Confyibuqiones a
las CienciasSociales F,

Febrero 2017 - ISSN: 1988-7833

PERCEPCOES DOS STAKEHOLDERS ACERCA DA GESTAO
PARTICIPATIVA DO CMDR DE SERRA DO MEL -RN

Everkley Magno Freire Tavares?!
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RESUMO: Esta investigacdo teve como objetivo avaliar a efetividade da gestéo participativa do
PRONAF em Serra do Mel-RN sob a 6ética dos atores relevantes e insere-se num conjunto de
pesquisas que sao realizadas atualmente no Brasil sobre o impacto dos conselhos gestores de
politicas publicas para o desenvolvimento.

PALAVRAS-CHAVE: Stakeholders. Conselhos gestores. Politicas publicas.

ABSTRACT: The objective of this research was to evaluate the effectiveness of participatory
management of PRONAF (Brasil/RN/Serra do Mel) from the perspective of the relevant actors
and is part of a series of researches currently carried out in Brazil on the impact of the public
policy management councils for the development.
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RESUMEN: Esta investigacion tiene como principal meta evaluar la eficacia de la gestion
participativa del PRONAF (Brasil/RN/Serra do Mel) a partir del punto de vista de los actores
relevantes y es parte de un conjunto de investigaciones que se llevan a cabo actualmente en
Brasil sobre el impacto de los consejos de administracion de las politicas publicas para
desarrollo.

PALABRAS CLAVE: Stakeholders. Los consejos de administracion. La politica publica.

Neste texto, revisitamos reflexfes e problematizacdes de estudo que incidiram sobre
as percepcBes de atores sociais relevantes sobre a proposta de gestdo participativa do
PRONAF municipal em Serra do Mel-RN, no periodo de 1997-1999. De |4 para ca, ainda
sustentamos nosso ponto de vista de que a gestdo participativa se constréi em uma
revalorizacdo do poder publico local no Brasil (COSTA, 1996), combinando a melhoria da
gualidade de vida da populagao com mecanismos de democratizagao dos processos decisérios
sobre politicas publicas em ambito local. Objetivou-se, dessa forma, avaliar a efetividade da
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gestdo participativa do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar —
PRONAF no municipio de Serra do Mel-RN. O presente artigo apresenta as percepcgées dos
conselheiros, agricultores e agentes mediadores sobre a atuacdo do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural - CMDR, bem como uma andlise do tipo SWOT sobre a gestao
participativa do conselho, no referido municipio.

Para tanto, avaliamos o perfl do CMDR quanto aos seguintes aspectos:
funcionamento na formulacdo e controle das ac¢des municipais do PRONAF, além da
verificacdo do nivel de democratizacdo dos processos de gestdo e suas acdes em relacdo as
demandas da agricultura familiar no municipio, identificando permanéncias e rupturas nas
politicas de apoio ao desenvolvimento local. Também foi aplicada a analise de matriz SWOT
para monitorar os fatores externos e internos que influenciam o CMDR na sua gestdo
participativa, observando estrategicamente as oportunidades, ameacas, forcas e fraquezas,
com o intuito de otimizacdo da proposta de gestao e fazer prescrigdes.

Gestédo Participativa de Politicas Publicas

A gestdo participativa desponta como um modelo de gestdo que viabiliza a
intervencao da populacao local nos processos de tomada de deciséo e negociacao de politicas
publicas. E o caso do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF,
especificamente na sua linha de acdo de infra-estrutura e servicos municipais.

A organizacdo desses novos padrBes de gestdo concorre também para sedimentar
uma cultura de cidadania ao romper com a tradi¢cdo autoritaria e elitista que ha muito domina o
poder local no Brasil. Dai muitas experiéncias de avaliagdo de conselhos gestores tém
caminhado no sentido de apontar subsidios para a reformulacdo de politicas e a sua
adequacao as necessidades da populacao, considerando os recursos disponiveis.

As experiéncias de participacao na gestdo de politicas publicas foram se constituindo
no recente periodo de redemocratizacao politica do Brasil, nas décadas de 70 e 80, quando
diversos setores da sociedade, movidos por interesses e estratégias especificas, adotaram o
discurso democratizante e conduziram a um consenso social em torno das virtudes da
participacdo e da descentralizacdo. Entretanto, a correlacdo direta entre essas virtudes
politicas e a efetividade nem sempre significa uma causalidade determinante para atingir
melhores resultados e a mudanca social.

A génese da revalorizagdo do poder local no Brasil deve-se primeiramente a
influéncia dos movimentos sociais na década de 80, que incorporaram 0s temas da
democracia, da descentralizacdo e da participacdo popular. As lutas dos anos 70 e 80
resultaram em reflexdes sobre as estruturas de poder local, permitindo uma moderniza¢éo nas
formas de gestdo (DANIEL, 1988; DOWBOR, 1999).

A partir dos anos 80 a descentralizacdo e a participacdo foram institucionalizadas
com a Constituicdo Federal de 1988. Naguele contexto, o discurso da descentralizacdo e da
participagdo tornou-se consensual entre os atores politicos relevantes. Conforme Costa (1996,
p.116):

Por esse motivo, a discussdo sobre a descentralizagdo e autonomia
dos municipios, diferentemente de temas como a reforma agraria,
nacionalizacédo do subsolo e estatizacdo, pareceu menos polémica e
disputada, devido ao consenso alcangado.

De maneira geral, ha na atualidade uma grande preocupagdo com a maior
participacdo da sociedade na gestdo publica. No Brasil, a Constituicdo promulgada em 1988
definiu em termos legais um novo modelo de gestdo, que supbe a abertura do processo
decisério a sociedade organizada para tornar mais eficiente a prestacao dos servigos publicos,
assim como da respostas eficazes ao quadro de caréncias locais. Para tanto, implantam-se
novos canais de formulacao e implementagéo de politicas publicas no pais. A partir dos anos
90, o desenho de todas as politicas sociais inclui a constituicdo de Conselhos Gestores, 0s
quais significam o estabelecimento de novas rela¢gBes entre governo e sociedade, o que supde
a distribuicdo do poder de decisdo entre ambos como bem expressa a socidloga Gohn (2001,
p. 13-14):



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

A abertura para a participacdo nos conselhos gestores de novos agentes internos e
externos as politicas tem mostrado ser condigcdo fundamental para que as demandas e
reivindicacdes populares ganhem visibilidade e legitimidade (SANTOS JUNIOR, RIBEIRO &
AZEVEDO, 2004).

A participag8o ocorre quando a populacdo contribui, influi e usufrui de informacdes
efetivas e diretas na construgdo e transformacdo de sua realidade, através de acdes
organizadas e do compartilhamento do poder decisério. Isto indica que ndo podemos discutir o
desenvolvimento sem discutirmos a agéo politica e a distribuicdo do poder de decisdo. Nesse
sentido, é preciso o envolvimento da sociedade na gestao do desenvolvimento, como Acselrad
e Leroy (1999, p. 45) alertam:

E preciso fazer ouvir a voz de outros setores da sociedade e criar
condicdes para que possam desenvolver a sua capacidade de
afirmacgdo politica (empowerment), formular efetivamente seus
projetos e viabiliza- los.

Ha de se considerar que a importancia assumida pelo poder local representa, por um
lado, a oportunidade de tecer um novo significado ao campo politico, o que requer um
sentimento de partilha das responsabilidades do governo local com os cidadaos. Por outro,
partilhar a responsabilidade publica significa criar uma outra perspectiva para um engajamento
do cidaddo (BAUMAN, 2000).

Entdo, o que se coloca em relevancia é a necessidade crucial de se obter maior
eficiéncia (fazer mais, com menos e melhor) e maior impacto nos investimentos
governamentais em politicas publicas. Dessa maneira, a efetividade assume um critério mais
politico, na possibilidade de concretizar uma real mudanca nas condi¢cdes de vida das
comunidades.

Na realidade, a avaliacdo da gestdo participativa do PRONAF possibilitou o
mapeamento e a reflexdo acerca das mudancgas do poder local no Brasil e a articulacdo dos
sujeitos participes envolvidos no processo de implementacdo de politicas publicas e do
desenvolvimento.

A atuacdo do CMDR na gestdo do PRONAF

Os conselhos sdo pensados como espacos de interface entre o Estado e a
sociedade, constituidos com a finalidade de serem pontes entre a populacdo e o governo,
assumindo a co-gestdo das politicas publicas. O poder é partilhado entre os representantes do
governo e da sociedade, e todos assumem a tarefa de propor, negociar, decidir, implementar e
fiscalizar a realizacdo do interesse publico (GOHN, 2001).

No tocante ao surgimento do CMDR de Serra do Mel-RN, devemos retomar a sua
trajetdria a partir do momento de elaboracao da proposta de Desenvolvimento Sustentavel para
0 municipio na década de 90, especificamente nos anos de 1993 a 1995, durante a elaboragao
do PIDSSM e da sua proposta de gestéo participativa. Como observa Silva (1999, p. 57):

O avango nas praticas organizativas e de articulacdo entre as
entidades locais levou a proposta de construcéo e efetivacdo de um
Plano Integrado de Desenvolvimento Sustentavel de Serra do Mel.
Em 1994, foi elaborado o PIDSSM, com a utlizacdo de uma
metodologia participativa que incentivou o fortalecimento das
organizacfes locais como base para uma eficiente execucdo das
acOes planejadas. Participam do processo 36 entidades, entre as



quais a Prefeitura, Igreja, ONGs, 6rgdos do Governo do Estado e
organizacdes locais.

Desse modo, o chamado Conselhdo surge num primeiro momento com a finalidade
de coordenar e deliberar sobre as acdes do Plano e ser elo de comunicacéo entre o poder
publico local, organizacGes n&o-governamentais e a populacdo local, com a missdo de
encaminhar as tarefas capazes de viabilizar o PIDSSM. No caso do conselho do PRONAF, a
participacdo € apresentada como uma condicdo estratégica do desenvolvimento municipal
sustentavel.

O municipio de Serra do Mel-RN possui uma configuracdo do poder local diferente
de muitos outros municipios do Rio Grande do Norte e, especialmente do Oeste potiguar, pois
a sua formacéo nasce da pressdo de organizacbes da sociedade civil, no sentido de formar
uma classe média rural num projeto de reforma agraria na década de 70 e, essa organizagao
social fincou raizes e for¢cas, dando uma constituicdo de organizagdo politica capitaneada pela
participacdo da sociedade local na luta por direito a terra, melhores condi¢cbes de reproducéo
da agricultura familiar e de permanéncia do homem no espago rural.

Para avaliar as possibilidades e desafios da gestao participativa no &mbito do CMDR,
foram investigados os seus aspectos formais, isto é, a verificacdo se o conselho foi criado e
funciona de acordo com as normas e orientagcbes do PRONAF. Assim, verificamos o seu
processo de criacdo e desempenho como canal de participacdo no controle das ac¢fes do
PRONAF municipal.

No que se refere as atribuicbes do CMDR, a Lei Municipal 076/97, o define como
orgéo deliberativo, opinativo de acompanhamento, controle e avaliacdo do Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar, bem como de assessoramento ao poder executivo
municipal.

Essas atribuicdes estdo de acordo com as instru¢cdes normativas do PRONAF, que
define o CMDR como 6rgéo deliberativo com as atribuicdes de elaborar e aprovar o PMDR. E
no que se refere a sua missdo e capacidade de controle social, a Lei Municipal 076/97
reproduz as diretrizes nacionais.

Como veremos mais adiante, uma das principais dificuldades apontadas pelos
conselheiros da sociedade civil est4 exatamente no acesso as informacdes sobre o programa e
os ritos de sua implementacdo. Desse modo, pudemos observar que a maioria dos
conselheiros entrevistados néo tinha informacdes suficientes sobre a disponibilidade de
recursos, as diretrizes de sua aplicacdo, de como fiscalizar, responsabilizar e de quanto foi,
especificamente, gasto em cada obra executada com os recursos do PRONAF no municipio de
Serra do Mel. Segundo o relato de um dos conselheiros entrevistados:

NOs sempre questionavamos a adequacdo do plano de execucgéo
das obras com aquilo que tinha sido planejado nos projetos pelo
conselho. Na época do PRONAF municipal foram construidos: a
central, o mercado, 0s viveiros e comprou-se 0 carro para o
transporte da producdo da castanha. Mas, a gente que era do
conselho néo tinha muita informagéo sobre o quanto realmente foi
gasto; era dificil ter um controle sobre o quanto tinha sido gasto
numa obra ou outra, pois ficava muito centralizado entre a prefeitura
e a CEF que liberava o dinheiro para a conta do municipio e o
prefeito assina o cheque. Eu mesmo, que sempre tive uma boa
conduta de saber reivindicar e discutir, ndo sei nem dizer por alto o
guanto foi gasto no Mercado, pois foi feito um projeto e o dinheiro
ndo dava, teve que aumentar a contrapartida da prefeitura, teve
coisas que nao atendiam as exigéncias de salde, e se teve que
acrescentar uma fossa céptica propria para o que era despejado,
teve que fazer uma calcada a mais que néo tava no projeto. Tudo
isso aumentou o preco e ficava dificil de ter um real controle.
(Francisco Sales da Silva, 71 anos, agricultor, entrevista ao autor em
02-12-2003).

Quando os entrevistados eram indagados sobre o valor das obras que foram
implementadas, o que se ouvia muito era: “ndo sei ao certo”, “ndo acompanhei” e “nao tenho



essa informagao (precisa), por isso nao quero arriscar’. Essas falas revelam a falta de
publicidade dos atos administrativos, bem com a falta de legalidade, na medida em que a
prestacdo de contas ndo era apresentada.

Em relacdo a composicdo do CMDR, o texto da Lei Municipal 076/97, em
conformidade com as diretrizes do programa, estabeleceu um critério de paridade entre
representantes das esferas dos prestadores de servigo publico, igrejas, outras entidades e as
representacdes do publico beneficiario (agricultores familiares).

A Lei 076/97 estabelece a forma de composicéo sendo que 50% dos representantes
do CMDR seréo oriundos de Poder Executivo Municipal, Estadual e outras entidades com sede
no municipio. E 50% das representagfes serdo oriundas das comunidades rurais e das
representacdes dos agricultores familiares. Além disso, o Art. 7° da referida Lei, estabelece que
0 CMDR criard um grupo de colaboradores municipais (técnicos de entidades do municipio, do
governo do estado e federal), bem como de entidades privadas correlatas, a fim de lhes prestar
apoio, tendo o direito de voz nas reunides do conselho.

No que se refere a forma de indicagdo dos conselheiros, a Lei Municipal esclarece
que as entidades escolhem ou elegem seus representantes, indicando-os por escrito para um
mandato de dois anos, podendo ser reconduzido por mais dois. No caso dos representantes do
executivo e das instituicdes publicas, a indicacdo é prerrogativa do chefe do Executivo
Municipal; com relacdo as outras representagdes, a responsabilidade é de cada entidade,
associacdo ou comunidade. A partir dai o prefeito nomeia os conselheiros através de decreto.

Verificou-se que o CMDR n&o contou com instancias permanentes de apoio técnico
ou administrativo e também ndo organizou comissdes internas entre seus componentes
destinados a desenvolver estudos a fim de discutir questBes globais e especificas para o
desenvolvimento sustentavel do municipio. Também ndo criou comissbes para averiguar e
priorizar acfes adequadas as principais necessidades dos agricultores familiares, o que
acontecia é que os conselheiros apontavam nas reunides as caréncias, porém nao existia um
processo mais consistente e amplo de assembléia, escuta popular e nem comissfes para
emitir pareceres, formular propostas e fiscalizar acdes.

No caso do CMDR da Serra do Mel-RN, a sua composi¢do contava com 0s seguintes
segmentos: representantes do governo e da sociedade civil, representante da prefeitura
municipal, da EMATER, igreja evangélica, associacao de vilas, associa¢do de jovens, Camara
Municipal, FNS, Escola Agricola Estadual, Sindicato dos Trabalhadores Rurais, Igreja Catdlica,
Associacao dos Agricultores, Coopermel e Coopercaju.

Dos oito conselheiros entrevistados, cinco sdo funcionérios publicos: dois do
municipio e trés do Estado, e os demais sdo trabalhadores rurais. O Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural da Serra do Mel traduz sua condicdo paritaria em duas bancadas:
representantes da sociedade civil e por representantes do poder publico.

Outro fator verificado no perfil dos conselheiros foi que a maioria ja tinha vivenciado
outras experiéncias de participacdo em conselhos e associagfes. Como enfatiza um dos
conselheiros entrevistado:

Uma das motivagfes para ser conselheiro, foi e € a minha grande
preocupag¢do com o desenvolvimento da Serra do Mel. A partir disso,
tive ligacdo como presidente da associagédo da vila Para durante trés
mandatos e antes do conselho do PRONAF, participei do chamado
conselh@o nos anos de 94 a 95 para a constru¢éo do PIDSSM. Tudo
isso me levou a tomar a decisdo politica como pequeno agricultor de
participar na organiza¢@o do desenvolvimento local. (José Alves da
Silva, 60 anos, agricultor, entrevista ao autor em 22-08-2003).

Essa e outras falas colhidas nos depoimentos sinalizam para o fato de que a néo
efetividade na gestdo do PRONAF em Serra do Mel ndo se deu por falta de experiéncia de
participacdo em conselhos e associacdes dos representantes dos agricultores familiares.

As percepcdes sobre o Conselho e o papel dos conselheiros

Foram constatadas diferentes percepcdes sobre o Conselho e a funcdo dos
conselheiros. Em relacdo a visdo sobre o CMDR, os entrevistados expressaram duas



avaliagBes quanto ao significado do conselho. A primeira o relaciona como um espaco politico
de negociacdo de consensos e de controle social, permeado pela disputa de interesses. A
segunda o percebe como ineficaz para a realizacdo desses pressupostos. Quanto a primeira
concepcao, parte dos entrevistados expressa sua compreensao do Conselho enquanto espaco
de articulacéo e de decisao:

O conselho funcionou bem no direcionamento e aplicacdo dos
recursos, ele era autbnomo e independente das associacdes. Ele se
firmou como um mecanismo participativo e fiscalizador. As vezes os
principais conflitos eram os interesses particulares que se chocavam
nas discussfes. (Francisco Mariano Régis, 46 anos, vereador,
conselheiro, entrevista ao autor em 27-11-2003).

Na avaliagdo dos entrevistados 56% afirmaram que o Conselho é importante como
espago participativo, como espaco para conhecer a realidade e planejar acbes comuns e para
discutir, decidir e cobrar responsabilidades dos governantes e 44% dos entrevistados considera
gue o CMDR néo é eficiente na gestdo participativa do PRONAF. A segunda percepgéo, a
respeito do conselho, o define como espago que ndo tem capacidade deciséria e é
desvalorizado pela administracdo municipal. Estas percepgcbes sdo caracterizadas pelos
entrevistados em diversas falas:

A gente era participativa. Mas a pior coisa foi ter colocado na
presidéncia do Conselho — o prefeito Silvio porque muitas vezes ele
desmarcava ou hdo comparecia nas reunifes, pois estava na capital
e deixava a gente de maos atadas, sem falar que para muitos era
dificil estar nas reunides e quando chegavam, ndo havia a reunido
por falta de coro ou do presidente. Legalmente, o Conselho funcionou
como instrumento participativo e deliberativo do PRONAF, mas se
ndo teve continuidade é porque faltou apoio da administragcao
municipal. (Francisco Sales da Silva, 71 anos, agricultor, conselheiro
do PRONAF, entrevista ao autor em 02-12-2003).

O reconhecimento por parte dos entrevistados dos limites da participacdo no CMDR
evidencia varias dimensdes como: o dominio do prefeito, a falta de articulagdo, qualificagdo
técnica e apoio da administracdo municipal.

A dependéncia e submissdo relativas aos padrdes de gestdo tradicionais estédo
alicercadas em uma cultura politica tradicional, tanto quanto na ineficiéncia das instituicdes
publicas em produzir repostas satisfatérias para melhoria das condi¢bes de vida da maioria da
populacéo.

Buscou-se verificar quais comportamentos politicos tém caracterizado a presenca
dos representantes da sociedade civil e das instituicdes governamentais no CMDR. As
varidveis analisadas foram: atitudes dos conselheiros (com base na qual construiu-se um
indice de desempenho), e avaliacdo dos conselheiros sobre a efetividade e sobre os principais
fatores que limitavam o funcionamento adequado do mesmo. Vejamos a seguinte tabela:

Atitudes dos Conselheiros

FREQUENCIA

ATITUDES NUNCA RARAMENTE | ALGUMAS SEMPRE
VEZES

Ficar calado nas reunibes 62,5% 25% 12,5%
Falar sempre concordando com os demais 87,5% 12,5%
conselheiros
Fazer criticas em relagdo ao tema ou|12,5% 37,5% 50%
questdo em debates




Expor aspectos da realidade, contribuindo 100%

nos debates

Apresentar propostas de solugdo ou | 25% 25% 50%

encaminhamentos

Negociar propostas em discussao 12,5% 12,5% 75%

Fazer cobrangas sobre o cumprimento do 12,5% 87,5%

que foi definido

Assinar atas, relatérios, prestagdo de |87,5% 12,5%
contas mesmo quando ndo séo realizadas

as reunioes.

Pedir ou solicitar recursos ou servigos | 37,5% 37,5% 25%
diretamente para a entidade ou setor que

representa

Da andlise destes dados, algumas constatacdes puderam ser feitas: A) As atitudes mais
freqlientes sdo: “expor aspectos da realidade, contribuindo nas discussbes”, “apresentar
propostas de solugao” e “cobrar o cumprimento das decisées do Conselho”. B) As atitudes
menos freqliente sdo: “assinar documentos de modo ilegal” (sem haver apreciagdo do
Conselho — relatdrios e prestacdes de contas — e forjando atas) e a “solicitagao de verbas e
servigos para a entidade ou setor que representava diretamente” (atitude de pedinte). Essa
Gltima atitude citada adquire carater negativo quando ocorre “sempre” tendo em vista que, no
Conselho, podem estar sendo reproduzidas praticas de corporativismo que beneficiem apenas
a entidade ou setor que esta diretamente representando no conselho, revelando, também, a
predominédncia da pratica de reivindicacdo de interesses imediatos daqueles que estdo
presentes nos conselhos. Esta pratica inviabiliza a proposta dos conselhos como espacos de
ampliacdo da participacdo e controle social na gestdo de politicas publicas. C) Ha um nivel
consideravel de conselheiros que “as vezes” “ficam calados nas reunides” ou “falam sempre
concordando”, totalizando 37,5% dos conselheiros entrevistados. Esse tipo de atitude tende a
pender para a préatica de cooptacdo do conselheiro, revelando a falta de preparacéo ou total
desconhecimento para colocar em pratica o seu papel e até podendo ser uma conformagao
com praticas tradicionais de gestéo e de centralizagcdo do poder de deciséo.

Com base nessas informacgdes coletadas foi possivel construir um indice estatistico
para medir o nivel de desempenho dos entrevistados quanto a participagdo no CMDR. Tomou-
se por base critérios ou caracteristicas (ndo convencionadas) de uma “participagao ativa” e de
uma “participagéo fraca”, ou seja, meramente formal ou submissa no CMDR.

Construcédo de indices de desempenho

Participacgéo ativa Participacgéo fraca
Atitudes P

Nivel . Nivel P | Nivel P | Nivel P
Ficar calado Nunca 3 | Raramente 2 | AsVezes 1 | Sempre 0
Falar concordando As vezes 3 | Raramente 2 | Nunca 1 | Sempre 0
Fazer criticas As vezes 3 | Sempre 2 | Raramente 1 | Nunca 0
Expor conhecimento | Sempre 3 | As vezes 2 | Raramente 1 | Nunca 0
Apresentar propostas | Sempre 3 | As vezes 2 | Raramente 1 | Nunca 0
Negociar propostas As vezes 3 | Sempre 2 | Raramente 1 | Nunca 0
Fazer cobrancas Sempre 3 | As vezes 2 | Raramente 1 | Nunca 0
Assinar documentos | Nunca 3 | Raramente 2 | Asvezes 1 | Sempre 0
de modo ilegal
Pedir recursos Nunca 3 | Raramente 2 | Asvezes 1 | Sempre 0
Total de pesos




* P = peso atribuido a cada um dos niveis ou fregliéncias das atitudes.

Tomando por base o indice construido pode-se considerar que o nivel geral de
desempenho dos conselheiros é “excelente” (ver grafico 02). Baseado em pesos atribuidos
para cada um dos niveis das atitudes foi construida uma escala para medir o nivel de
desempenho dos entrevistados, tendo como valores minimo e maximo 27 e 0 pontos,
respectivamente: de 0 a 6 pontos, baixo desempenho; de 7 a 13 pontos, desempenho
insuficiente; de 14 a 20 pontos, desempenho razoavel, e de 21 a 27 pontos, desempenho
excelente.

Atitudes — indice médio de desempenho dos conselheiros

Atitudes - Indice Médio de Desempenho dos entrevistados

O Ficar calado

B Falar concordando

2,5 O Fazer criticas

O Expor conhecimentos

14 B Apresentar propostas

@ Negociar propostas

B Fazer cobrancas

Atitudes .

O Assinar documentos de modo
ilegal

B Pedir recursos

Para chegar ao indice médio de desempenho dos entrevistados, foi utilizada a
seguinte formula: Y (Fn x Pn)
N
Onde,
> = somatorio
Fn = frequiiéncia de ocorréncia de cada nivel das atitudes
Pn = peso atribuido no quadro 02 a cada nivel de atitude
N = 8 (total de entrevistados)
Logo,
Ficar calado: 3x5 +2x0 + 1x2 + 0x1 = 2,1
8

E, assim seguindo as demais categorias para se estabelecer o indice médio de
desempenho dos entrevistados.

Tomando o nivel de desempenho para cada um dos entrevistados, verifica-se que ha
uma forte predominédncia do nivel “excelente” e nao ocorre nenhum caso de “baixo
desempenho” vejamos o grafico que se segue:

Nivel de desempenho dos entrevistados no CMDR



Atitudes - nivel de desempenho dos entrevistados no CMDR

= 0,0%
m12,5%
012,5%
= BAIXO
= INSUFICIENTE
O 75,0% O RAZOAVEL
O EXCELENTE

Examinando-se este desempenho excelente dos conselheiros, devemos considerar
primeiramente que 0s agentes mediadores, 0s n&do-conselheiros e o0s beneficiarios
entrevistados ndo concordam na sua maioria com estes indicativos. Segundo o desempenho
participativo dos conselheiros, a elaboragdo e implementacdo do PRONAF ndo garantiu
melhores resultados (impacto social), nas condi¢ces de trabalho, producdo e comercializagdo
da populacao-alvo.

No que se refere ao processo decisério do Conselho em relacdo as prioridades da
agricultura familiar no municipio, percebemos que apesar da participacdo dos conselheiros na
discusséo e encaminhamento de projetos. As suas deliberacfes de fiscalizagdo ndo eram
respeitadas pelo poder publico, prevalecendo assim, um modelo de gestdo tradicional
centralizado. Isso fica explicitado diante do depoimento de um dos agentes mediadores
entrevistados:

Hoje eu vejo com outros olhos a atuacdo do Conselho, consigo
agora apontar com maior clareza o0s erros e acertos, as
possibilidades e limites na gestdo do PRONAF e o poder de decisédo
dos conselheiros. Nos anos de 97 e 98 o Conselho discutia, mas o
pior problema na gestdo do PRONAF é que quem decidia mesmo
era 0 poder executivo municipal. Isto era uma falha estrutural do
programa que orientava muitas vezes que o presidente do conselho
tinha que ser o secretario de agricultura. A partir disso, existiu a
possibilidade de um maior controle do prefeito na composicdo do
conselho, nas decisfes e deliberagbes de compra, pois a unidade
executora era a prefeitura e o dinheiro era depositado na conta da
mesma. Nesse sentido, mesmo que a fiscalizacdo do conselho
fosse boa, desde a definicdo da obra, elaboracdo do projeto até o
acompanhamento da execucdo, pouco foi feito mesmo diante das
denuncias feitas pelo conselho a CEF, foi tanta coisa ruim, que
recursos de projetos aprovados nao foram liberados, muitos
recursos foram desviados ou aplicados de forma inadequada, como
exemplo, o MCR na sua execuc¢do contou com a fiscalizacdo, mas
sua distribuicho em termos da efetividade n&o existiu, foi uma
subutilizacéo da obra e o conselho néo foi omisso, mas no jogo de
quem pode mais venceu o executivo. (Terezinha Maria de Oliveira
Medeiros, 42 anos, agrobnoma, técnica local da AACC, entrevista ao
autor em 2-12-2003).

O desempenho dos conselheiros esta geralmente associado as dindmicas internas
CMDR no tocante a elaboracdo dos projetos, ndo garantindo outros pressupostos da
efetividade da gestdo participativa, tais como fiscalizacdo do gasto publico, publicizacdo
(visibilidade social das acdes), o0 acompanhamento da execucdo de obras e compras de
equipamentos e articulacdo dos diversos atores que configuram o poder local, na tentativa de
potencializar o espaco democratico na gestdo do PRONAF.

Sobre esses pontos um n&o conselheiro entrevistado relata que:



Para mim a atuagao do Conselho é ruim, pois os conselhos na Serra
do Mel sdo pelegos, ndo avancam e ninguém tinha informacdes
concretas das acdes que estavam desenvolvendo. Isso ja diz tudo, o
conselho sdo apenas fachadas para o controle do prefeito, ninguém
conhecia quem era os conselheiros, nem o processo de sua posse e
a entidade que eles representavam (Raimundo José de Oliveira, 31
anos, agricultor, entrevista ao autor em 2-12-2003).

O que se deve cogitar, portanto, é a exigéncia de uma participacdo que va além do
espaco institucional. Ela precisa viabilizar a componente normativa (grau de conhecimento e
outras atitudes) e assumir-se enquanto planejamento estratégico, dinamico e democratico.
Com isso, sera possivel ndo apenas fixar cenarios e metas, mais também monitorar e avaliar a
implementacéo das politicas por ela balizadas.

Avaliacdo dos conselheiros quanto a efetividade do CMDR

Grau de concordancia %

Afirmacdes em relagdo aos | Concord Concorda .

P P Discorda | P
conselhos gestores a em parte
Garante uma melhor qualidade | 62,5% 3 | 37,5% 15 0

das decisdes e relacdo a

politica setorial no municipio

Garante maior legitimidade as | 87,5% 3 | 12,5% 15 0
decisfes tomadas nos

municipio

Garante a  execugdo e | 50% 3 | 50% 15 0

continuidade das acfes

Promove o] engajamento | 75% 3 | 25% 15 0
solidario das organizacdes na
solucao de problemas

Diminui as préticas clientelistas e | 50% 3 | 37,5% 15 12,5% 0

patrimonialistas
Aumenta a lentiddo dos | 25% 0 | 37,5% 15 37,5% 3

processos decisorios

Reunies nédo sao produtivas 0 | 50% 15 50%

N&o toma decisbes que sejam | 25% 0 | 25% 15 50% 3
efetivadas

Representantes defendem seus | 37,5% 0 | 50% 15 12,5% 3
interesses préprios e de suas

entidades

A sociedade civil local ndo é | 12,5% 0 | 25% 15 62,5% 3
suficientemente representada no

conselho

Decisbes séo totalmente 0 | 37,5% 15 62,5% 3

dependentes da vontade do
executivo municipal
N&o dispbe dos meios e recursos | 37,5% 0 | 25% 15 37,5% 3

necessarios para realizar sua

missao




% Percentuais validos excluindo os casos omissos (ndo respondeu, ndo sabe...) Foram atribuidos
pesos (3 - 1,5 — 0) aos graus de concordancia as questdes de acordo com a eficacia do CMDR

Os dados resultantes dos questionarios fechados confirmaram que em termos de
efetividade, ou seja, diante da dinamica interna do CMDR e suas atribuicdes, as acdes
desenvolvidas nas percepcfes dos conselheiros estabeleceram um significativo desempenho
em conformidade com os objetivos normativos do PRONAF, quando propdem que o0s
conselhos gestores de politicas publicas possam se constituir em espacos de participacao, de
discussdo dos problemas que entravam o desenvolvimento da agricultura familiar e de
legitimagdo das decisb6es tomadas no municipio. Sobre essa avaliagdo os resultados séo os
seguintes: 62,5% dos conselheiros entrevistados dizem que o conselho teve um bom
desempenho na gestéo participativa e 37,5% dos entrevistados confirmam que foi razoavel:

Avaliacdo da efetividade do CMDR

Avaliacao da eficaciado CMDR - dados agrupados

-l 0,0%
-0 0,0%
LW 0.0% @ Péssimo (até 12 pontos)
@ Ruim (13 a 18 pontos
037,5% ( pontos)
ORazoawel (19 a?24
pontos)
062,5% OBom (25 a 30 pontos)
m Otimo (31 a 36 pontos)

Entretanto, a analise qualitativa por meio das entrevistas realizadas com os diversos
sujeitos, no que diz respeito a prética cotidiana da gestao participativa, apesar de inovadora,
nao foi assumida pela populagéo local e suas organiza¢des, ou seja, hdo teve o apoio popular
necessério para o efetivo controle social, como estava previamente estabelecido nos objetivos
do CMDR, levando conseqiientemente ao cancelamento dos convénios do PRONAF infra-
estrutura e servicos para o municipio de Serra do Mel e a nédo liberacdo dos recursos
aprovados para implementacg&o de obras em 1999.

Gestéo Estratégica do CMDR na perspectiva da analise de SWOT e prescritiva

A gestéo estratégica do CMDR deve considerar que o conselho como instancia de
formulagdo, implementagdo, acompanhamento e avaliagdo dos resultados/impactos do
PRONAF adote um foco de longo prazo, de articulacdo de diversos atores e projetos, revisando
processos e garantindo publicidade, transparéncia e responsabilidade diante das aces
executadas.

A matriz de SWOT ¢é uma ferramenta de diagnéstico, possibilitando mapear riscos e
mudancas do ambiente externo de uma organizacdo, verificando também as tendéncias
politicas, culturais, legais e administrativas, podendo ajuda-la a conquistar oportunidades e a
lidar com as ameacas exogenas. No tocante, ao ambiente interno, possibilita verificar forcas
que diferenciam e sdo propulsoras de superacdo das limitacbes da proposta gestédo
participativa do CMDR. Nas fraquezas sdo verificadas as caracteristicas que atrapalham a
atuacdo do conselho como espaco de participacdo e controle social para a efetividade do
PRONAF.



A aplicacdo da matriz SWOT no caso pesquisado € de grande relevancia,
principalmente pelo diferencial do poder local em Serra do Mel-RN em relagdo a outros
municipios do RN, a saber: a existéncia de processos participativos, com féruns ativos que
congregam atores locais, ONGs e movimentos sociais, desde as origens do projeto de
colonizacdo na década de 70.
Segundo TAVARES (2010) a analise SWOT, também conhecida como FOFA (em sua
traducao) é uma técnica que faz a relacédo entre o ambiente interno e externo da organizacéao,
verificando alguns fatores que limitam ou otimizam o desempenho da organizacdo. Assim,
destacamos as seguintes Oportunidades, Ameagas, Forcas e Fraquezas organizacionais do
CMDR de Serra do Mel-RN na gestdo participativa do PRONAF infraestrutura e servigos
municipais, no periodo de 1997 a 1999.

Analise de SWOT do CMDR

Ambiente Externo

Oportunidades

Ameagas

Desenvolvimento rural naquela localidade;
Exportagdo de produtos agricolas;

Estado mais forte e atuante;

Aumento da geragdo de renda dos pequenos agricultores
através do PRONAF;

Melhorias nas politicas publicas para a agricultura
familiar;

Fazer um elo entre a sociedade e a administracéo
publica;

Sociedade mais participativa e atuante no Municipio;

Atender as demandas sociais sobre os problemas rurais
enfrentados pelo municipio;

Mudanca de governo;
Mudancgas na legislacéo brasileira;

Estado mais fraco e menos atuante;

Falta de fiscalizagédo dos 6rgdos competentes;

Falta de fiscalizagdo da sociedade;

Vinculos com partidos;

Auséncia de adesdo por parte da sociedade das
propostas feitas pelo Conselho;

Falta de recursos necesséarios;

Ambiente Interno

Forcas

Fraquezas

Participacao da sociedade civil na atuacéo do conselho;

Desenvolvimento de projetos para fortalecer o pequeno
agricultor;

Discutir sobre as politicas publicas adotadas e como
melhorar elas;

Paridade entre a administragdo publica e a sociedade
civil;

Orgdo fundamental para o desenvolvimento rural do
municipio;

O Conselho é wum canal de coordenagdo e
acompanhamento das politicas publicas implantadas na
agricultura de Serra do Mel-RN;

Exposicdo da realidade encontrada para melhorar os
debates do conselho;

Maior conhecimento da realidade local por parte dos
membros ap6és a entrada no Conselho;

Falta de comunicagéo entre os membros do Conselho;

Maioria dos conselheiros possuem vinculos com a
administracdo publica;

Os conselheiros da sociedade civil tém dificuldades em
ter acesso as informagées;

Falta de coro para a realiza¢do das reunides;

Dependéncia do Poder Executivo Municipal;

O conselho é desvalorizado pela administracdo publica;

Falta de conhecimento sobre as estratégias de gestéo da
coisa publica;

Falta de conhecimento da legislacdo que
Conselho;

rege o




Maior contato e estudo da legislacdo brasileira para | Aumenta a burocracia para a implementacdo das
participagéo do Conselho; politicas publica no desenvolvimento rural;

Maior investimento na especializacdo dos conselheiros | Auséncia de propostas que atendem a realidade local de
para a melhoria de sua gestao participativa; Serra do Mel- RN;

Desse modo, faz-se importante destacar a titulo de proposicdes estratégicas que a
gestédo participativa do CMDR na conducdao do PRONAF devera considerar uma abordagem
sistémica, ou seja, integral e articulada do conjunto dos fatores organizacionais e as suas
multiplas influéncias, com o intuito de obter informag8es que reorientem a gestdo para novos
patamares organizacionais.

Sobre a relevancia da gestédo estratégica das politicas publicas para a obtencgéo de
informacdes, assinalam Dias e Matos (2012, p.133):

. ajuda a administracdo a se adaptar as condigbes mutaveis do
ambiente e a solidificar os acordos considerando 0s aspectos
principais; possibilita a definicho de responsabilidades com mais
precisdo; da mais ordem as operag¢fes; contribui para melhorar a
coordenacéo das diversas partes da organizacéo; tende a tornar os
objetivos mais especificos e mais conhecidos, diminui as conjecturas
e especulacbes, economiza tempo e esforgo, dinheiro, e
principalmente, ajuda a diminuir erros nos momentos de tomada de
deciséo.

A gestdo estratégica do CMDR deve ser pautada na descentralizacdo do processo
decis6rio e no reconhecimento do conselho como instancia de controle social das politicas
publicas pela sociedade local. Para isso, o conselho tem que se efetivar como instancia
paritaria, consultiva, deliberativa e, sobretudo, garantidora da supremacia do interesse coletivo
na execucéo das acdes do PRONAF. E perceptivel nesse momento que a gestéo participativa
de politicas publicas € um conjunto de decisdes inter-relacionadas, concernindo a selecéo de
objetivos razoaveis e mensuraveis diante dos problemas publicos, dos meios para alcancar os
objetivos dentro de uma situacdo especifica e o impacto desejado, ou seja, de transformacao
social e, portanto, de resolutividade das demandas agricultura familiar no municipio
pesquisado.

A andlise prescritiva do CMDR tem como finalidade garantir fungdes informativa,
criativa, argumentativa e legitimadora que combinaram num repertério de informac@es para a
superacao das limitagBes institucionais, culturais e organizacionais, na medida em que haja
uma reorientacdo na gestao participativa com base nos parametros da eficacia, eficiéncia,
relevancia, efetividade, sustentabilidade e equidade de politicas publicas. Sobre as fungdes da
andlise prescritiva, destaca SECCHI (2016, p.16-17):

Funcéo informativa: diagnosticar um problema publico, seu contexto,
suas causas e consequéncias; prover informac¢des Uteis ao processo
decisério; aconselhar o tomador de decisdo a escolher a alternativa
mais adequada.

Funcé@o criativa: desconstruir entendimentos consolidados sobre
problemas publicos e gerar alternativas de politica publica utilizando
criatividade estruturada;

Funcdo argumentativa: fornecer e evidenciar argumentos para o
embate politico, mediar e dissolver conflitos politicos com processos
argumentativos quanto a decisdes politicas a serem tomadas.

Funcéo legitimadora: gerar aceitacdo entre os atores sobre politica
publica ja formuladas; legitimar alternativas de politica puablica que
ainda serdo implementadas.

A gestéo estratégica tem a funcédo sistémica de lidar com os desafios organizacionais,
considerando fatores internos e externos que influenciam na formulagédo, implementacao e
avaliacdo dos resultados da politica publica. A analise de SWOT permite a investigacao das



forcas e fraquezas do ambiente interno e das oportunidades e ameacas do ambiente externo e
envolvente. Focar nessas dimens@es possibilita um maior controle no conjunto das ac6es do
CMDR.

Conclusdes

Esta investigacdo teve como objetivo avaliar a efetividade da gestéo participativa do
PRONAF em Serra do Mel-RN sob a otica dos atores relevantes e insere-se num conjunto de
pesquisas que sdo realizadas atualmente no Brasil sobre o impacto dos conselhos gestores de
politicas publicas para o desenvolvimento.

No caso examinado muitos conselheiros apontam que o CMDR era um bom espaco
de discussdo dos problemas do municipio, de articulagdo dos representantes da agricultura
familiar e de participagdo. O grande entrave estava na falta de reconhecimento da importancia
do mesmo pelo executivo municipal, ndo dando real abertura ao processo participativo e apoio
suficiente para a execugdo com transparéncia das acdes do PRONAF.

No caso do CMDR em Serra do Mel, é possivel afirmar que a institucionalizagdo dos
mecanismos de participagdo, por si s6, ndo foi sinbnimo de democratizacao dos padrdes de
relacionamento entre Estado e sociedade civil. Observou-se que a centralizacdo do processo
decisorio na gestdo do PRONAF em Serra do Mel articulou-se com a institucionalizacdo de
arranjos politicos frageis e a existéncia de comportamentos politicos-administrativos
tradicionais que modelam um ambiente organizacional mais amplo e que esta além das quatro
paredes do conselho.
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