem que dar uma ordenada de acordo
com essa vocacionalidade: despoluicdo de praias, valorizacdo da cultura, o
folclore popular, o calenddrio festeiro da regido, que precisa tratar, € a lei.
[...] Todos os trabalhos que nés desenvolvemos na secretaria foram nesse
sentido, todos os planos em si eram também nesse sentido, o plano de
ordenamento de todo o litoral de Macei6. Nds fizemos uma proposta de
ocupacdo produtiva de todas as dreas do municipio, justamente pra ordenar e
acabar com a contaminagido das dguas ligadas a contaminacdo das praias.
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Fizemos também um trabalho de prioridade de uma proposta que existia da
comissdo da orla de fazer o ordenamento da orla maritima e lagunar; outro
trabalho de ocupagdo das dreas de encostas, de riscos de desmoronamento e
de alagamento. [...] Para que com isso a gente pudesse dizer: “Olha, temos
instrumentos, temos intencionalidade, sabemos o que queremos...”
Infelizmente nada disso foi assim. Entdo, pra mim, enquanto secretdrio de
Planejamento, sai, porque achei que ndo tinha mais nada o que fazer... Ficar
ocupando espago aqui s porque eu era secretdrio... Se ndo fosse o Ronaldo
Lessa, a estrutura urbana de Macei0 estaria totalmente acabada... A meu ver,
Katia ganhou muito do Ronaldo na parte da infra-estrutura urbana, todas as
acdes de recuperagdo do sistema vidrio [...]. Entdo, o governo do estado,
com certeza, nessa parte da infra-estrutura urbana, pra mim ele sempre foi

decisivo (SILVA, 2004).

Durante a gestdo Vilma de Faria foi implantado o Programa Ser, um programa
social que ndo passou pelo Conselho Municipal de Assisténcia. Da mesma forma, o
Programa Tributo a Crianca, também de natureza social, ndo foi discutido em conjunto com o
Conselho Municipal de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente. Segundo Padre

Sabino Gentili (2001), um dos representantes da comunidade no conselho:

...O Tributo a Crianca ndo tem nada que ver com o conselho. O conselho
estd tdo fora disso que é como se ndo existisse. Entdo nunca, nunca o
conselho foi levado em conta. [...]. Entdo, a minha avaliacdo é que ele de
fato ndo existe no contexto. [...] A percep¢do democratica das coisas ndo estd
ainda muito assimilada, € por isso que o conselho ndo deslancha. O Tributo
a Crianga, por incrivel que parega, foi implantado sem conselho nenhum
tomar conhecimento, e quando, depois de muito tempo, o conselho forcou
pra gente escutar um pouquinho o que € esse Tributo & Crianga, a gente viu
que todas as coisas eram assim... € como se de repente ndo tivesse nada a ver
—" isso aqui € nosso, vocé ndo se meta". [...] O conselho deveria sempre
estar presente até na elaboragdo do orcamento municipal em relacdo a
crianca; nunca isso aconteceu. Eu acho que, por exemplo, nesse negdcio de
Conselho da Crianga, a prefeitura, pra calar a boca da sociedade, vamos
dizer assim, diz assim: — “Nao, eu tenho uma sala 14, a gente organiza o
Conselho, tem o Conselho Tutelar”. Entdo, formalmente ela vai dizer assim:
“— Nao, eu cumpri com a lei”. Mas eticamente ndo estd cumprindo com a
lei: [...] formalmente existe o conselho, ninguém pode, por exemplo, fazer
nenhuma acdo contra ela, pra dizer assim, “ela boicotou, ela ndo tem
conselho”; tem conselho e tem representante até de todo mundo, ela nomeia
isso [...]. Do ponto de vista concreto, mais formal, existe; agora, do ponto de
vista ético, no sentido de atuar realmente exercendo o seu papel, ndo existe.
[...] Agora, a lei formalmente foi obedecida: existe o conselho, existem até
umas atas, o calendario de reunides, s6 que esse conselho ndo é ouvido ou
ndo se faz ouvir. Entdo, isso também seria um outro lance: a gente nio esta
se legitimando, que € a minha preocupagdo sempre. [...] Entdo, ninguém
pode acusar a prefeitura de Natal de ndo ter formalmente essas questdes
ligadas aos niveis de participagdo [...]. Mas se de fato vocé for atrds ndo tem
nenhuma relacdo entre aquilo que € discutido ali e uma decisdo ou uma
politica piblica que vai ser tomada 4.
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Em Macei6, alguns conselhos também sé tomavam conhecimento de programas
criados pela administracdo Katia quando estes eram divulgados na imprensa. A representante
do Conselho Municipal de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente ressalta: “Tem
secretaria aqui que tem programas [...] que até hoje ndo passaram para o conselho, para que o
conselho tomasse conhecimento e registrasse esses programas, como o PETI, o Projeto
Sentinela” (PAZ, 2004).

De acordo com um representante do Conselho Municipal de Sadde de Maceid, a
posicdo dos representantes dos movimentos sociais, das associagdes de moradores, durante a
administracdo Katia, sofreu um retrocesso, uma vez que a gestdo anterior era mais aberta a
discussdo, mais participativa. Na gestao Katia Born, os movimentos sociais e as associacoes
de moradores ndo tiveram tanta importincia para a prefeitura porque, nas palavras desse
conselheiro, “ela desmobilizou tudo, aquela mobilizacdo que a gente tinha, [...] que o Ronaldo
até valorizou isso, a Katia cooptou isso. A cooptacdo ai foi de centenas de liderancas
comunitdrias, que recebiam 150, 200 contos do gabinete dela” (SAMPAIO, 2004).

Em relacdo ao papel do Conselho de Satide, o representante da Federacdo das
Associagdes de Moradores de Alagoas — FAMAL —, diz que a prefeita Kdtia queria

dominar esse conselho. E acrescenta:

Uma vez tinha um colega meu, que era um representante ai da favela do
MDF, o cara... assim... discutia muito com a gente. Um dia ela perguntou a
ele se na porta da casa dele ainda tinha aquela pedra e ele disse que tinha, ai
ela disse: “Cuidado para vocé ndo cair por cima da pedra”. Eu olhei para ele
assim...quer dizer, isso € uma forma de intimidar. Depois, ele ficou mais um
ano, um ano e pouco. Terminou o mandato, ela pegou ele, junto com o
governo do estado, deu um cargo para ele [...] e até hoje nunca mais esse
cara voltou no conselho... Entdo, no primeiro mandato ela entendeu que
acharia que deveria se fazer assim, talvez manipular o conselho e, se ela
tentou, ndo conseguiu. Mas no segundo mandato ela, com certeza, esta
respeitando muito mais do que o primeiro (SAMPAIO, 2004).

De acordo com os depoimentos acima, a relacdo que se estabelecia entre a
prefeitura e os conselhos tanto em Natal como em Macei6 estava pautada apenas na exigéncia
imposta pela Constitui¢do. J4 que a transferéncia de recursos necessita da existéncia desses
instrumentos participativos, as prefeituras de Natal e de Maceié criaram os conselhos
municipais ligados as diferentes dreas de politicas sociais, ndo permitindo, no entanto, que
fossem espacos de participacdo da sociedade civil no processo de formulacdo, implementacio

e fiscalizacdo de politicas publicas.
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Na drea de saude, a relagcdo entre o Conselho Municipal e o Executivo estava

também marcada pelos limites apontados nas dreas da assisténcia e do menor.

.. E uma relagio institucional: é um 6rgdo, vamos dizer assim, que funciona,
na maioria das vezes, um Orgdo burocratico que interessa a institui¢do
manter porque a lei nacional exige que tenha, mas se fosse uma lei local eu
ndo tenho divida de que Vilma ja teria desmantelado, teria feito da forma
como ela queria. S6 existe af com essa formagdo e tudo mais porque é uma
lei nacional. Ela teria acabado, como ela acabou o de cultura, o Conselho de
Cultura; eu ndo tenho dividas sobre isso. [...] Entdo, na minha opinido, tem
sido muito mais um 6rgdo burocratico que precisa estar 14 porque a lei exige
pra ser repassado o dinheiro do SUS. [...] Vem sendo um cumprimento da
lei, que tem que existir. Ele foi criado, existe concretamente no papel, estd
14, se retine uma vez por més, mas, assim... em relagdo ao que cabe, ao que
compete ao Conselho Municipal de estar influindo nas politicas de saude, de
estar sendo propositivo nesse sentido, de estar fiscalizando — também no é
s6 propor, € fiscalizar também, ndo sé as acdes, o que estd sendo feito no
centro de sadde, no servico de saide de um modo geral, mas também em
relacdo a questdo dos recursos — , deixa muito a desejar, deixa mesmo. [...]
O conselho tem atuado com muita dificuldade: ndo consegue influir nas
politicas, porque as maiores decisdes sdo tomadas pelo secretdrio e pela
prefeita, ndo passam pelo conselho as grandes decisdes. Algumas vezes a
gente sabe das decisdes pela imprensa (CRIVES, 2001).

No que se refere ao reconhecimento do conselho como espacgo de participacdo e de
controle social, ndo havia esse entendimento dentro das gestdes analisadas. A representante do

Conselho de Saude de Natal lembra:

O orgamento do ano passado, de 2000, o deste ano, nem de longe passou pelo
conselho. As questdes mais importantes em relacdo a politica de saide nao
passaram pelo conselho nessa gestdo. [...] Passaram coisas pequenas, minimas
[...] porque tinha a necessidade de aprovar, porque tinha a questio de
convénio, porque s6 vem o dinheiro se o conselho tiver visto o relatério do
projeto, do programa que se tem do convénio, das atividades. Tem que
aprovar pra poder vir o dinheiro. Entdo, tudo que envolve recursos eles
querem aprovar, querem que os conselheiros déem um parecer (CRIVES,

2001).

Conforme o representante do Conselho Municipal de Satde de Maceid, a postura
do governo Katia em relacdo aos conselhos nao € diferente da do governo de Natal. No entanto
o conselho hoje tem uma atuagdo mais significativa, em comparacdo com a do inicio de sua

implantagio.

Na realidade, a prefeita ndo deu, ndo foi ela que contribuiu, assim...
diretamente para a abertura das discussdes desse conselho. Nds
conquistamos isso, na realidade, no peito e na raga. [...] Ainda existia uma



182

resisténcia dentro do poder publico para que esse conselho, ele ndo fosse
assim, tdo...tdo aberto, mas isso ficou insustentdvel, de forma que depois,
quando ela percebeu que os conselheiros comegaram a trabalhar, comegaram
a sentir o poder do conselho, comecaram a sentir que aquilo era uma divisido
de poder [..], ela comegou a recuar nessa questdio, comegou a nio-
interferéncia, comegou essa abertura, dai nds conseguimos. Hoje o Conselho
de Sadde de Maceid, eu posso dizer assim, ele estd numa fase tdo fantéstica,
numa fase tdo fantastica que a prefeita, eles, a equipe de governo da prefeita,
eles estdo se preocupando hoje com a drea da satiide, com relagdo a tudo
aquilo que vai ser feito pra saide, com aquilo que vai ser gasto na saude

(SAMPAIO, 2004).

Segundo Almeida (2001, p. 78), em Natal o Executivo municipal “destituiu um
direito conquistado na drea de saide, que foi o direito de realizar eleicdes diretas para
diretores de unidades, conquista do movimento sanitdrio, consubstanciada na Lei 8142 (lei da
participagdo popular na saude)”. A prefeita Vilma, em seu segundo mandato, passou a
nomear diretores de unidades pelo préprio punho, em detrimento de uma histéria € uma
conquista de elei¢des diretas, e contra essa conquista. Na medida em que a elei¢do constitui
um mecanismo que assegura a democracia, esse ato de Vilma revelou que o seu governo, que
€ marcado por um discurso favordvel a participacio popular, ndo a efetiva na pratica.

A realidade dos Conselhos de Sadde, da Crianga e da Assisténcia também se fazia
presente no Conselho Municipal de Planejamento e Meio Ambiente — COMPLAM — em

Natal. A representante da UFRN comenta:

O conselho hoje € apenas para justificar, porque a lei exige que todas as
mudangas no espaco da cidade que tenham a ver com o meio ambiente, com
a questdo da cidade em si, o uso do solo tem que passar pelo conselho, entdo
as coisas passam, mas ndo tem grandes aprofundamentos, ndo existem
grandes discussdes, que justifiquem a existéncia daquele conselho [...]. Eu
acho que ha uma deslegitimacdo do conselho, como participativo; existe uma
retirada, ndo € de atribui¢des, porque o estatuto prevé ainda as atribuicdes do
conselho. Agora, o Executivo municipal tem assumido pra si tanto propor,
como planejar, como decidir [...]. O papel do conselho é uma mera retérica,
nao se planeja, ndo se propde. Eu acho que hoje é apenas pra legitimar a
imagem, mas do conselho ndo interessam as contribuicdes, € o meu
sentimento. N@o interessa a prefeitura a contribui¢do que o conselho venha a
ter. [...] N6s estamos ali pra legitimar uma imagem que na pritica ndo se
efetiva no governo Vilma. O Conselho Municipal de Planejamento e Meio
Ambiente hoje ndo € um conselho consultivo, € um conselho que toma
conhecimento do que a prefeitura estd decidindo (OLIVEIRA, G., 2001).

Em Maceid, entrevistamos e analisamos o Conselho da Cidade, criado por
iniciativa local. No entanto, mesmo sendo um conselho endégeno a realidade desse municipio,

segundo a representante da UFAL apresenta dificuldades que entravam o seu funcionamento.
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Em Macei6 também existe o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano, mas, de acordo
com a representante da universidade, ¢ um conselho que s existe para cumprir a Lei Orgénica

do municipio, ja que ndo hd um Conselho de Planejamento:

Nao existe em Maceié um Conselho Municipal de Planejamento; o que
existia, de acordo com a lei organica municipal, era o Conselho Municipal
de Desenvolvimento Urbano, que ndo tinha, pela legislacdo, um cariter
deliberativo; ele tinha muito mais um cardter consultivo, para resolver
problemas que aparecessem do ponto de vista, principalmente, de uso e
ocupagdo do solo; muito menos... desenvolvimento urbano eu acho que
nunca nem passou pelas poucas discussdes desse conselho. Ele se reuniu
muito poucas vezes e [...] ele de novo era um conselho basicamente de
representantes do estado, no nivel estadual e no nivel municipal, e de
representantes das elites, principalmente construcdo civil, setor imobilidrio e
elites profissionais: engenheiros e arquitetos. Se ndo me engano, a
composi¢do final eram 15, estd naquele meu artigo, e a representacdo de
trabalhadores era 1 ou 2 lugares, mas ndo eram questdes amplas. E a ele era
dada tdo pouca importancia, porque terminava se resolvendo as coisas em
outros canais, que numa modificacdo de legislacdo a prefeitura esqueceu de
incorporar o conselho; entdo atualmente ele nem existe na estrutura
organizacional, porque alguém que era responsdvel esqueceu. [...] Entdo, ji o
Conselho da Cidade eu acho, eu acho ndo, eu conceituo ele como um
marketing puro, embora ele definisse algumas coisas, mas ndo através desse
canal, através de outros canais (LINS, 2004).

Em se tratando da experiéncia de Natal, um outro fato levantado por Almeida

(2001, p. 79) revela a relagdo da prefeita com os Conselhos Municipais.

Em um dado momento da gestdo analisada, a prefeitura, pra agradar aos
interesses do setor imobilidrio, fez uma proposta de mudanga do padrdo do
Plano Diretor, um plano que havia sido formulado no conselho e premiado
numa Conferéncia Internacional da ONU. O conselho ndo aprovou a
proposta da prefeita, mas, mesmo sem a aprovacgido do conselho, ela levou
adiante a proposta, solicitando ao Secretario de Planejamento as mudancgas
que fossem necessdrias para a execug¢do de seus objetivos, numa clara
demonstracdo de desrespeito ao conselho.

Tanto em Natal como em Maceid, em termos de acdo governamental, o que
existia era a auséncia de uma politica com o objetivo de solucionar os problemas sociais

presentes nesses municipios. Por exemplo, a representante do Conselho de Sadde afirma:

Em relacdo a saidde, em Natal, ndo s6 do ponto de vista da participacdo, mas
de um projeto politico de saide pra essa cidade, [...] acho que eu nunca vi a
Secretaria tdo distante disso, do que propde o SUS.[...] Entdo, eu acho que,
na satde, os principios do SUS, da descentralizacio, da participa¢io popular,
de universalizacdo, de acesso ao servico, enfim... estd muito, muito distante.
As pessoas que ela indicou em cargos importantes, de gerente de unidade de
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saude, pessoas que estdo coordenando em nivel central a politica de saude, é
um deus-nos-acuda (CRIVES, 2001).

Em Maceid, a representante da Associagdo dos Amigos e Pais de Pessoas

Especiais, no Conselho de Assisténcia Social comenta:

Durante as reunides que eu participei ndo foi apresentada nenhuma proposta
de politicas publicas na drea de assisténcia pra se votar, a ndo ser carteirinha
de gratuidade [...]. Entdo, assim... ndo houve nenhuma proposta de “vamos
fazer isso aqui”, estd entendendo? Nenhuma, nenhum trabalho [...] Olha, a
prefeitura na drea de assisténcia social: “Vamos fazer um trabalho primeiro
de diagndstico pra conhecer a necessidade da sociedade, do municipio dentro
de cada segmento [...] Na drea, na politica de assisténcia social, ndo na
politica de direitos, de defesa de direito, de assisténcia social, vamos
identificar como é que estd o nimero de mies solteiras, precisa ampliar o
nimero de creches?,” entendeu? Esse diagndstico... se vocé ndo tiver um
diagndstico vocé vai propor o que, pelo amor de Deus? O conselho nio
exercia um papel de relevancia durante a gestio Katia na construgdo de
politicas publicas. [...] De jeito nenhum, de jeito nenhum, de jeito nenhum.
Até a prépria discussdo do fundo da assisténcia social sempre foi uma coisa
muito chata [...]. Entdo, se podia captar doagdo da iniciativa privada, também
ndo foi feito nenhuma campanha nesse sentido, ndo foi elaborado nada;
entendeu? E as empresas também ndo foi trabalhado nelas a questdo da
responsabilidade social. Porque a gente poderia estar compondo esse fundo
com o governo e a iniciativa privada, e af a gente podia gerar fundos para
assisténcia social. [...] Eu acho que ndo havia estrutura suficiente: o préprio
conselho, ele se estruturou melhor agora, mas ele nem tinha estrutura fisica,
arquivo, tudo. [...] O conselho atuava precariamente, ele atuava nessa época
sem estrutura. [...] Nessa gestdo a gente ndo elaborou o Plano Municipal de
Assisténcia... eu ndo participei de nenhuma elaboracdo, nessa gestao nao.
Eu acho que, como eu te falei, como se estava muito preocupado com a
estruturacdo do conselho, com o espaco da prdpria secretaria, com o espaco
fisico, uma coisa que tinha que ter pra tudo funcionar, entdo eu acho que os
técnicos ficaram responsaveis por essa elaboracdo (CARDOSO, 2004).

No que diz respeito ao reconhecimento das instincias participativas por parte dos
governos estudados, faz-se necessdrio ressaltar que alguns vereadores que ap6iam a forma de
administrar das prefeitas, que pertencem a sua base de sustentacdo na Camara Municipal,
partem do principio de que os conselhos em Natal “deveriam ter uma participacdo maior..., 0s
secretdrios deviam até buscar uma maior participacio desses conselhos” (FREIRE, 2000) e de
que a participacdo da sociedade deveria ter mais importancia no governo. Quanto a Maceio,

diz o vereador Régis Cavalcante:

Aqui em Maceidé ndo ha nenhuma participagdo nesse sentido. Voc€ ndo vé
uma prefeitura comprometida com a questdo da cidadania e da participagao.
Primeiro, ao invés de cooptar ndo sé vereadores e liderancas de bairros
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dando cargos comissionados, mae de lider de bairro, lider comunitério,
virando funciondria de cargo comissionado, criado por ela, ela teria feito era
uns conselhos de bairros, uma ag@o, uma discussdo sincera, o Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social da cidade, uma cidade em que,
realmente, essa questdo dos conselhos fosse respeitada, e ndo foi e ndo esta
sendo. Pra vocé ter uma idéia de como o turismo é tdo importante nessa
cidade, vocé tem o Conselho Municipal de Turismo, que nio funciona, o
Conselho Tributdrio ndo funciona, nada funciona na prefeitura

(CAVALCANTE, 2004).

O vereador de Natal, Emilson Medeiros, do PMDB, que a partir de meados de
1999 passou a apoiar a prefeita Vilma, em virtude da alianca politica firmada entre ela e o
governador do estado, tem a concep¢do de que os conselhos municipais deveriam ter uma

importancia maior na administragdo. Diz ele:

Eu acho que [os conselhos municipais] ndo tiveram tanta importancia como
deveriam ter nessa administragdo. A coisa mais moderna que existe na
administrac@o publica, hoje, no Brasil, sdo os conselhos municipais, porque
envolvem a sociedade organizada, por isso eles deveriam ser levados mais a
sério, assim como suas decisdes politicas. Eu acho que o que esta faltando,
ao invés de se excluirem os conselhos municipais, é o enfrentamento politico
dentro dos conselhos. Se a politica que o conselho estd definindo difere da
politica que a administracio estd definindo, a culpa ndo é do conselho, a
culpa € que a administracdo nio estd fazendo o enfrentamento dentro do
conselho... Se essa acusacdo de que os conselhos s@o partidarizados, sdo
utilizados pelos partidos de esquerda... eu acho que isso € um erro. [...] Eu
acho que a administragdo pecou um pouco de ndo dar mais crédito, tratar
com mais cuidado esses conselhos. [...] Houve pouca participagdo dos
conselhos na administragdo Vilma, ndo por culpa dos conselhos, mas a
forma com que se enfrentou os conselhos foi errada. Em vez de se enfrentar
o conselho dentro do conselho, tentou excluir o conselho dentro da
administragdo; isso no meu entender (MEDEIROS, 2000).

A andlise dos conselhos gestores das gestdes Vilma e Katia demonstra que a
participac@o ndo se apresenta como uma prioridade de governo, como deixa crer o discurso
das prefeitas e dos seus auxiliares, e que a raiz autoritiria e a centralizacdo ainda estdo
presentes no modo de governar.

Estudando as duas gestdes observamos que o avanco que o Estado brasileiro
realizou, em termos de legislacdo, e que a sociedade conquistou, em termos de abertura do
espaco publico para a constru¢do de novas formas de gestdo das politicas publicas, nos
governos de Vilma e Kétia ndo conseguiu assegurar e consolidar a participacdo da sociedade

civil na gestdo. Dai por que concordamos com Padre Sabino Gentili (2001), quando ele diz:
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“Isto significa que ndo hd uma postura democritica de participagdo... Se houvesse, de fato,
essa sensibilidade de participacdo, a coisa ndo seria assim”.

Por tudo o que foi exposto anteriormente, defendemos a tese de que a postura
politica das prefeitas de Natal e de Maceid, no sentido de adesdo a um modelo de gestdo
participativa, ainda estd longe de corresponder a esse ideal, na medida em que as préticas
politicas de caréter tradicional ainda se fazem presentes nos seus governos. Um balanco das
gestoes Vilma e Kdtia demonstra que ainda existe uma distincia em relacdo a consolidagcdo de
uma administracdo calcada na ampliagdo do espaco publico a participacdo da sociedade, como
mecanismo de controle social.

Apesar de as referidas prefeitas terem criado um programa para estabelecer um
contato mais direto com a sociedade, o estilo de gestdo delas ndo corresponde ao modelo de
gestdo participativa na drea das politicas publicas que a Constituicdo propde. Na verdade, em
alguma medida as duas governantes tinham dificuldade de trabalhar com sociedade
organizada, e o exemplo disso sdo os conselhos gestores.

Tanto Vilma como Katia atribuiram uma importincia significativa aos seguintes
elementos: um discurso voltado para a necessidade de a sociedade participar; a divulgagao,
através dos programas de radio e de televisdo, das acdes executadas pelo governo (todas
voltadas para a melhoria da qualidade de vida da populagdo); assim como a utilizagdo de
velhos mecanismos de base clientelista, que mantém relacdes de dependéncia entre elas e
grande parcela da populacdo (sobretudo aquela que vive em condicio de pobreza,
necessitando de respostas imediatas). Esses elementos sdo os mais explorados politicamente
pelas prefeitas com vistas a manuten¢do da lideranca politica no municipio.

Esse tipo de dependéncia pode justificar a atuagdo das governantes no sentido de
minimizar o papel dos conselhos, na medida em que, no modelo de gestdo baseado em
conselhos, sdo estes que devem ter o controle tanto dos recursos como dos programas, € nao o
governante. As administracdes de Vilma de Faria e Kétia Born consistem, ao nosso ver, em
exemplos tipicos do peso da politica clientelista e populista. O cardter de inovacdo de suas
acoes e sua forma de implementacdo demonstra o forte rango de politica tradicional que elas
tém. O governo estd centrado na sua pessoa, na rejei¢do de formas mais democréticas de se
definirem prioridades, resolverem-se problemas e distribuir-se or¢amento. Uma caracteristica
clara da politica populista é a necessidade do contato direto com a comunidade. A
preocupacdo de apertar a mao das pessoas, de abracga-las, de parar para ouvi-las € sinal visivel

do que estamos afirmando.
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Como ndo existe o real cumprimento dos direitos proclamados pela prépria
Constituicao brasileira, o clientelismo se revela o tnico caminho possivel a grande parte da
populacdo para a resolucdo de seus problemas. Uma vez que o controle das fontes locais de
beneficios assim como da prestacdo de servicos estd nas maos da prefeita, é a ela que a
populacdo direciona as suas demandas, com o objetivo de ver suas necessidades atendidas, o
que demonstra o forte viés paternalista da administracdo, o qual tem suas raizes na
dependéncia social em que estd parcela significativa da populacdo, frente a extrema
precariedade de sua situagdo econdmica. Ao longo de nossa histéria politica, esse tipo de
relacdo se tornou um fator estruturante da acao de determinados atores politicos.

Na histéria politica brasileira, ele esteve muito ligado ao fendmeno do populismo,
uma vez que, como salienta Weffort (1980, p. 73, grifo do autor), um dos elementos
importantes da relagcdo politica populista € o fato de que “o lider serd sempre alguém que ja se
encontra no controle de alguma fungdo publica [...] isto é, alguém que, por sua posi¢do no
sistema institucional de poder, tem a possibilidade de ‘doar’, seja uma lei favoravel as massas,
seja um aumento de saldrio ou, mesmo, uma esperanca de dias melhores”.

A politica social, nas gestdes analisadas, tem sido formulada com total falta de
conhecimento dos canais efetivos de participacdo democritica, o que demonstra que a sua
implementagdo ndo estd voltada somente para a garantia da expansdo de direitos de cidadania,
mas principalmente para atender a necessidade de fortalecimento da lideranca politica da
governante.

Nos governos estudados, faltou vontade politica, por parte das governantes, de
mudar as regras do processo decisdrio, principalmente pelo fato de elas entenderem a
participagdo da sociedade apenas como uma participacio consultiva, que se realiza através das
audiéncias publicas concedidas as liderancas comunitdrias, as quais se transformaram em
meros informantes da realidade local. Portanto o que a realidade tem demonstrado, nos dois
municipios, é que relagdes do tipo clientelista sobrevivem e adaptam-se a contextos
democrdticos, porque sdo utilizadas como uma eficiente estratégia politica, uma vez que os
governantes as adotam para servirem aos seus fins, o que encontra respaldo na desigualdade
social e, acima de tudo, no quadro de pobreza dela decorrente.

Em linhas gerais, € importante dizer que tentativas foram feitas para inovar as
gestdes por nds analisadas, mas essas tentativas aos poucos foram sendo deformadas pela
pressdo politica local e pelas dificuldades operacionais, o que fez com que as praticas
conservadoras fossem reintroduzidas e a participacdo acabasse sendo relegada a um segundo

plano, sendo priorizada somente como um elemento do discurso das prefeitas.
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A participacdo, que € a base da democracia deliberativa, para existir de fato,
precisa estar ancorada no debate publico e coletivo entre cidaddos livres e iguais, no qual a
legitimidade das decisdes politicas deve emergir de processos de discussdo abertos, que,
orientados pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade participativa, da
autonomia e do bem-comum, possam realizar mudancas significativas na légica do poder
tradicional. Dessa forma, a participacdo precisa dar-se com base na horizontalidade das
relacdes e, parafraseando Pedro Demo (1999, p. 133), “ndo deve ser e ndo pode ser obra de
terceiros, mas dos reais interessados’.

Como a democracia deliberativa é o espaco do conflito, para que ela se realize é
necessario que o debate seja entre individuos livres e iguais. Ambas as governantes
demonstraram uma certa inabilidade em trabalhar com o conflito e, para facilitar as suas
acdes, ndo abandonaram o clientelismo como estilo de fazer politica. Isso porque, de um
lado, as relacdes clientelistas, caracterizadas por um forte conteddo personalista, estdo
presentes durante toda a administragido — o papel das liderancas comunitdrias foi
fundamental por estas funcionarem como agentes ativos da prefeitura, como elementos de
ligagdo entre a governante e a comunidade —; de outro lado, estd também presente um
clientelismo de novo tipo, que aparece renovado sob um discurso da participagdo popular e da
cidadania, e reproduz-se num tipo de relacdo que estd baseada no favor, na dddiva, no contato
pessoal, e ndo na formulacdo coletiva, no direito proclamado e estabelecido pela prépria

Constituicao do pais.
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ANEXO 1

Perfil socioecondmico do municipio de Natal/RN
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ANEXO 2

Perfil socioecondmico do municipio de Macéio/AL
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