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Politicas publicas locais
e participacao na Bahia:
o dilema gestao versus

politica

CARLOS R. S. MILANI*

Introducéo

0go apos o inicio do processo de organizagédo da adminis-

tragdo publica no século XIX, dando origem a burocracia

moderna, buscou-se resolver o seguinte problema: se ndo

for possivel confiar nos representantes politicos, como

controlar a burocracia? A resposta passou, entdo, por es-

tratégias de supervisdo, controle e auditoria, consideradas por estudiosos e

administradores como marcas centrais de uma boa administracdo publica.

Mais de um século se passou, e hoje volta-se a uma questdo semelhante,

porém mais complexa: se houver desconfianga em relacdo aos atos dos

representantes politicos, e em sendo a burocracia ineficiente e pouco transpa-

rente aos olhos dos cidadaos, o que fazer para ndo comprometer as institui-
¢Oes politicas democraticas e assegurar a efetividade da gestdo publica?

Desde meados dos anos 1980, as respostas ao dilema “necessidade

de politicas puablicas efetivas versus garantia de controles democréticos”

tém sido mdltiplas, dependendo sempre de contextos histéricos distintos,

porguanto a evolugdo das burocracias nacionais e locais tem conhecido

variacBes importantes. No entanto os modelos construidos para enfrentar
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sidade Federal da Bahia (UFBA). E pesquisador no Nucleo de Estudos sobre o Poder e as Organizagdes Locais e o atual
coordenador do Laboratério de Andlise Politica Mundial (LABMUNDO) na UFBA. Brasil.
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tal dilema tendem a incluir, por exemplo, estratégias de descentralizacao, a
adocdo de mecanismos de responsabilizacdo dos gestores publicos
(responsiveness e accountability),* a gestdo por resultados, o incremento
do controle social, além de dispositivos de participagao social que visam a
envolver cidad&os e organizacGes da sociedade civil na gestdo publica. Como
lembram Bresser Pereira e Peter Spink (1998), a crise do modelo burocrati-
co de administracdo publica evidencia com maior centralidade a crise do
Estado (como corolario de uma crise econdmica excludente) que néo logra
atender as demandas geradas pela populagédo de forma satisfatéria; diante
da crise, afirmam que o aparato do Estado deveria primar pela eficiéncia,
eficécia e efetividade das a¢Ges, avaliando os processos e resultados, de
modo a possibilitar a reorientacdo estratégica da administragédo publica de
forma tempestiva.

Ora, a crise do Estado e a conseqliente necessidade de reforma da
administracdo publica sdo o reflexo de um paradoxo gerado pela combina-
¢do entre democracia e mercado, a primeira incluindo politicamente os
cidadaos, e o segundo excluindo os individuos ineficientes e ndo-competi-
tivos. Revelam igualmente os limites dos préprios modelos poliarquicos
conhecidos na América Latina e no Brasil. As poliarquias das sociedades
latino-americanas apresentam profunda variagdo em termos de cultura po-
litica, confianca nas instituicdes, respeito as normas sociais, construcao da
cidadania e o que Robert Dahl chamou de “entendimento esclarecido” dos
cidadaos (Dahl, 2001). Portanto, pode-se afirmar que o processo de trans-
formacgdo atual por que passam tais sociedades politicas remete-nos, de

1 Ser “responsivo” ¢ estar sintonizado e adotar politicas em conformidade com compromissos assumidos em campanhas
eleitorais (governantes) ou em planos de gestéo (gestores publicos). Agir de forma “responsiva” significa cumprir promessas de
campanha ou adotar politicas voltadas para determinado segmento da populagdo. A “accountability” pode ser definida como
aobrigacdo de responder por algo, acarretando a responsabilidade de uma pessoa ou organizacao perante uma outra pessoa,
fora de si mesma, por alguma coisa ou por algum tipo de desempenho. Conferir ORRICO DOS SANTOS, André. O encerra-
mento da Susep em mercados regionais periféricos e a perspectiva da accountability: o fim das acbes publicas de seguros
privados na Bahia. Salvador: Dissertagdo de Mestrado, Escola de Administracdo, UFBA, 2006.
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fato, a uma dupla crise de governanca e governabilidade, as duas faces de
Janus: de um lado, a crise de governabilidade refere-se a capacidade de
formulagdo, gestao, implementacao e articulagdo das politicas publicas; por
outro lado, a passagem da légica de governo a uma dinamica de governanca
pde em xeque a legitimidade do Estado enquanto ator e arena politica do
processo decisoério.

Por conseguinte, sobretudo desde o inicio dos anos 1990, no bojo
desse processo de reforma da administracdo publica na América Latina e no
Brasil, a participacdo dos cidaddos vem sendo construida como um dos
principios organizativos centrais, declarado e repetido em foros regionais e
internacionais, dos processos de deliberagcdo democratica, sobretudo no
ambito local. Fazer participarem os cidad&os e as organizagdes da socieda-
de civil (OSC) no processo de formulacao de politicas pablicas foi transfor-
mado em modelo da gestédo publica local contemporanea. A participacéo
dos cidadéos, também conhecida como participagdo social, participagdo
popular, participacdo democratica, participagdo comunitaria, entre os mui-
tos termos atualmente utilizados para referir-se a préatica de inclusdo dos
cidadaos e das OSC no processo decisério de algumas politicas puablicas, foi
erigida em principio politico e em “boa pratica” administrativa. Fomentar a
participacdo dos diferentes atores sociais em sentido abrangente e criar
uma rede que informe, elabore, implemente e avalie as decis6es politicas
tornou-se o paradigma de inUmeros projetos de desenvolvimento local (auto)
qualificados de inovadores e de politicas publicas locais (auto) consideradas
progressistas. Segundo Avritzer e Wrampler (2006), o orgamento
participativo, por exemplo, tornou-se, ao longo dos anos 1990, um impor-
tante critério definidor do “bom governo”, no plano municipal no Brasil.

Os discursos? sobre a participagdo dos cidadaos no Brasil sao multi-
plos: agéncias internacionais, programas de reforma do Estado, politicas de

2 Odiscurso é a pratica social de producéo de textos e ideologias; todo discurso € uma construgéo social, ndo individual, podendo
ser analisado em seu contexto historico-social e de acordo com suas condi¢6es de producéo. O discurso reflete uma determi-
nada visao de mundo, necessariamente vinculada a de seus autores e a sociedade em que vivem. Conferir N. Fairclough. Critical
Discourse Analysis: the critical study of language. Londres: Longman, 1995; M. Foucault. A Ordem do Discurso. Sao Paulo:
Loyola, 1998.
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descentralizacdo, reivindicacdo de movimentos sociais (Milani, 2005). A
participagdo compde a agenda politica de 6rgdos tdo diversos quanto o
Banco Mundial, a OCDE, a Unido Européia, as Na¢des Unidas, muitas orga-
nizagdes ndo-governamentais e integrantes do Forum Social Mundial (Rojo,
Milani e Arturi, 2004). Os anos 90 corresponderam a institucionaliza¢do da
consulta da populacao em geral, de associac¢des, dos sindicatos, dos experts
e de segmentos empresariais no processo de formulacdo de projetos de
desenvolvimento e de politicas puablicas. Como ressalta Draibe (2002) ao
analisar inovagdes nas politicas publicas no Brasil, as politicas assistenciais e
de combate a pobreza, por exemplo, conheceram, do ponto de vista de
sua armagcao institucional, dois eixos importantes de mudancas: a
descentralizacdo do poder decisério e de recursos, bem como a ampliacdo
e a institucionalizacéo da participacéo. Este movimento vem tendo como
consequéncias, inter alia, a legitimacéo da voz politica e o desenvolvimento
da expertise de muitos atores ndo-governamentais.

E evidente que, da andlise desses diferentes discursos decorrem
guestionamentos criticos acerca do significado e do fundamento da partici-
pacdo dos cidadaos nos diferentes contextos. Pesquisas recentes tém evi-
denciado, por exemplo, a concentragdo geogréafica de experiéncias de de-
mocracia participativa (sobretudo de orgamentos participativos) nas regioes
sul e sudeste do Brasil, levando a conclusdo de que tal institucionalizacao
nao se tem desenvolvido de forma homogénea e que a pratica da participa-
cdo cidada apresenta variagBes importantes no contexto nacional (Avritzer
e Navarro, 2003; Teixeira, 2001; Torres Ribeiro e Grazia, 2003). Ademais,
apos periodo de expansao nos anos 1990, os processos locais de participa-
¢do dos cidaddos encontram, pelo menos, dois limites importantes. Em
primeiro lugar, a participagdo de atores diversificados € estimulada, mas
nem sempre € vivida de forma eqitativa. O termo “parceria” é corriqueiro
nos discursos politicos dos atores governamentais e ndo-governamentais,
mas sua prética efetiva parece ter dificuldades em influenciar os processos
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de deliberacdo democratica local. Em segundo lugar, os atores ndo-governa-
mentais (e somente alguns deles) tendem a ser consultados e solicitados
durante o processo de tomada de decisdes, participando, deste modo e no
melhor dos casos, somente antes e depois da negociagdo. A participacédo
assim praticada pode aumentar a qualidade da transparéncia dos dispositi-
vos institucionais, contudo ela ndo encerra per se a legitimidade do proces-
so institucional na construcéo do interesse coletivo, inclusive por servir
freqlientemente a retéricas demagagicas e a manipulacao politica.

Dai resulta a necessidade de colocar em perspectiva experiéncias de
gestdo publica participativa, sobretudo em contextos com infra-estruturas
civicas deficientes em que persistem velhas estruturas sociais e politicas
marcadas pelo patrimonialismo, por uma idéia individual do poder e pelo
clientelismo. E com este intuito que analisamos, neste artigo, algumas ex-
periéncias baianas de gestdo publica participativa (primeira parte) a luz dos
dilemas do discurso participativo e dos desafios postos ao Estado e a socie-
dade, na tentativa de construir avan¢os democraticos nos modos de formu-
lar, implementar e monitorar politicas publicas locais na Bahia contempora-
nea (segunda parte).

Parte 1 - A experiéncia baiana no campo da gestdo
participativa de politicas publicas

O macrocontexto brasileiro: orientando a analise

Grosso modo, os primeiros modelos de reforma do Estado, desenvol-
vidos no bojo da crise da governabilidade do Estado-providéncia a partir dos
anos 70, restringiram-se ao proprio aparelho do Estado. Estiveram funda-
mentados na gestao publica minima, nas politicas de downsizing, na refor-
ma do setor publico sob a égide da “good governance” e em parametros de
democracia minimalista nos quais primam racionalidades de natureza mais
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estratégica e menos democratizante (Kooiman, 1993). Tiveram mais funda-
mento econdmico que politico, sua cartilha tendo sido ditada mais por
fatores externos relacionados com os programas de ajuste estrutural e me-
nos por fatores internos proprios de cada uma das democracias nacionais.
No Brasil, este processo tem vigéncia desde fins dos anos 1980 e inicio dos
anos 1990, coincidindo com a redemocratizacao politica, do que resulta o
risco de uma reconversdo semantica dos principios da democracia pelas
forgas do projeto neoliberal (Dagnino, 1994).

No &mbito destes primeiros modelos de reforma do Estado, banali-
zou-se a afirmagéo de que a participacao dos cidadaos seria um ingrediente
fundamental da formulag¢do mais democrética das politicas publicas, inclusi-
ve e sobretudo no &mbito local. A énfase a necessidade de considerar-se a
participacdo dos cidaddos nos processos de formulagéo e gestdo das politi-
cas publicas locais tornou-se a resposta universal a crise do bem-estar e a
necessidade de rever as relacdes entre o governo e a sociedade na defini-
¢do de estratégias de desenvolvimento local. Buscar solu¢des no @mbito
local da gestdo publica converteu-se na panacéia as crises do desenvolvi-
mento nacional no contexto da globalizacdo contemporénea (Oliveira, 2002).

No entanto, ao se falar de uma reforma democrética do Estado, ndo
exclusivamente orientada por fatores externos e sem pensar de modo des-
conexo as diferentes escalas de governo (do local ao nacional), os objetivos
da participacdo mudam radicalmente: ela passa a ser considerada como um
dos elementos do projeto de ressignificacdo do conceito de publico. Neste
segundo tipo de reformas da gestdo publica, o aspecto politico deve,
idealmente, primar sobre o econémico, o longo prazo, sobrepor-se ao cur-
to prazo, e aracionalidade substantiva guiar as estratégias a serem definidas
(Avritzer, 2003; Dagnino, 2002). A reforma democratica do Estado estaria
embasada na necessidade de estimular a participacdo dos diferentes atores
(governamentais e ndo-governamentais), dando igual énfase a participacéo
dos cidad&os na definigdo das condigdes de sua organizacio e associacio. E
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claro que, como lembra Souza (2001), cabe neste caso a pergunta central:
como promover a democratizagao das politicas publicas via participacéo da
sociedade em espacos de escassa infra-estrutura civica e cidada?

Este segundo conjunto de programas de reforma da administracédo
publica estd em curso no Brasil e na América Latina. Trata-se de um modelo
de reforma da gestdo publica em que o Estado perde o monopdlio de
producéo e protecdo do bem publico, porquanto surge com forca a idéia do
publico ndo-estatal deslocando interesses e alguns papéis para a sociedade
civil. Esse modelo exige da politica uma maior complexidade em seu siste-
ma decisorio: a decisdo publica ndo é mais exclusivamente governamental,
0 governo é central, mas € menos abrangente que os chamados processos
de governanca. Exige, outrossim, distribuicdo do poder de decisdo entre
diversos atores, implicando intensa negociacao na defini¢ao das regras poli-
ticas e criando a necessidade de descentralizar as decisdes e 0s recursos.
Nao ha cartilhas Unicas para este segundo tipo de reformas, nem modelos
que sejam universalmente aceitos. No entanto ha pressupostos que funda-
mentam tais reformas, por exemplo: a existéncia de cidaddos e sujeitos
coletivos informados e atentos a evolucdo da coisa publica, capazes de
utilizar as regras e recursos existentes de modo reflexivo (acéo reflexiva); a
existéncia de processos politicos que contemplem oportunidades de de-
senvolvimento das capacidades argumentativas dos cidaddos na definigdo
da vontade coletiva e na elabora¢do institucional de espacos abertos a par-
ticipacdo; os cidaddos sdo considerados enquanto sujeitos capazes de pro-
duzir a normatividade em que vivem; o Estado passa a ser a instancia de
organizacao e de legitimagdo dos processos politicos (Cunill Grau, 2004;
Blondiaux e Sintomer, 2002).

Este ideal democrético deliberativo encontra entraves importantes na
matriz da participacdo politica no Brasil, marcada por uma idéia de “cidada-
nia regulada” (Santos, 1987), com baixas taxas de afiliacdo a 6rgdos de
classe, sindicatos e organizagbes comunitérias. Ivo (2001, p. 91) lembra
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que o Brasil “mantém uma baixa taxa de associativismo, expressa ha manu-
tencdo das mesmas proporcgdes entre 1988 (29%) e 1997 (31%)”. Santos
(2006, pp. 95 e ss.), ao analisar a participacdo do demos (comunidade civil)
na polis (comunidade politica) no Brasil, sublinha que, “em contextos nos
quais o processo econdmico-social tenha ultrapassado a capacidade partida-
ria de produzir identidades, o descolamento entre representacao e partici-
pacao se fara inapelavelmente claro, e as pressdes do demos para participar
além do sistema de representacao se fardo cada vez maiores”; no entanto,
reafirma que a inércia social “existe e age como poderoso vetor de estabi-
lidade na rotina das interagdes sociais” (p.166) e que ndo se pode negligen-
ciar o fato de a populacao brasileira ser “majoritariamente pobre, sem dis-
ponibilidade para cobrir 0s custos de organizar agdes coletivas e para absor-
ver 0s custos de eventuais fracassos, pouco informada e em larga medida
inocente de qualquer nocéo de direitos” (p.174).

Levando-se em consideragdo esses pressupostos e 0 macrocontexto
nacional, como pensar a participagdo em processos de tomada de decisédo
para a formulagéo de politicas publicas locais na Bahia? O mundo das insti-
tuicBes politicas baianas se abre efetivamente aos atores da sociedade civil
com o objetivo de compartilhar a responsabilidade da decisdo politica e de
construir consensos minimos em torno dos contetidos da politica publica
local? A participagdo, como veremos nas quatro experiéncias baianas aqui
apresentadas, tem o sentido do apelo e de convocacao dos cidadaos e das
organizacGes da sociedade civil a compartilhar a decisdo em matéria de
politicas publicas locais?

Fuks e Perissinotto (2006) afirmam que, ao analisarem experiéncias
de conselhos de politicas publicas na cidade de Curitiba, foi-lhes funda-
mental ter em conta, além das interac8es observaveis no processo decisorio
e 0s recursos possuidos pelos atores politicos, 0 contexto (interno e exter-
no) como elemento que afeta a conduta politica dos atores dentro dos
conselhos. Esse contexto é determinado por uma série de aspectos, tais
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como a existéncia de arenas alternativas, o desenho institucional dos con-
selhos, a interferéncia do governo na eleicdo dos representantes ndo-gover-
namentais, a existéncia de valores e ethos especificos de cada policy domain,
bem como a natureza da relagdo entre governo e sociedade civil (direta-
mente influenciada pelo grau de associativismo e a orientagdo ideoldgica
do Poder Executivo). Isso significa, evidentemente, que os limites
socioecondmicos, simbdlicos e politicos funcionam como obstaculos rele-
vantes a participagdo, podendo até mesmo aprofundar a desigualdade poli-
tica no ambito dos préprios dispositivos participativos.

O contexto baiano contemporaneo: quatro experiéncias em perspectiva

No caso baiano, as experiéncias de gestdo publica que procuram por
em pratica o “principio participativo” (Milani, 2005) sdo quantitativamente
menos expressivas quando comparadas com as regides sul e sudeste do
pais. No que diz respeito ao orgcamento participativo, por exemplo, o Su-
deste e o Sul concentraram, respectivamente, 45,6% e 37,8% do total das
experiéncias brasileiras na gestdo municipal entre 1997 e 2000 (Torres Ri-
beiro e Grazia, 2003). A Bahia apresentava, neste mesmo periodo, um
Unico caso de OP, o da cidade de Vitéria da Conquista. Mais recentemente,
com os mandatos iniciados em 2005, outros municipios (Lauro de Freitas e
Salvador, por exemplo) anunciaram o langamento de OPs. A seguir, descre-
veremos brevemente quatro casos de gestdo publica que buscam integrar o
principio da participacéo social na formulacao de politicas publicas locais na
Bahia. N&o se visa aqui a comparar este conjunto bastante heterogéneo de
discursos, todos pouco longevos, de gestdo participativa, mas a utiliza-los
como ilustragdo de um quadro baiano da participacao cidadd, que nos pare-
ce, ainda nos dias de hoje, marcado por uma cultura politica regional assen-
tada na reproducdo de um Estado patrimonialista autoritario e em relagdes
sociais mediadas por estruturas corporatistas e clientelistas, ou seja, um
quadro muito pouco efetivo no enfrentamento das desigualdades sociais e
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na distribuicdo de bens publicos (Ilvo, 2001). Além disso, estas experiéncias
relativamente recentes tém chamado a atengdo da imprensa local, mas ndo
tém sido objeto de suficiente analise qualitativa mais aprofundada por parte
da academia brasileira.®

Vejamos, em primeiro lugar, a experiéncia de orcamento participativo
de Vitéria da Conquista, iniciada em 1997. Vitéria da Conquista, terceira
maior cidade da Bahia, com populacéo de cerca de 286 mil habitantes e
com aproximadamente 70% do seu PIB (R$819 milhdes) originando-se do
setor de servicos, € administrada desde 1997 por uma coligacgdo liderada
pelo PT e composta por PV, PAN, PC do B, PSB (entre 1997 e 1999, tam-
bém o PDT e o PSDB compuseram a coligacdo). Nao ha registros de que,
em Vitéria da Conquista, tenha ocorrido uma demanda prévia por participa-
¢do que justificasse a instauragdo do OP no ano de 1997. O perfil do
associativismo local, tracado a partir de informacdes do coordenador do OP
na cidade, é predominantemente marcado por praticas clientelistas na
intermediacgdo das relagdes entre a sociedade e o governo local. As deman-
das das comunidades (sobretudo rurais), por exemplo, sdo encaminhadas
pelas liderangas locais aos vereadores, que as negociam com o Executivo e
as utilizam como moeda de troca para eventuais apoios no periodo eleitoral
(Amaral et alii, 2006).

Os obstaculos financeiros enfrentados pela gestdo municipal, sobre-
tudo durante a primeira comissdo de OP em Conquista, bem como as
resisténcias politicas de vereadores e de presidentes de associagdes comu-

3 Os dados referentes as experiéncias aqui analisadas foram coletados entre agosto de 2004 e fevereiro de 2006, por meio de
entrevistas realizadas pelo autor e por mestrandos da disciplina “Governo Local e Cidadania” (Mestrado em Administracéo,
UFBA). Merecem destaque os trabalhos dos seguintes estudantes: Patricia Brito de Avila (Salvador: uma experiéncia de Plano
Diretor, 2005); Daniel Caribé (Plano diretor de desenvolvimento urbano de Salvador: alguns limites para aimplementacéo da
participacéo cidada na elaboragao do projeto, 2005); Marcelo Amaral, Marcus Humberto e Maury Bié (Orgamento participativo:
estudo comparativo sobre duas experiéncias no interior da Bahia, 2006); Mariluce Karla Bomfim de Souza e Leandro dos Santos
de Souza (Conselho municipal de co-gestéo de politicas publicas: um estudo do Conselho municipal de satde de Salvador —
Bahia, 2006); Sheila Cunha e Pauline Bensoussan (Salvador: “Prefeitura da Participagdo Popular”?). Os dados referentes ao
Municipio de Pintadas tém origem no projeto de pesquisa financiado pela FAPESB, concluido em 2005, intitulado “Capital social,
participacéo politica e desenvolvimento local na Bahia”, coordenado pelo autor deste artigo (www.adm.ufba.br/capitalsocial).
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nitarias, sdo alguns dos aspectos que muito dificultaram a implantacdo da
experiéncia. No primeiro ano de plenérias e assembléias, ndao houve deli-
beracao sobre recursos, somente foram feitos esclarecimentos sobre a pre-
céria situagdo financeira do municipio. A partir do segundo ano, uma pe-
quena parte do orgamento (3,3%) foi discutida, e os pleitos do OP foram
encaminhados para execucao. Apesar dos percalgos, a vontade politica do
Executivo foi, neste momento, decisiva no sentido de implantar e dar con-
tinuidade ao processo. Entre 1998 e 1999, aproximadamente 80% das obras
indicadas como prioridade no &mbito do OP foram executadas. No ano de
2000, no entanto, muitos investimentos aprovados pelo OP ficaram sem
conclusdo, o que motivou a ndo-realizagdo das plenarias e assembléias no
ano de 2001 e a promessa de retomada do OP a partir de 2002, quando as
obras pendentes teriam sido concluidas (Amaral et alii, 2006).

O desenho institucional do OP de Vitéria da Conquista, inicialmente,
dividiu a cidade em duas macrorregifes: a area urbana e a regido rural. Este
modelo, no entanto, foi modificado em 2001, por conta da baixa participa-
¢do de moradores da periferia da cidade. O coordenador do OP, em Con-
quista, atribui a essa alterag@o o incremento atual do nimero de participan-
tes das plenérias e assembléias, que passou de cerca de trés mil pessoas no
ano de 2000 para sete mil no ano de 2002. Além disso, com a elevacdo do
namero de regides e mantido o critério de se eleger um delegado para um
minimo de dez participantes, o numero de delegados aumentou, nesse
mesmo periodo, de 222 para 476. O coordenador do OP afirma que, por
conta dos parcos recursos disponiveis globalmente, algumas regides do OP
ficavam com uma dotacao insuficiente para realizar sequer uma obra de
investimento. Assim, pode-se afirmar que a andlise das quatro variaveis
explicativas do OP com que trabalha Avritzer (2003) se apresenta bastante
contrastada no caso de Vit6ria da Conquista: de um lado, do ponto de vista
da cultura politica, inexistiu demanda social por participacdo quando da
implantacdo do OP, e quanto as condigdes orcamentarias, a Prefeitura dis-
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pde de poucos recursos disponiveis para investimentos. Por outro lado, o
processo estabelecido em Conquista demonstra que a participacéo efetiva
dos membros da administragdo municipal foi central (vontade politica),
mesmo na promogao de adaptagbes do desenho institucional do OP, por
meio de uma acéo preventiva no ano de 2001 (Amaral et alii, 2006).

Uma segunda experiéncia que pode ser lembrada concerne a gestao
municipal da saude em Salvador. A Secretaria Municipal de Saude de
Salvador regulamentou o funcionamento do Conselho Municipal de Salde
(CMS) em 1990, por meio da lei organica do municipio e do decreto-lei n®
9015 de 7 de junho de 1991. Estimular a participacdo da sociedade civil na
formulacéo de politicas publicas no campo da satde foi uma das principais
diretrizes tracadas pelo Plano Municipal de Satde (1994-1997), o qual in-
cluiu a capacitacao dos conselheiros quanto a estrutura, gestdo e funciona-
mento do sistema Unico de satde (SUS) e da prépria secretaria municipal
(Melo e Vilashbdas, 1999). Como no caso da gestdo estadual da saude,
analisada por Guimardes (2000), a gestao municipal da saide em Salvador
conformou-se aos critérios formais de participacao exigidos pelo SUS, mas
sem abandonar redes tradicionais de influéncia pessoal e processos decisorios
verticalizados.*

No ano de 2000, o entdo prefeito Anténio Imbassahy enviou a Cama-
ra Municipal dois projetos de lei, visando a reduzir de 32 para 16 o nimero
de membros do CMS e a definir que a presidéncia ndo fosse mais eleita
pelos conselheiros, mas ocupada pelo secretario municipal de saide. Um
segundo projeto, no bojo da Lei Federal 9637 (de 1998), qualificava entida-
des privadas como organizacdes sociais aptas a absorverem atividades pu-
blicas na area de salde, projeto esse que desagradou alguns conselheiros e

4 Guimaraes (2000) concentra a sua pesquisa sobre a Comisséo Bipartite Estadual (CIBE) e o Conselho Estadual de Satde (CES),
no periodo 1993-1998, confirmando que a descentralizagéo e o federalismo s&o marcados por conflitos essencialmente politicos
e pelos elementos fluidos da sociabilidade brasileira (“jeitinho”, redes de relacéo, as “amizades”) que organizam culturalmente
aesfera das institui¢des politicas formais e ndo sao minimizados nem regulaveis por meio de expedientes normativos.
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entidades da sociedade civil. Diante da mobilizacdo politica junto a verea-
dores de oposicdo e ao Ministério Publico Federal, o Executivo soteropolitano
manteve a reducdo do nimero de membros do conselho para 16, mas o
presidente voltou a ser escolhido por votagdo dos conselheiros (Souza e
Souza, 2006).

Na gestdo iniciada em 2005, a diretriz participativa tem-se mantido
forte no discurso do Executivo, que reafirma sua missdo de resgatar a parti-
cipacéo da sociedade civil e o controle social no processo de formulagdo
das politicas de satde em Salvador. Atualmente o CMS ja conta com um
novo regimento aprovado na ata de n° 260 (de 27 de julho de 2005), no
qual séo previstos 24 conselheiros, cada qual com mandato de dois anos. O
regimento, ainda ndo publicado no Diéario Oficial (até junho de 2006), pre-
vé que a eleicéo do presidente do CMS deve ser realizada por voto direto
dos conselheiros. Hoje 0 CMS de Salvador é integrado por representantes
dos prestadores de servicos publicos e privados, das entidades de profissio-
nais de salde e das entidades representativas dos usudrios (incluindo a
pastoral da saude, o culto afro-brasileiro, associagdes de portadores de de-
ficiéncia, entre outras).

Pesquisa realizada por Souza e Souza (2006) revela que esse Conse-
Iho se apresenta como um palco potencial para a deliberacdo publica acer-
ca das politicas de salde do municipio de Salvador, mas é flagrante o
despreparo do segmento dos usuarios para a deliberacdo politica e a real
influéncia que podem exercer nas decisfes politicas municipais. Ressalte-
se também o carater incipiente e titubeante das delibera¢cdes no ambito do
Conselho, apesar de estas sinalizarem uma aparente ruptura, a ser confir-
mada no médio prazo, com préticas autoritarias de gestes anteriores. Nas
palavras de um dos conselheiros trazidas por Souza e Souza (2006) pode-se
perceber a relevancia da deliberacdo politica no ambito do CMS de Salva-
dor: “Eu acredito nessa gestdo, eu acho que é uma gestdo realmente
participativa, diferentemente de outros momentos que Salvador viveu (...)
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eu acho que a nossa discussdo € para que a gente possa ter uma tranqili-
dade no que a gente esta fazendo e fazer isso com toda a responsabilidade
de um controle social”. Muitos dos conselheiros entrevistados citam a inter-
vengdo ocorrida no CMS em 2000 visando a silencié-lo e a controlar sua
atuacdo paritaria, lembrando que “Hoje nds ndo somos manipulados; na
outra gestdo, o gestor seguia a orquestracdo do governo do estado” (sic), ou
ainda que “(...) nés tinhamos uma gestdo antidemocratica” (sic).

Uma terceira experiéncia — que serve de contra-exemplo do que se-
ria o ideal democrético do principio participativo — diz respeito ao processo
de elaboracéo do atual Plano diretor de desenvolvimento urbano (PDDU)
de Salvador.® Nos termos do Estatuto da Cidade, cabe aos Poderes Executi-
vo e Legislativo garantir que a preparagdo do PDDU ocorra dentro dos
requisitos politicos e administrativos exigidos, o que inclui a realizacéo de
audiéncias publicas e debates com a populagéo, grupos associativos e re-
presentantes dos varios grupos de interesse da sociedade. O Executivo
municipal também deve garantir acesso, a todos os interessados, a informa-
¢des e documentos considerados relevantes para a compreensdo das estra-
tégias do plano diretor. O Prefeito, caso ndo cumpra o requisito da formu-
lacdo participativa do plano diretor, incorre no risco de um processo de
improbidade administrativa sob a tutela do Ministério Pablico.

No caso de Salvador, o PDDU, de acordo com lei municipal de 2004,
declara os seguintes objetivos: elevacdo e distribui¢ao da renda, reducéo da
exclusdo social, ampliacdo e acesso a oportunidades de trabalho, melhoria
do quadro ambiental, preservagdo e valorizagcdo dos aspectos culturais e
favorecimento do pleno exercicio da cidadania. Sua elaboracéo, iniciada

5 Sabe-se que a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade (lei 10.257 de 2001) consagram o plano diretor como
instrumento normativo das politicas urbanas, obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, cidades integrantes de
regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas, cidades que possuam areas de interesse turistico especial ou ainda aquelas
situadas em areas de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental. Ocorre que a dimen-
sdo democrética do plano diretor, para o Estatuto da Cidade, ndo deve limitar-se a sua elaboragdo, implementacéo e acompa-
nhamento; entende-se que é necessario também haver uma distribuic&o justa dos 6nus e dos beneficios decorrentes do processo
de urbanizagéo.



194 SOCIOLOGIAS

Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n° 16, jul/dez 2006, p. 180-214

oficialmente em 1999, estendeu-se por longo periodo atravessado de de-
nuncias, publicadas na imprensa local, de falta de transparéncia e
autoritarismo. A participacdo popular foi suscitada, e a consulta ocorreu em
alguns momentos, segundo dados da Prefeitura, mas somente para efeito
de preparagdo do diagndstico, apesar de muitos outros atores sociais (so-
bretudo os movimentos sociais urbanos) divergirem quanto a este aspecto.
Quando o projeto de lei entrou na fase de proposicao de estratégias de
implementagéo, estas foram discutidas a portas fechadas, muitas vezes sem
a participacao das proprias coordenacdes da Secretaria de Planejamento
municipal (Caribé, 2006).

A partir de 2003, constatou-se que a Prefeitura optou por um minimo
de divulgagdo do processo, utilizando apenas notas no Diario Oficial do
Municipio e no Correio da Bahia, o que surpreendeu diversos atores sociais
e associacdes profissionais. Tal conduta politica do Executivo local contradi-
ziatambém o que esta previsto no préprio Estatuto da Cidade (participacdo
e publicidade). N&o foram disponibilizadas as informagdes necessarias para
uma discussao aprofundada nas audiéncias publicas: no caso da primeira
audiéncia em 2003, por exemplo, o projeto de lei foi publicado no website
da Prefeitura na véspera do debate, omitindo os anexos e as planilhas
cartograficas que indicam o processo de expansdo urbana em uma cidade
que apresenta, ainda hoje, remanescentes de Mata Atlantica que séo obje-
to de ganancia imobiliaria. Nesse momento da primeira audiéncia publica,
sequer a Camara Municipal teve acesso ao projeto com a devida antece-
déncia: segundo um dos vereadores da oposi¢ao local, somente um bairro
de classe média (Pituba) pode organizar-se e tentou participar do processo
para conter a mudanca do gabarito dos prédios situados na orla (Caribé,
2005). Os principais beneficiarios do projeto eram evidentemente as
empreiteiras e os defensores dos interesses do mercado imobiliario organi-
zados em torno da Associacdo de Empresas do Mercado Imobiliario (ADEMI).
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Diante deste contexto, a Federacdo de AssociacBes de Bairros de
Salvador (FABS), alguns movimentos ambientalistas e a Ordem dos Advoga-
dos do Brasil (se¢ao Bahia) formularam representacéo a Promotoria de Meio
Ambiente, antes da segunda audiéncia publica, solicitando ao Ministério
Puablico Estadual que viabilizasse a discussdo do PDDU junto as comunida-
des de Salvador, de acordo com o que determina o Estatuto da Cidade. Na
visdo da promotora Cristina Seixas, da Promotoria de Meio Ambiente do
Ministério Publico Estadual, “informar qual é a cidade que se quer viver atra-
vés de uma andlise da cultura, dos anseios, da troca com o poder publico
daquilo que Ihe pertence é fundamental; a realizagdo de apenas duas audién-
cias publicas, sem entrega de material com antecedéncia suficiente, sem
traducao para uma linguagem mais acessivel e sem possibilidade de acesso
ao material completo, torna a participacdo popular irriséria” (Caribé, 2006).

O Ministério Publico entrou com quatro recursos, inclusive para im-
pedir a submissédo do projeto de lei a Camara, mas o Poder Judiciario o0s
indeferiu afirmando que a Prefeitura tinha poder discricionério de enviar o
projeto de lei a Camara dos Vereadores — o que foi feito e resultou na
aprovagdo do PDDU no Legislativo municipal. Foram propostas sessenta
emendas pelo Executivo e por vereadores, as quais foram acatadas sem
maiores discussdes. A FABS, a UFBA e movimentos ambientalistas entra-
ram com acdo civil publica contra a aprovagdo do PDDU. O Ministério
Publico ingressou com um processo de improbidade administrativa contra o
entdo prefeito Antdnio Imbassahy (entdo no PFL, atualmente no PSDB).
Duas solugdes foram apresentadas para o impasse: encaminhar o PDDU
para a revisdo ou reelaborar nova proposta desde a fase do diagndstico.
Nenhuma das duas foi seguida pela Prefeitura e, apesar desses percal¢os
juridicos e politicos, em agosto de 2004 foi aprovada pela Camara Munici-
pal a Lei n° 6.586/2004, relativa ao novo PDDU de Salvador.

Diante da pressao do Ministério Publico Estadual e de alguns setores
da sociedade civil, e com a ameagca real de julgamento do ex-prefeito de
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Salvador por improbidade administrativa devido a ma conducéo na elabora-
¢do do PDDU, a gestao iniciada em 2005 decidiu-se pela revisdo do Plano
desde o momento de seu diagndstico até a realizacdo de audiéncias publi-
cas com as comunidades soteropolitanas. Em 15 de junho de 2005, aten-
dendo a solicitacdo da Comissdo de Planejamento e Meio Ambiente da
Camara Municipal, uma versdo modificada do PDDU foi apresentada pela
Secretaria de Planejamento municipal no plenario da Camara de Vereado-
res. Além disso, foram realizadas reunides nas administraces regionais
(ARs) de Salvador nos meses de junho e julho de 2005, contando com a
participacéo de cerca de 800 pessoas (segundo dados oficiais da Prefeitu-
ra), na sua maioria, liderangas comunitarias, representantes de ONGs e
entidades profissionais.

No entanto, o Jobby do mercado imobiliario e do setor hoteleiro tem
sido incessante e bastante regular na pressdo exercida sobre 0s gestores
municipais. Durante um encontro internacional de empresarios do ramo de
investimentos hoteleiros, realizado em Salvador em julho de 2006, o Pre-
feito da Cidade afirmou que “Salvador pretende se transformar no principal
destino da regido para investimentos hoteleiros e empreendimentos imobi-
lidrios estrangeiros”, citando o projeto de modernizagédo urbana de Barcelo-
na como referéncia. Para o Prefeito, vislumbrar Salvador nas proximas déca-
das passa sobretudo por executar “um plano diretor arrojado” (sic). “Preci-
samos modernizar o plano diretor e apresentar aos investidores estrangeiros
uma cidade convidativa para morar e investir em grandes negécios. Com a
modernidade que imaginamos alcancgar, vamos estar melhorando a qualida-
de de vida de nosso povo, com muito mais empregos”, afirmou Jodo
Henrique (Prefeitura Municipal de Salvador, 2006). E evidente que tais de-
claragcOes contradizem veementemente o moto publicitario da atual gestdo
municipal de Salvador, que se intitula a “Prefeitura de Participagao Popular”.
O interesse do capital imobiliario e das corporagdes do setor hoteleiro,
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parafraseando Francisco de Oliveira, visa a tornar Salvador uma Cidade Glo-
bal, mas jamais uma Pdlis (Oliveira, 2002). Por conseguinte, muito embora
a atual administracdo do Municipio de Salvador, uma coligagao de partidos
de esquerda sob a lideranca do PDT, tenha adotado esse slogan politico, o
caso especifico do PDDU demonstra que sdo claras as limitaces das prati-
cas participativas na gestdo publica soteropolitana, porquanto tendem a trans-
formar participacdo em mera consulta a fim de validar simbolicamente o
processo institucional de tomada de decis6es.®

E bem verdade que somente a médio e longo prazos serd possivel
averiguar se a estratégia participativa da atual Prefeitura de Salvador consti-
tui mera pega de retérica ou se emana efetivamente de uma vontade poli-
tica que visa a mudar a forma de pensar e implementar as politicas publicas
municipais. Os desafios ndo sdo poucos: como afirmou Anete Ivo (2001) ao
analisar o projeto de gestdo democratica de Lidice da Mata (1993-1996), os
indices de desemprego, 0 mapa da pobreza urbana e as inimeras deman-
das sociais insatisfeitas em Salvador sdo condicionantes fundamentais da
execucdo de politicas sociais. Ademais, Cunha e Bensoussan (2006) afir-
mam que, ao se pensar nas possibilidades atuais de que dispde a populagéo
de Salvador para se fazer ouvir, as ARs descentralizadas — reativadas e
redinamizadas na gestdo de Jodo Henrique — pecam pela auséncia de
institucionalidade (regularidade das reuni@es, clareza do ciclo participativo)
e pela manutencdo de um perfil emergencial e assistencial da oferta de
seus servigos (poda de arvores, iluminacao, contencao de encostas durante
o periodo de chuvas, limpeza e coleta de lixo, pintura de meio-fio, pavi-
mentacao tipo “tapa-buracos”).

6 Outra iniciativa da atual gestdo que visa a integrar o principio participativo na formulagéo de politicas publicas é o planeja-
mento estratégico de gestdo (PEG) para o periodo 2005-2009. O PEG foi formulado a partir de discussdes em dois féruns
populares, tendo contado com a presenca de mais de 100 entidades civis e dirigentes municipais e resultado na elaboragdo de
oito objetivos estratégicos. Desses objetivos, dois abarcam a insercéo da populagdo local na tomada de decisdo publica, tendo
nas administracdes regionais (ARs) um espaco publico considerado importante para a participacéo. Os objetivos sdo 0s seguin-
tes: “promover a inclusdo e a equiidade social e o direito pleno a dignidade humana e ao exercicio da cidadania ativa, levando
em consideragdo a diversidade de natureza social, étnico-racial, cultural, de género e sexual”, bem como “promover a
eficiéncia da gestdo e efetividade dos servigos municipais com a participacéo popular”.
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Uma quarta experiéncia de gestao publica que buscou integrar a par-
ticipacao cidada na politica local baiana foi o Congresso Popular (CP) de
Pintadas,” organizado em junho de 2002. O CP contou com a participagéo
de todos os membros da rede de associagdes locais, a apresentacdo de
experiéncias e propostas de politicas publicas, bem como a eleigéo e desig-
nacao de delegados para a plenaria do Congresso. Professores universitarios
e técnicos voluntarios, agindo enquanto elementos externos ao conjunto
de cidadaos de Pintadas, também participaram dessa iniciativa. O CP é
considerado, segundo as liderancas locais, um “novo salto qualitativo”, ap6s
aluta pelalegalizagio da posse da terra nos anos 1980, a criagdo do Centro
Comunitario de Servigos, a organizagdo politica do movimento social, a
vitéria do PT nas elei¢des locais em fins de 1996 e a organizagdo das asso-
ciagOes em torno da Rede Pintadas de Solidariedade (Milani, 2004).

O objetivo principal do CP foi avaliar, integrar e harmonizar estrategi-
camente as politicas e agdes publicas, estatais e de auto-gestdo. Visou tam-
bém a intensificacdo da participacédo popular nas avaliagcdes e decisdes e no
controle social sobre as praticas publicas locais. O CP pode ser definido
como um espago de democracia participativa que visou avaliar o conjunto
das préticas de gestéo local, propor mudancas e diretrizes e deliberar sobre
0s rumos das politicas publicas e suas prioridades. O CP buscou dar mais
énfase a participacéo social e politica dos trabalhadores e menos a interven-
c¢do técnica de consultores externos e foi a formula encontrada pela Prefei-
tura a fim de néo frustrar os cidadédos pintadenses com a realizagdo de um
OP sem recursos para investimento. A gestdo publica local assumiu, no
entanto, o risco de fragmentar as for¢cas do movimento social ao deixar

7 O Municipio de Pintadas, situado a cerca de 250 km de Salvador na regido do semi-arido baiano, tem 100% de seu territério
incluido no chamado Poligono das Secas. Dados do IBGE de 2000 indicam que a populagéo é de 11.166 habitantes, dos quais
63% vivem na zona rural (2o passo que a média da ruralidade no estado da Bahia é de 37,6%). A concentragao fundiaria e a pratica
da pecudria extensiva (atividade poupadora de mao-de-obra) sdo marcas essenciais do mundo rural em Pintadas. Diante deste
quadro tipico do semi-arido nordestino, a elei¢do de Neusa Cadore (missionaria oriunda de Santa Catarina) em 1996 pode ser
considerada como elemento politico central no processo de mudanga em Pintadas. Ela foi reeleita em 2000 e elegeu seu sucessor
em 2004.
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emergirem inlmeras prioridades e demandas sociais insatisfeitas, mas a
experiéncia permitiu ao poder publico ter uma visao mais préxima das reais
dificuldades, potencialidades e avangos da administracdo do municipio.

Na preparagéo do CP, foram organizadas reunides conjuntas com 0s
gestores e liderancas comunitarias, reunifes setoriais e tematicas, bem como
doze grandes assembléias populares (duas na sede e dez na zona rural). O
CP reuniu, durante dois dias, um total de 267 delegados. Além disso, a
plenéria deliberativa do CP contou com a presenca de um delegado para
cada 30 habitantes acima de 15 anos, com um mandato de dois anos. Suas
funcBes principais foram o acompanhamento dos encaminhamentos defini-
dos pelo Congresso e a mobilizagdo das comunidades e discussao em torno
das delibera¢des. Houve, em 2002, a participacéo direta no processo do
CP (nas reunides dos gestores e dirigentes, reunides setoriais e assembléias
populares) de mais de 1500 pessoas, ou seja, 0 equivalente a aproximada-
mente um quarto da populagdo de Pintadas com mais de 15 anos.

A organizagdo do CP em Pintadas pode ser vista como o resultado de
um longo processo historico iniciado nos anos 1960. Desde entdo, 0 movi-
mento popular em torno dos pequenos produtores rurais de Pintadas tem
mobilizado seus recursos e repertérios politicos em parceria direta com 0s
setores mais progressistas da Igreja Catdlica. As comunidades eclesiais de
base incentivaram a formagéo do Conselho Pastoral das comunidades e do
Conselho Pastoral de jovens. A presenca da Pastoral da Terra, a partir da
década de 1980, também fortaleceu as praticas solidarias entre os trabalha-
dores rurais em torno dos mutirdes a servigo principalmente da populagdo
rural pintadense (que representa quase dois ter¢os do total da populagéo).
A cooperagdo com agentes da cooperagdo internacional € outro elemento
caracteristico da participagéo politica em Pintadas.®

8 O Projeto TAPI — Projeto de Tecnologia Apropriada em Pequena Irrigacéo — é lancado em 1988, a partir de parceria com o
governo francés, visando sobretudo a melhoria da gestdo dos recursos hidricos. Dois anos depois, uma agéncia holandesa cria
vinculos com a cidade para a formacéo de monitores locais, a fim de suprir a auséncia de méo-de-obra escolarizada. Atualmente,
as ONGs internacionais mais presentes em Pintadas sdo a DISOP (ONG belga: microfinanca), Peuples Solidaires (Franga, que
presta apoio, essencialmente, em matéria de recursos hidricos), // Canale (talia: projetos na area de formacéo) e o DED (Servigo
Alemao de Cooperagao Técnica e Social: enviando cooperantes para 0 monitoramento de atividades socioprodutivas).
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No entanto, a dificuldade orgamentaria do Municipio é consideravel:
Pintadas € um dos vinte municipios baianos com menor arrecadacao tribu-
taria. Confronta-se, além disso, com o problema da modernizagédo das es-
truturas agrérias, da disponibilidade de agua potavel e do isolamento em
relacdo ao mercado (acesso rodovidrio dificil e distancia dos eixos de circu-
lacdo da regido do semi-arido). E bem verdade que, desde 2004, mais de
95% dos domicilios rurais ja possuem uma cisterna individual para fins de
captacdo da chuva, quebrando a dependéncia das familias rurais em relagao
ao caminhdo-pipa no fornecimento de agua e, por via de consequéncia,
rompendo com a tradicdo clientelista na gestdo de recursos hidricos do
semi-arido nordestino. Contudo, com a eleigdo sucessiva de prefeitos do
PT ao governo local desde 1996, Pintadas tem enfrentado dificuldades na
relagdo com o governo estadual no que tange a investimentos em infra-
estruturas socioecondmicas. Por exemplo, coincidéncia ou néo, algumas
semanas apos o inicio do mandato da entdo Prefeita Neusa Cadore em
1997, a Uinica agéncia bancaria do Municipio (do Banco do Estado da Bahia)
foi fechada, donde a necessidade de criagdo de uma cooperativa de crédito
pelos préprios trabalhadores rurais e membros da rede associativa local.

O projeto econdmico comunitario &, assim, visto como um meio para
organizar os pequenos produtores, oferecendo-lhes possibilidades de am-
pliar sua participacdo na sociedade, tentando estimular-lhes o senso critico
e a consciéncia sobre a liberdade, a responsabilidade e os direitos dos cida-
dédos. Da mesma forma, a acéo coletiva é justificada em funcdo de seus
beneficios econémicos: os folhetos de publicidade da cooperativa de crédi-
to SICOOB lembram aos agricultores que, gracas a responsabilidade coleti-
va, eles podem constituir fundos de aval e contrair empréstimos com que,
individualmente, ndo poderiam contar (ou teriam de pagar taxas de juros
mais elevadas, praticadas por bancos sem agéncias em Pintadas). Finalmen-
te, a identidade coletiva fundada no principio da contestacdo politica é
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estreitamente relacionada com o papel do movimento social de Pintadas
no combate as desigualdades de acesso a terra e gua.

Descritas essas quatro experiéncias locais, pode-se afirmar que o cres-
cente interesse (em alguns casos, de natureza meramente retorica) pela
participacdo dos cidadaos na gestdo publica local baiana ndo parece com-
pensar a apatia politica dos cidadaos, nem o consideravel descaso popular
por assuntos publicos. Tampouco hd uma demanda claramente formulada
por atores expressivos da sociedade civil em prol da renovagéo das relagdes
governo-sociedade e de uma redefini¢do do papel da representagéo politi-
ca. Experiéncias de participacdo genuinas e longevas séo raras e ndo tém o
impacto desejado nos niveis elevados de corrupg¢ao na administracdo publi-
ca municipal, denunciada semanalmente naimprensa local. Como lembra
Evelina Dagnino (1994, p. 104), a questdo da construgéo e difusdo de uma
cultura democrética tem um caréter crucial nos diferentes contextos do
Brasil e da América Latina, pois “essa € uma sociedade na qual a desigual-
dade econdmica, a miséria, a fome sdo 0s aspectos mais visiveis de um
ordenamento social presidido pela organizacgao hierarquica e desigual do
conjunto das relagdes sociais: 0 que podemos chamar de autoritarismo so-
cial”. Este autoritarismo social reflete-se, por exemplo, no perfil das vitimas
de mortes violentas em Salvador entre 1997 e 2001: de acordo com 0s
dados do Forum Comunitario de Combate a Violéncia (2002), a maior fre-
guéncia de mortes violentas ocorre com os adolescentes e 0s jovens entre
15 e 39 anos (70% dos casos), em jovens de cor parda e negra (em 90% dos
casos), em jovens analfabetos ou tendo concluido apenas o primeiro grau
(76% dos casos). O autoritarismo social alimenta formas de sociabilidade
excludentes e reproduz a desigualdade em todos os seus niveis, inclusive e
sobretudo no campo da politica e constitui, como veremos a seguir, fator
impeditivo de uma efetiva democratizacdo das relagcdes entre Estado e so-
ciedade na Bahia.
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Parte 2- Limites da gestdo publica participativa na Bahia:
gestao versus politica

Ha elementos presentes em algumas das experiéncias analisadas (mor-
mente nos casos de Pintadas e Vitdria da Conquista), os quais podem con-
tribuir para a renovacao das politicas publicas locais na Bahia, uma vez que
tentam construir respostas as contradi¢@es intensificadas pela globalizagao
econdmica no campo social, produzindo novos mecanismos de co-gestao,
diversificando as aliangas sociais ou tentando converter o espaco local em
novo lécus de solidariedade civica. N&o se trata de uma tarefa facil, sobre-
tudo no contexto contemporaneo em que a visdo social do Estado se en-
contra em descrédito e pode assumir carater nitidamente demagdgico ao
ser investida pelo canone neoliberal. Além disso, ainda que tenham forte
componente pedagdgico e civico a médio e longo prazo, as experiéncias de
participacdo podem incorrer no risco de dilui¢ao das responsabilidades por
auséncia de instancias formais e institucionais que assegurem sustentabilidade
agestdo participativa. O CP de Pintadas, por exemplo, foi uma experiéncia
Unica, mas que nao se renovou posteriormente, ndo constituiu um ciclo
politico. Espacos ndo-institucionalizados de participacdo (foruns comunitarios,
mobilizacdo social), embora tenham sua evidente relevancia enquanto agéo
coletiva no plano cultural e identitario da sociedade civil, podem esgotar-se
Nno processo participativo e ndo gerar resultados que contribuam para a
continuidade efetiva das politicas publicas locais. A ndo-institucionalizagdo
pode ter impactos ainda mais nefastos sobre a concepg¢ao de participacédo
cidadéd na gestdo publica em um ambiente de rela¢6es entre governo local
e sociedade, marcado por espontaneidade e voluntarismo e também por
altos custos de transagdo oriundos dos déficits de “confianca social” (o que
Durkheim chamaria de parte ndo-contratual do contrato).

Qutro limite interno as experiéncias merece ser assinalado: muitas
experiéncias de gestdo publica participativa na Bahia caem na armadilha do
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chamado “mito da comunidade” (Guijt e Shah, 1998), ou seja, uma visdo
simplificada do que seria a comunidade (sempre homogénea, estatica e
harmonica) e das pessoas que nela convivem (sempre compartilhando valo-
res, interesses e necessidades comuns). Nesta visao paradisiaca da comuni-
dade, ndo haveria diferencas de idade, classe, género, cor da pele ou reli-
gido; ndo haveria tampouco o risco de a constru¢ao do consenso comunita-
rio mascarar as diferencas ou dar legitimidade a algumas identidades em
detrimento de outras. Além disso, no bojo deste mito socialmente reprodu-
zido, a linguagem do chamado “empoderamento comunitario” é
freqlientemente utilizada em técnicas participativas que colocam pessoas
para trabalhar conjuntamente com a ajuda de um monitor ou um mediador,
pressupondo ingenuamente que fazer parte de um “exercicio participativo”
levaria necessariamente, no curto prazo, a transformacao das consciéncias
e a criacdo de lacos duradouros de sociabilidade. Inimeros treinamentos
partem da premissa de que dezenas de pessoas, ao cabo de alguns dias de
intensa capacitacdo, podem ser sensibilizadas e conscientizadas a proble-
matica da democracia local, ilustrando perfeitamente quéo ingénuas po-
dem ser as expectativas de muitos gestores locais no que diz respeito a
autenticidade das motivagdes e dos comportamentos dos individuos no
ambito das chamadas “oficinas participativas”.

Ponto fundamental, a fim de compreender os limites da integracdo do
principio participativo na gestdo publica local na Bahia, seria adotar uma
visdo mais estrutural da politica baiana, buscando entender, como sugere
Dantas Neto (2003), o sentido de permanéncia que empresta carater de
ordem ao cenario em que a¢8es politicas transcorrem na Bahia. Sem pre-
tensdo de exaustividade e originalidade, concebemos que cinco ordens de
fatores nos ajudariam a explicar sinteticamente essa dimensao estrutural
subjacente as dificuldades de uma gestao publica genuinamente participativa
na Bahia.
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Em primeiro lugar, o desenvolvimento contemporaneo da Bahia esta
profundamente marcado por estratégias econémicas capitaneadas pelo ca-
pital corporativo (nacional e internacional) reprodutor de exclusao social e
de desigualdades. A recente industrializagdo baiana a partir da chegada da
Petrobras nos anos 1950, impulsionada com a cria¢do do pdlo petroquimico
na Regido Metropolitana de Salvador nos anos 70, o desenvolvimento do
mercado imobiliario em Salvador, a vinda da FORD em 1999, o atual cres-
cimento do agrobusiness na regido oeste, a importancia da inddstria cultu-
ral, do turismo, do carnaval e do setor hoteleiro, entre outros, sdo tragos
integrantes de um modelo de crescimento dualista que ndo abala velhas
estruturas sociais e institucionais. Ao contrario, este dualismo bésico — que
configura a realidade esquizofrénica de uma sociedade subdesenvolvida —
permite a convivéncia entre o arcaico e o moderno, o latifindio e aempre-
sa capitalista de alta tecnologia, o coronel e a modernizagdo gerencialista,
deixando em suspenso a relagdo politica de cidadania com o Estado
(Comparato, 2001).

Em segundo lugar, o projeto de modernizacao local ndo tem sido
evidentemente implementado a revelia das prioridades, valores, atitudes e
interesses das elites baianas, cuja expressao politica aposta, nos anos 1960
e 1970, na supressao autoritaria do pluralismo em nome de uma moderni-
zacdo conservadora, projeto politico que culminou paulatinamente com a
conformacao do Carlismo enquanto politica (Dantas Neto, 2003). O Carlismo
constréi o mito do interesse baiano, ideal homogeneizado e inquestionavel
da politica baiana, o qual corresponde perfeitamente a uma versdo de
conservantismo moderno fundado nos conceitos de via prussiana de Lénin
e de revolugao passiva de Gramsci, e isso sob a forma de um consenso
politico duradouro que exclui qualquer protagonismo das camadas subalter-
nas e moderniza a economia pela nao-resolucao da questdo agraria (Coutinho,
2001). Com base na distincao gramsciana entre Ocidente e Oriente, pode-
se afirmar, seguindo Carlos Nelson Coutinho (2001), que a Bahia tem mui-
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to de “Oriente” na forma como o aparelho do Estado (Executivo, Legislativo
e Judiciario) e a sociedade civil sdo controlados pela chefia politica. No bojo
deste projeto de dominagdo, o ambiente politico baiano pode ser
ambivalentemente caracterizado por truculéncia e carisma, controle da soci-
edade civil e investimento sobre as bases eleitorais dos grupos conservadores
rivais, donde, como afirma Dantas Neto (2001, p. 228), o resultado absurdo
de um “espaco publico surdo e quase mudo”. Afinal de contas, ndo se trata
de um coronelismo puro e simples, pois o sistema se sofistica ao subordinar
oligarquias tradicionais decadentes, aliciar quadros politicos rivais, cooptar
empresarios, parte do mundo artistico e lideres comunitarios (Pinheiro, 2003).
Nos anos 90, esse projeto politico busca colar-se a imagem de inovagdo e a
idéia de um management moderno: as iniciais ACM s&o o sindnimo de “Acéo,
Competéncia e Moralidade”, os trés termos publicitarios de seu mandato de
governador entre 1991 e 1995 (Dantas Neto, 2001).

Em terceiro lugar, a politica na Bahia é fortemente marcada por uma
concepcdo individual do poder institucional. Heranga do patrimonialismo —
segundo o qual o bem publico é apropriado privadamente por aqueles que
dominam os segmentos mais importantes da economia —, essa concepgao
de poder ndo tem o sentido do grupo, da classe; o poder é individual,
familiar e/ou dinéastico, mas sempre voltado para o passado e destinado a
conservar e ndo a mudar o status quo. O chefe politico é central nessa
concepcdo: sem um chefe politico ndo ha politica na Bahia, o que tem
implicacdes diretas na forma como o discurso politico se apropria da gestédo
participativa. O chefe é a encarnagéo dos interesses do individuo, a solugéo
dos problemas individuais e coletivos (Pinheiro, 2003). Ele n&o precisa ser
ético, visto que se insere em uma rede de sociabilidade baseada na idéia
de impunidade; no entanto ele deve ser poderoso e generoso, capaz de
implementar um plano de acao definido com rigor estratégico e gerencial.
Como lembra um ditado popular que se ouve no momento da escolha
pragmaética dos representantes pelos eleitores: “Ele rouba... mas faz”. Como
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lembram Dantas Neto (2003) e Pinheiro (2003), os exemplos classicos do
chefe baiano sdo evidentemente Juracy Magalh&es e seu sucessor ACM
cuja estratégia se fundamentou na atuacéo e controle de diferentes parti-
dos (nos niveis estadual e federal) e na defesa de uma ordem social indivi-
dualista e competitiva sob o comando de sua lideranga inconteste. Nos dias
de hoje, a politica baiana ainda segue esta mesma cartilha, com adapta-
¢des, mas nédo pode ser considerada como o resultado do confronto e da
diversidade de interesses entre atores individuais e coletivos em torno de
temas da agenda publica e de projetos de sociedade; a contrario, trata-se
de uma corrida pelo poder que conserva o passado, mantém desigualdades
estruturais e se fundamenta no exercicio do mandato politico enquanto
sinecura em beneficio proprio.®

Em quarto lugar, uma caracteristica central da politica baiana tem sido
a separacao entre a capital (e o seu Recbncavo) e o interior do estado.
Contrariamente a outras metropoles nordestinas cujo peso politico é
determinante em elei¢Bes para o governo do estado, Salvador ndo exerce
tamanha influéncia politica na mudanca de padrdes locais do interior baiano.
Recife, por exemplo, teve a sua Frente nos anos 1950, reunindo politicos e
intelectuais comunistas, socialistas, trabalhistas e oriundos de correntes da
esquerda independente, que conseguiu fazer de Pelopidas Silveira o pri-
meiro prefeito do Recife escolhido pelo voto direto do século XX. A partir
de Recife, Miguel Arraes foi eleito governador do estado em 1962
(retornando ao final dos anos 1980); Recife acolheu e produziu liderancas
politicas, religiosas e culturais como Dom Hélder Camara e Paulo Freire,
influenciando a politica como um todo em Pernambuco. Salvador néo teve,
na historia politica do Nordeste, essa mesma projecédo e ndo tem podido

9 A este respeito, € interessante notar, como lembra Pinheiro (2003, p. 287), que, por conta dessa concepgao individual do poder,
a Bahia ndo teve participagdo no movimento republicano, e 0s monarquistas baianos aderiram a Republica somente quando
ela se mostrou irreversivel. A Bahia ndo participou da revolucéo de 1930 também por temer suas conseqiéncias revoluciona-
rias, embora tenha demonstrado grande capacidade de resiliéncia ao novo sistema que se constituia: o que importava para as
elites locais ndo era o aspecto ideolégico do sistema politico, mas a manutengao pragmatica do poder.
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exercer influéncia comparavel sobre o sistema politico baiano no seu con-
junto, entre outros fatores, devido a auséncia de uma clara competicéo
entre partidos politicos e gragas ao patrimonialismo larvado nas relagdes
incestuosas entre o setor publico e o setor privado. Atualmente Salvador é
governada por uma coligacio de esquerdas sob a lideranga do PDT, en-
quanto partidos de direita controlam o governo do Estado e mais de 80%
das prefeituras do interior. Dentro desse sistema, como afirma Pinheiro
(2003, p. 289), “a Unica coisa que o governador do Estado precisa é nado
bulir nos interesses do poder local dos coronéis”.

Em quinto lugar, a politica na Bahia é culturalmente informada pelo
mito da bahianidade, correspondente a uma retérica transformada em ideal
de uma Bahia que seria unissona, singular e cordial (Pinho, 1998). O mito
da baianidade ndo é aqui uma ilusdo, nem uma falacia, porém uma narrati-
va ideoldgica visando a apresentar a Verdade sobre um evento politico pas-
sado, presente ou previsivel, assim aceita em termos essenciais por um
grupo social (Flood, 1996). Eivado de clichés, sobretudo em torno da cultu-
ra do Reconcavo, o referido mito inclui em seus repertorios interpretativos
areligiosidade afro-brasileira, a cultura da ndo-conflitualidade que, em nome
de um interesse baiano, externaliza o conflito social, mas sobretudo, como
afirma Pinho (1998, p. 112), uma determinada /déia de Bahia que
corresponderia a “uma concepcao disseminada por diversos agentes sociais
onipresente nas afirmagdes, nos discursos, No senso comum, que constitui
uma rede de sentido abrangente capaz de determinar a auto-representacéo
dos baianos”. A Bahia € assim vista como uma abstragao reificada e uma
consciéncia coletiva forjada em torno da tradigdo e da cultura, dos temas
gerais da mesticagem, da democracia racial e do culto ao popular. A Bahia
seria, ento, singular, e os baianos seriam diferentes do resto do pais e do
mundo. Este mito é reforcado pela propria literatura: Jorge Amado, por
exemplo, afirmou que existe uma cultura prépria e original a Bahia, onde
“toda cultura nasce do povo, poderoso na Bahia é o povo, dele se alimen-
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tam artistas e escritores” (Amado apud Pinho, p. 113). E evidente que um
tal discurso estereotipico e ideologizado tende a produzir no espago publi-
co um consenso nefasto que, instrumentalizado pelas elites, visa a manu-
tencgdo do padrdo de dominacéo e a reproducao de uma multiplicidade de
bens simbolicos negociados no mercado global dos pacotes turisticos e do
carnaval, incluindo a mercantilizagdo de muitas das festas populares de
uma Bahia “exaética, profunda e verdadeira” (Pinho, 1998). Desta forma,
uma realidade desigual, tensa, violenta e contraditéria quanto a cor da pele
das pessoas é transformada em uma comunidade festiva que conta com
ampla difusdo na midia local e nacional.® Como diria Michel Agier, a “Roma
Negra” tornou-se um slogan globalizado reconhecido pelos freqiientadores
dos circuitos do etnoturismo baiano (Agier e Cravo, 2005, p.27).

Concluséao

Os quatro discursos participativos analisados neste artigo deixam a
mostra que h& uma tentativa, em alguns contextos locais, de incipiente
inovacdo democratica na gestdo de politicas publicas municipais visando
também a combater o processo de infantilizacéo civica a que se tem sub-
metido majoritariamente a populagdo baiana nos Gltimos anos. Fica claro,
porém, que existem multiplos contetidos conferidos a pratica da participa-
¢éo cidada e que a polissemia ndo é somente terminoldgica, porquanto ela
se da no campo politico, resultado de tensdes entre forgas sociais e apare-
Ihos do Estado no plano local. Ou seja, ndo ha como separar a participagéo
dos cidad&@os na gestao local de um processo mais amplo de reforma politi-

10 Como afirma Dantas Neto (2003), com a chamada eroséo do Carlismo a partir de 1999, marcada pelo confronto com o
movimento estudantil, o rompimento com o PMDB, a oposicéo do jornal A Tarde, a morte de Luis Eduardo Magalhées e a crise
das escutas telefénicas em 2003, o projeto politico hegeménico na Bahia se transforma, buscando dar aluséo enfética a cultura
negra na abordagem da baianidade, difundindo boas préaticas administrativas, tecendo apologias ao Terceiro Setor, fazendo uso
politico da religiosidade popular e, ponto fundamental, induzindo um viés pouco critico das razdes que movem idealmente a
participagdo cidada.
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ca do Estado, nem do contexto social, cultural e econdmico em que se
desenvolvem tais experiéncias. E evidente que dai decorrem alguns desafios
politicos importantes que se colocam atualmente aos governos locais na
Bahia: a produ¢do de marcos propicios para o intercambio e a geragédo de
acordos e consensos entre atores do espaco local; a promogéo de redes de
politica publica local por meio de instrumentos de mobilizacdo da cidada-
nia; a criagao de regras e arranjos institucionais com base na previsibilidade
e na confianga (elementos pouco presentes na cultura local); e a articula-
¢do, com sentido de oportunidade e responsabilidade politica, de interes-
ses particulares em prol do interesse comum. Ou seja, promover a gestao
participativa implica, para os governos locais na Bahia, ter a capacidade
politica de gerar “a¢6es publicas de alta intensidade” (Cabrero, 2004; Le
Galés, 1998), definidas ndo somente enquanto acdo governamental, mas
como acdo coletiva em que atores governamentais e ndo-governamentais
tomam parte de um processo politico sobre um determinado assunto de
natureza publica. O nivel de intensidade da acdo publica local depende da
forma (quantitativa e qualitativa) como esses atores atuam em torno de um
campo especifico de politica publica, partindo sempre da necessidade de
democratizar os processos decisorios e de produzir resultados efetivos. Per-
manece, no entanto, a davida sobre as condicdes efetivas que tém as ins-
tancias locais na Bahia a fim de processarem conflitos gerados pelo sistema
politico nacional, por uma cultura politica regional bastante conservadora e
pela atual I6gica de integragcdo a economia global de mercado.
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Resumo

Fomentar a participagdo dos diferentes atores politicos e criar uma rede que
defina prioridades, exerca o controle social, colabore na implementacao e avalia-
¢do de politicas publicas tornou-se um dos principios organizativos centrais da
gestdo publica contemporanea e dos processos de deliberacdo democratica lo-
cal. No Brasil, os anos 1990 foram marcados pela institucionalizacéo da participa-
¢édo da “sociedade civil organizada”, aclamada por agéncias nacionais e interna-
cionais como modelo nos processos de formulagdo de politicas publicas locais.
No entanto, pesquisas recentes tém demonstrado a concentracdo geografica de
experiéncias de gestdo publica participativa (sobretudo no caso de or¢gamentos
participativos) nas regides sul e sudeste do pais, evidenciando que tal
institucionalizacdo nédo se tem desenvolvido de forma homogénea e que a pratica
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da participacao cidadd@ apresenta variagdes importantes no contexto nacional.
No caso particular da Bahia, as taxas recentes de crescimento econdmico superi-
ores & média nacional e o processo de modernizacdo da administracdo publica
com base em principios gerencialistas sdo fendmenos paralelos a manutencdo de
velhas estruturas sociais e institucionais que deixam em suspenso a relagdo politica
de cidadania com o Estado. Ou seja, a participagdo politica dos cidaddos e o
desenvolvimento de uma democracia participativa se confrontam com as contra-
di¢bes de uma histéria contemporanea marcada, inter alia, por praticas clientelistas,
uma concepg¢do patrimonialista do bem publico, uma idéia individual do poder
fomentada pelo Carlismo, o formalismo institucional, a falta de transparéncia do
setor publico governamental, uma fraca tradigdo de apoio as infra-estruturas civi-
cas, a auséncia generalizada de espacos publicos de deliberagdo democratica,
mas igualmente pela presenca de fatores de ordem cultural e religiosa que muito
influenciam as relagdes entre o Estado e a sociedade. Nos dias de hoje, ndo é
possivel, assim, considerar a politica baiana como o resultado do confronto e da
diversidade de interesses entre atores individuais e coletivos em torno de temas da
agenda publica e de projetos de sociedade; ela pode ser vista, a contrario, como
uma corrida pelo poder que conserva o passado, mantém desigualdades estrutu-
rais e se fundamenta no exercicio do mandato politico enquanto sinecura em
beneficio préprio. A partir da descrigdo de quatro discursos de gestdo publica
participativa na Bahia contemporanea, este artigo busca analisar os dilemas e 0s
desafios da participacdo cidada na tentativa de construir novos modos de formu-
lar, implementar e monitorar politicas publicas locais baianas.

Palavras-chave: politicas publicas locais, gestdo participativa, limites democrati-
cos, Bahia.
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Local public policies and participation in the
Brazilian state of Bahia: the management versus
politics dilemma

Carlos R. S. Milani

Fostering participation of distinct political actors and creating a network that
defines priorities, exerts social control, and contributes to implement and assess
public policies have become one of the core organizational principles in
contemporary public management and in the processes of local democratic
deliberation. In Brazil, the 1990s were marked by institutionalization of participation
by “organized civil society”, acclaimed by national and international agencies as a
model in the processes of making local public policies. However, recent studies
have demonstrated the geographic concentration of participatory public
management experiences (especially in the case of participatory budgets) in the
country’s South and Southeast regions, showing that such institutionalization has
not developed in a homogeneous way and that the practice of citizen participation
presents major variations within the national context. In the particular case of
Bahia, recent rates of economic growth above the national average and the process

of modernization of public administration based on managerial principles take
place parallel to the maintenance of old social and institutional structures that
leave citizenry’s relationship with the state suspended. That is, citizens’ political
participation and the development of participatory democracy are confronted
with the contradictions of a contemporary history marked, inter alia, by clientelist
practices, a patrimonialist conception of public goods, an individual view of power
fostered by Carlism (as referring to local political leader Antdnio Carlos Magalhées)
institutional formalism, lack of transparency in the governmental public sector,
weak tradition of support to civic infrastructures, generalized absence of public
spaces for democratic deliberation, but also by the presence of cultural and religious
factors that influence relations between the State and society. Nowadays, it is not
possible to see Bahia’s politics as the result of confrontation and diversity of interests
between individual and collective actors around themes of public agenda and
projects for society. It can rather be seen as a race for power that preserves the past,
maintains structural inequalities and is based on the exercise of political mandate
as an easy position to foster self-interest. Based on the description of four discourses
on public management in today’s Bahia, this article seeks to analyze the dilemmas
and challenges of citizen participation in an attempt to build new ways to make,
implement, and monitor Bahia’s local public policies

Key words: Local Public Policies, Participatory Management, Democratic Limits,
Bahia.



