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“A menina dos olhos da nossa Constituicdo é a
democracia. Democracia que nos confere o status de
pais juridicamente civilizado [...] Com efeito, o mais
refinado toque de sapiéncia politica da nossa ultima
Assembleia Nacional Constituinte foi erigir a democracia
como sua principal ideia-forga”.

(Carlos Ayres Britto)

“Democracia, me abraga com tua graca me atira, desfaz
esta covardia, aié! Democracia ndo me fere. Mira aqui no
meio, atira no meu receio. Democracia que escorrega na
regra ndo se pendura. Na trégua nao se segura, aid!
Democracia, pois me fere e atira-me bem no meio
daquilo que mais eu mais receio.”

(Tom zé)



RESUMO

Este trabalho tem como objeto de estudo a andlise do Orgcamento Participativo de
Sao Luis utilizando-se como referéncia a gestdo 2009-2012. Discute-se a teoria
democratica com base nos autores classicos, contrapondo 0s modelos
representativo e participativo. Analisa-se as peculiaridades da historia recente da
democracia brasileira. Parte-se para uma retomada do perfil associativista de Sao
Luis, elemento que favoreceu a implantacdo do Orcamento Participativo.
Demonstra-se o contexto de disputas politicas em que tal figura institucional se
inseriu nessa fase inicial. Tenta-se compreender as variaveis sociais e politicas que
influiram na atuacdo do OP durante a gestdo de Jodo Castelo (PSDB). Constata-se
gue o Orcamento Participativo continuou a vivenciar um processo de declinio na
participagdo popular, sendo isto consequéncia, em parte, da falta de interesse da
administracdo municipal, bem como apatia e falta de cultura civica por parte da
sociedade. Alguns fatores levantados no trabalho esclarecem que a atuagcéo do OP
em S&o Luis, durante o periodo 2009-2012, ndo contribuiu para o incremento ou
fomento da participagéo social. Para a realizagéo do trabalho foram feitas pesquisas
bibliograficas, foram utilizadas algumas fontes documentais e realizadas entrevistas
semi estruturadas com funcionarios da Secretaria Extraordinaria de Orgcamento
Participativo (SEMOP) responsaveis, durante esse periodo, pela mobilizacao social.

Palavras-chave: Democracia. Participacdo. Controle Social. Orcamento

Participativo.



ABSTRACT

This work aims to study the analysis of the Participatory Budget of Sdo Luis using as
reference the management 2009-2012. Discusses democratic theory based on
classical authors, comparing representative and participatory models. Analyzes the
peculiarities of the recent history of Brazilian democracy. Part to a resumption of the
profile associative St. Louis, which has enabled the implementation of more
participatory budget. Shows how the context of political disputes in which the OP was
entered that stage.Try to understand the social and political variables that influenced
the performance of the OP during the administration of Jodo Castelo (PSDB). It
appears that the Participatory Budgeting process continued to experience a decline
in popular participation, this being due, in part, the lack of interest of the municipal
administration. Some factors raised in the working state that the performance of PB
in Sdo Luis during the period 2009-2012, is given to reproduce the failures of
previous administrations without contributing to effective participation. To carry out
the work were made literature searches, we used some documentary sources and
conducted semi-structured interviews with officials from the Secretary Extraordinary’s
Participatory Budgeting Secretary (SEMOP) responsible, during this period, through
social mobilization

Key-words: Democracy. Participation. Social Control. Participatory Budgeting.
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1. INTRODUCAO

Trata-se o presente texto de uma dissertacdo de mestrado elaborada no
contexto do Programa de P6s Graduagdo em Politicas Publicas da Universidade
Federal do Maranhao, cujo objeto de investigacdo é o Orcamento Participativo de
S&o Luis e sua atuacao, utilizando-se como referéncia a gestdo 2009-2012, levando
em consideracdo seu conteudo tedrico-politico e os elementos contextuais de

carater sociocultural e juridico pertinentes.

Buscou-se entender como 0 mecanismo de democracia participativa, em um
contexto de crise do modelo representativo, se estruturava no ambito do governo
local, redesenhando a forma como publico e privado interagem, levando em conta

que o nivel local também é marcado por tensdes e lutas.

E preciso considerar que as Ultimas décadas tém sido caracterizadas por
acentuadas mudancas na forma como o Estado, a sociedade civil' e as instituicées
politicas relacionam-se. O modo como elas se desenvolvem passou a ocupar a
pauta de discussdes, uma vez que é o ponto em comum entre esses elementos que

vai definir o movimento de construcado da democracia.

Como essas relacdes sdo fluidas, a democratizacdo deixa de ser entendida
como um momento de transicdo e passa a ser compreendida com um sentido de
permanéncia, onde o processo de concretizacdo da soberania popular? nunca estara
totalmente finalizado. Esse processo levou a uma ampliacdo das arenas de

discussao.

A soberania popular, o ‘empoderamento’ do cidaddao em uma sociedade

democratica abre caminho para um nivel maior de participacdo e controle social.

L Conforme leciona Dallari (2007) é impossivel encontrar um conceito de Estado que satisfaca
a todas as correntes doutrinarias. A observacdo de diversas definicbes existentes mostra dois
direcionamentos fundamentais: ou é enfatizada a natureza juridica ou realgado um elemento concreto
relacionado a nocdo de forca. A opgdo conceitual feita neste trabalho entende o Estado como “a
ordem juridica que tem por fim o bem comum de um povo situado em determinado territério”
(DALLARI, 2007, p.119). Em se tratando da sociedade civil, a acep¢éo adotada relaciona-se com a
matriz tedrica habermasiana. Essa perspectiva de sociedade civil tem seu componente nuclear
pautado em um “conjunto de instituicGes de carater ndo-econdmico e ndo-estatal, que, a exemplo dos
movimentos sociais, caracterizam-se por ancorar as estruturas de comunicacao da esfera publica nos
componentes sociais do mundo da vida” (LUCHMANN, 2002, p.9).

2 Importante é destacar que a soberania popular é principio constitucional, presente no art. 1°,
paragrafo Unico da novel Constituicdo. Ela, no capitulo que dispde sobre os direitos politicos (art. 14),
dita que “a soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com
valor igual para todos [...]”. Tal principio é corolario tanto da democracia representativa como da
participativa.
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Para entender a evolucdo desse tipo de controle no Brasil € necessario resgatar
aspectos que ocorreram na historia recente de nosso pais, em especial o processo

de redemocratizacéo iniciado quando o regime militar terminou.

Portanto, a década de 1980 é um marco temporal importante, uma vez que se
caracterizou por uma intensa luta por parte dos movimentos sociais de ampliagao

dos mecanismos institucionais de dialogo entre o Estado e a sociedade.

A Constituicdo Federal de 1988 foi elaborada sob uma massiva influéncia
da sociedade civil através de emendas populares. A atual Carta Magna definiu tanto
a participacdo popular quanto a descentralizacdo® como marcos no processo de
elaboracdo das politicas publicas, em especial nas areas de politicas sociais e

urbanas.

A Constituicdo Cidad&, assim denominada por ser o texto constitucional
mais democratico que o pais ja teve, contribuiu para que o ambiente fosse favoravel
a participacdo do cidaddo nos processos de tomadas de decisdes politicas

consideradas fundamentais para o bem estar da populacéo.

Para que os resultados obtidos, frutos da participacdo nesse processo
decisério, correspondam as necessidades de cada municipio € essencial o
estabelecimento de uma cadeia local de comunicacéo, isso porque a construcao das

politicas ndo pode ser pensada sozinha.

Essa reflexdo e pensamento coletivo tem a tendéncia de gerar o
entendimento que a cidadania € algo que deve ser colocado em pratica,
independente de qual representante politico esteja exercendo o poder em
determinado momento. Ela ndo esta vinculada a programas de governo ou insignias

partidarias.

Adotar a cidadania como estratégia importa em dar énfase ao seu viés de
construgdo historica, sendo assim definida por interesses e praticas concretas de
luta e pela sua transformacao continua. Significa afirmar que o conceito de cidadania
NAo possui uma unica esséncia. O seu conteudo e significados n&o sdo universais e

muito menos estao previamente definidos e delimitados.

s A descentralizagdo ora mencionada diz respeito a nova configuragdo no modo de gerir as
politicas publicas, formalizado pela CF de 1988. Novos mecanismos de participagdo foram instituidos
e, com isso, a acao publica foi descentralizada, uma vez que surgiram novas vias e estratégias de
interacdo entre o governo e a sociedade.
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Contudo, a nocdo de cidadania que melhor traduz o fundamento da
democracia participativa € a chamada ‘cidadania ativa’, que segundo Benevides
(1994, p. 9) é “aquela que institui o cidaddo como portador de direitos e deveres,
mas essencialmente criador de direitos para abrir novos espacos de participagao
politica”. Esta permite organizar a sociedade civil ‘por baixo’, possibilitando o
surgimento de novas formas de poder aptas a construir através de redes (formais e
informais) novas vias de legitimacdo. Forma-se assim, como um movimento de
reacdo democrética contra o ritualismo do decadente modelo formal representativo,
uma rede social coletiva voltada para a defesa da cidadania e para a ampliagdo dos

canais de participacéo e, consequentemente

[...] esses setores auto-organizados, quando se apresentam perante 0
Estado, adquirem identidade nas suas demandas especificas e jogam-nas
na cena publica. Passam a contrasta-las com as demais, permitindo que os
grupos organizados saiam da esfera puramente privada para que seus
requerimentos adquiram, pelo contraste, carater publico. Eles formam assim
um sistema de presencgas, de participacdo direta, sem a mediacéo exclusiva
daquela politica cuja praxis foi forjada pela cultura de representacédo
moderna (GENRO, 2000, p.23).

Pondera-se, entretanto, que a emergéncia dessa nova no¢ao deve ser
analisada levando em consideracéo o fato de que a sociedade brasileira é pluralista
de valores, heterogénea e marcada pela desigualdade (social e econdmica). Essa
leitura contemporénea da cidadania ndo estd somente relacionada com o0s
movimentos sociais do tipo urbanos, fazem também parte dessa realidade os
movimentos ecoldgicos, de negros, mulheres, homossexuais e etc.

Na tentativa de diminuir o fosso das desigualdades, desenhou-se a luta
pelos direitos a igualdade e a diferenca fazendo surgir novos sujeitos sociais e
levando a ampliacdo do espaco da politica. A busca pela concretizacdo desses

direitos acabou constituindo a base da novel percepcao de cidadania.

Sob essa 6tica, o cidaddo, ao menos em tese, passa a ser agente ativo,
fiscalizando e intervindo na acao estatal de modo a assegurar que as demandas da
coletividade sejam atendidas obedecendo a um patamar minimo de satisfacdo. Ele
vai exercer sua cidadania em espaco fisico determinado. E nesse ambiente que ele
trabalha, vive, desenvolve suas relagcdes cotidianas exercendo seus direitos civis,

politicos e sociais.

Esse lugar € a esfera local. As cidades sédo aqui entendidas como um

espaco social onde se desenrolam as lutas pelo poder politico-econémico e
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simbdlico e pela apropriagdo de bens e servigos. Para contrapor esse processo de
espoliacdo e tentar impedir o aumento da desigualdade se faz necesséario a
participacdo do cidadao e, quanto mais presente e comprometido este for, maiores
as possibilidades de desenvolvimento justo do municipio. Eis ai o controle social. Ele
pode ocorrer tanto na fase de planejamento como na de execugdo das acdes
governamentais. O Estado deve planejar as politicas publicas a serem
implementadas em conjunto com 0s segmentos representativos da sociedade civil
(CGU, 2012).

A efetividade dos mecanismos de controle social depende, dentre outros
fatores, da capacidade de mobilizacdo dos individuos e do seu desejo de contribuir
no debate das problematicas que afetam a vida coletiva. E de suma importancia que
os cidadaos se apropriem de instrumentos que lhes permitam participar da gestao
governamental monitorando, acompanhando e avaliando as acdes dos gestores
publicos. O controle social é aqui admitido como o melhor caminho para a realizacao

do principio democratico participativo.

A democracia participativa corresponde a ampliagdo das arenas, dos
espacos participativos, na ampliacdo dos pontos de acesso do cidadao organizado
junto ao Estado, a fim de ter suas vozes ouvidas pelo sistema. Isso reduz a distancia
existente entre o Estado e a sociedade civil. A sociedade civil deixa de ter o poder

somente de opinar, com a partilha de poder, ela passa a decidir (CGU, 2012).

A Lei Maior de 1988 acabou incorporando novos elementos surgidos na
sociedade, o estabelecimento de uma nova cultura politica, abrindo assim espaco
para a democracia participativa. Ela reconheceu formalmente o Municipio como ente
da federacdo (municipalizacdo), desta forma as politicas publicas municipais
passaram a ser orientadas a estimular a participacdo, de modo a assegurar a

presenca da sociedade local na formulagao e no controle social.

Esse novo desenho democrético criou as condigbes para que as lutas
municipalistas evoluissem. Uma das inovacbes decorrente desse processo € 0
Orcamento Participativo, que é uma modalidade de gestdo publica pautada na
participacéo direta da populagdo nas fases que integram a elaboracdo e execucgao
do orcamento publico municipal, principalmente naquela que consiste na indicagédo

das prioridades para a alocacao dos recursos de investimentos.
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Diferentemente, o orcamento publico, de modo genérico, é revestido por
formalismos que o tornam acessivel somente a um restrito corpo de técnicos
especializados e familiarizados com a linguagem e o conteudo do orcamento. Esse
corpo técnico enquanto integrante da Administragdo Publica, em tese age sob a
regéncia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e eficiéncia.
Porém n&o ha um controle desses atos de modo que a sociedade possa ser sujeito

ativo na definicdo de aspectos do orcamento que diretamente lhes dizem respeito.

A transparéncia, elemento essencial no processo democratico
participativo, surge como uma decorréncia da eficiéncia administrativa e pode ser
conceituada como um conjunto de mecanismos instituidos por uma entidade para
disponibilizar informacfes sobre o seu sistema de gestdo a todos os interessados
(OEA, 2002). Ela se efetiva por meio do acesso do cidaddo a informacéo
governamental, o que torna mais democraticas as relacdes entre aquele e a

sociedade civil, favorecendo o exercicio da cidadania. Entende-se que:

a divulgacao de informacgdes acerca dos atos da gestéo publica ndo deve se
limitar aos relatérios ja previstos em dispositivos legais (em geral, relatérios
fiscais e financeiros), mas também de informagbes qualitativas que
reportem desempenho, projetos e atingimento de metas em areas
relevantes para a sociedade, tais como saude, educacdo, cultura,
transporte, saneamento e outras. (CRUZ et al., 2012, p.157)

Johnston (2002) afirma que a busca pela transparéncia € condi¢ao
fundamental para que um pais possa seguir avancando no processo de
consolidacdo democratica. O Orcamento Participativo surge para tentar aumentar
essa interacdo entre o Estado e a sociedade civil no que diz respeito as politicas
publicas no ambito municipal, ainda que somente uma pequena parcela do
Orcamento do Municipio seja destinada para esse fim. Fato é que a experiéncia do
Orcamento Participativo, a0 mesmo tempo em que fomenta a transparéncia,
favoreceria ainda uma abertura do locus de participacdo, permitindo que novos

sujeitos politicos se fagam ouvir.

Essa experiéncia € notadamente um exemplo de estratégia municipal voltada
para incremento do modelo participativo de democracia. O OP esta inserido em um
processo do aprimoramento dos mecanismos de participacdo democratica. Suas

regras

promovem justica social ao assegurar mais recursos para areas mais
pobres, ao encorajar a participagdo através da distribuigdo de recursos para
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cada uma das regibes do municipio em funcdo da mobilizacdo dos
membros das respectivas comunidades e ao estabelecer novos
mecanismos de responsabilizacdo que acabam desvendando e
inviabilizando procedimentos orgamentarios obscuros. Nos casos em que o
programa foi aplicado com mais sucesso, os cidad&dos tém autoridade para
tomar importantes decisdes em relagcdo as politicas publicas, o que realga
seu potencial para transformar o processo decisério de base na politica
brasileira (WAMPLER, 2008).

O pioneirismo em relacdo ao OP foi do municipio de Porto Alegre no Rio
Grande do Sul. Nos anos de 1960 e 1970 emergiram movimentos populares, que
tinham travado suas lutas tanto na cidade como no campo em um contexto de dupla
hostilidade, uma vez que vigorava uma ditadura tecnoburocratica e de
patrimonialismo clientelista. Justamente nesse contexto se insere 0 movimento que
originou a criagdo do Orcamento Participativo em Porto Alegre. Ele foi instituido em
1989 pela Frente Popular, uma coligacdo de partidos de esquerda que assumiu a

administracdo municipal no ano anterior (FEDOZZI, 2001).

Em S&o Luis, o Orgcamento Participativo é oriundo da tradicdo
associativista da capital, que tem como expoente maximo as Unides de Moradores.
Ao final dos anos de 1980 e inicio da década de 1990 cresceu 0 numero de
entidades dessa natureza e, acompanhando esse fendmeno, surgiram também
‘liderangas comunitarias’ que se utilizavam esses espacos dentro dos bairros como
plataforma eleitoral. Quando Jackson Kepler Lago (PDT) assumiu a prefeitura pela
segunda vez (em 1996), ele encontrou nuances praticas participativas,
principalmente nas periferias, e isso tornou o terreno fértil para a criacdo do

Orcamento Participativo ludovicense.

Este foi um dos fatores que levou, em 1997, a implantacdo do Or¢camento
Participativo em S&o Luis. Em 1998, a lei municipal 3.707 criou a Secretaria
Extraordinaria Municipal de Orcamento Participativo (SEMOP), determinando que
ela fosse o 6rgdo responsavel pela coordenacdo politica do governo municipal

voltada para a integracdo popular na gestéo publica municipal.

O Orcamento Participativo ludovicense enfrentou ja nos primeiros anos
uma série de dificuldades, sendo a mais grave a falta de vontade politica e, nos anos
seguintes, foi verificado um acentuado declinio de sua atuagédo, sendo marcada por

praticas notadamente clientelistas (NETO, 2009).



20

Constatado esse fato, pretendemos com esse trabalho fazer uma analise
do Orcamento Participativo de S&o Luis com base nas acdes desenvolvidas pela
Secretaria Extraordinaria de Orcamento Participativo (SEMOP) durante a
administragao municipal mais recente (2009-2012), tentando extrair elementos que
nos permitam identificar alguns dos fatores que incidiram em sua atuacéo e tracar

um esboco da participacdo da sociedade nesse processo.

O esforco ora empreendido objetivou encontrar respostas para o0s
seguintes questionamentos: O Or¢camento Participativo de Sao Luis, hodiernamente,
estimula de fato a participacdo da sociedade civil? Quais os fatores politico-

institucionais e socioculturais que influiram na sua atuacao durante esse periodo?

Para alcancar o objetivo pretendido neste trabalho realizamos pesquisa
avaliativa. O termo ‘avaliagdo’ tem como significado a atribuicdo de valor, implicando
um julgamento valorativo que € “um ato eminentemente politico que integra o
contexto de um programa publico, exigindo esforco de objetivacdo, de

independéncia e acgdes interdisciplinares”. (SILVA, 2008, p.112)

No ambito profissional, as avaliagbes sdo sistematicas, deliberadas e
dotadas de complexidade, sendo guiadas pelo método cientifico. Elas possuem duas
dimensdes que sao articuladas entre si, sendo elas a técnico-metodoldgica e a
politica. A pesquisa avaliativa aplicada lanca méao das técnicas e métodos proprios
da pesquisa social e tem o condao de gerar dados confiaveis, aptos a servir de base
para um julgamento do mérito da atividade ou programa objeto da pesquisa. Isso
permite fazer um diagnostico do nivel deficiéncia do programa, tornando possivel
ainda o planejamento, elaboracéo e desenvolvimento de outros modelos que levem

a producdo do impacto desejado sobre os grupos (SILVA, 2008).

Parte-se da ideia de que os programas e politicas adotadas promovem
mudancas na vida das pessoas, ndo sdo, portanto, atos neutros e estranhos as
relacbes de poder. Ao mesmo tempo em que demanda objetivacdo e um aparato

técnico é também baseada em valores, consistindo um ato politico.

Esse tipo de pesquisa acaba valorizando

[...] a andlise critica da politica ou programa avaliado; busca os principios e
fundamentos tedricos-conceituais da politica ou programa; considera os
sujeitos e interesses envolvidos no processo; fundamenta-se em valores e
concepcgdes sobre a realidade social partilhados pelos sujeitos da avaliagao:
demandantes, avaliadores, beneficiarios e informantes; e contrapbe-se a
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ideia de neutralidade, ndo percorrendo um caminho Unico. Nesse sentido,
0s resultados de qualquer avaliacdo sdo considerados parciais e
guestionaveis, ou seja, € um julgamento passivel de questionamentos,
como toda teoria sobre o social o €. Nao tem, por conseguinte, o poder de
uma verdade inquestionavel, até porque todo saber cientifico sobre a
sociedade é uma interpretagdo historica, parcial e relativa. (SILVA, 2008,
p.114)

Existem modelos diferenciados de avaliacdo (que, em alguns casos,
podem ser complementares) e ao escolhé-los é imprescindivel considerar os
objetivos da pesquisa. Optou-se pela avaliagdo politica da politica, que consiste na
emissdo de um juizo de valor acerca dos resultados alcancados, do aparato
institucional e dos mecanismos e/ou atos perpetrados com o objetivo de promover

mudancas na realidade social que a politica/programa analisado abarca. Ela permite

[...] analisar e elucidar as razdes que tornaram determinada politica
preferivel a qualquer outra, preocupando-se com 0s principios explicitos e
implicitos que a fundamentam. Nesse sentido, essa avalia¢cdo detém-se no
exame substantivo da politica e de seu produto, procurando desvendar a
compatibilidade do produto com o principio de justica social, o que significa
entrar no mérito da efetiva apropriagdo dos bens fisicos. (SILVA, 2008,
p.149)

A pesquisa foi subsidiada pelos seguintes procedimentos metodolégicos:

A) Revisao de literatura, através da qual buscamos aprofundar categorias
tedrico-historicas tais como democracia, cidadania e participacdo social,
demarcando o referencial necessario para caracterizar a atuacdo do Orgamento
Participativo de Sao Luis. Foram utilizados livros, artigos, teses, periédicos,
dissertacOes e outras fontes.

B) Levantamento e analise documental onde fizemos uso do relatério de
atividades da gestdo 2009-2012 e o relatério de demandas, ambos produzidos pela
SEMOP. Foram consultadas ainda as leis que criaram a Secretaria Extraordinaria
Municipal de Orcamento Participativo (SEMOP) e regulamentaram o Conselho
Municipal do Orcamento Participativo. Coletamos também alguns dados eleitorais
produzidos pelo TSE a fim de reconstruir o cenario de disputas politicas em que a

criacao do OP se inseriu.
C) Realizacdo de visitas a instituicdo para observacdo e viabilizacdo da
coleta de dados e duas entrevistas semiestruturadas realizadas com servidores do

setor de mobilizac&o social na propria SEMOP.
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Desde o comec¢o, no segundo semestre de 2011, a pesquisa enfrentou
uma série de reveses, gerados sobretudo pela realidade da administracdo publica
municipal ludovicense, que € bem peculiar, principalmente quando se tratam das

esferas internas com menor dotacdo orgcamentaria.

A SEMOP (Secretaria Extraordinaria Municipal de Orcamento
Participativo) funciona na mais precéaria das condicbes, se comparada com outras
secretarias. Desde a sua criacdo ndo houve nenhum cuidado com o arquivamento
de documentos ou a producédo de atas. Os materiais e informagfes produzidos
durante o recorte temporal feito (2009-2012) cabiam, literalmente, em uma pasta

escolar.

Além do descaso na producdo de dados e arquivamento de documentos,
atividades estas que fazem parte de uma rotina administrativa basica, a pesquisa
enfrentou ainda a resisténcia em colaborar dos agentes publicos municipais. Meses
foram perdidos tentando ser recebida, para assim obter informacdes mais precisas

acerca da atuacdo da SEMOP.

Depois de muita insisténcia a SEMOP liberou o relatorio produzido sobre
0s quatro anos da ultima gestdo. E um documento extremamente conciso, que ecoa

as falhas de gestéo interna da Secretaria.

Foram feitas ainda duas entrevistas com os dois responsaveis pelo setor
de mobilizacao social da SEMOP durante a administracdo de Jodo Castelo. Porém,
somente uma das entrevistas foi Gtil no processo de investigagdo perpetrado. A
outra entrevistada, apesar de ter concordado em participar, mostrou resisténcia em
responder as perguntas, dando respostas vagas, mostrando um comportamento
diferente do outro entrevistado. Ele ndo hesitou em nenhum momento ao dar suas

respostas.

A opcéo pela entrevista semiestruturada se deu porque ela permite ao
investigador uma relativa flexibilidade, o roteiro de entrevistas ndo o limita, podendo
surgir novas questdes que ndo estavam nele inseridas. Elas também permitem ao
entrevistado liberdade para desenvolver suas respostas, de acordo coma direcao

gue ele considere adequada e explorando os aspectos que ele considere relevantes.
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Liderancas comunitarias® foram procuradas para que entrevistas fossem
feitas, algumas aceitaram outras ndo. Resultado final foi que as que tinham
concordado em serem entrevistadas também se negaram a fazer. O motivo dessa
desisténcia so6 veio a tona tempos depois. Com a posse do novo Chefe do Executivo
Municipal, foi determinado que ocorressem novas eleicdes para os representantes

das comunidades.

Ao se darem conta de que poderiam perder parte da influéncia que
possuem junto as comunidades a que pertencem, acabaram desistindo de colaborar
com seus relatos, receosos de que o que dissessem pudesse vir a prejudica-los
nesse processo de escolha para ocupar os postos de conselheiros populares das

Regionais as quais pertenciam.

Quanto a estrutura da dissertacdo temos trés capitulos, sem contarmos a

introducéo e a conclusao.

No Capitulo 2, analisamos a democracia na contemporaneidade,
inicialmente, explorando a questdo da representacdo, da participacdo revisitando
sucintamente os tedricos mais proeminentes na teoria democratica. Partimos do
elitismo democratico de Max Weber, passamos pela poliarquia de Robert Dahl, para

assim chegarmos aos modelos de participacdo de Habermas e Carole Pateman.

Neste capitulo, fazemos ainda uma andlise da democracia brasileira e de
seus aspectos politico-administrativos recentes, enfatizando o papel que os
movimentos sociais desenvolveram no processo de transformacdo da sociedade,
ressaltando também a questdo da cidadania e abertura do locus de participacéo
social. Objetivamos mostrar como a questdo do controle social passou a fazer parte

da agenda de discussdes e como ele pode ser efetuado.

No Capitulo 3, analisamos a experiéncia do Orcamento Participativo,
estabelecendo, em um primeiro momento, seus marcos juridicos, relacionando-o
com a pratica orcamentaria vigente. Posteriormente analisamos o Orgcamento
Pudblico enquanto ferramenta que pode auxiliar o planejamento urbano do municipio,

enfatizando o Estatuto das Cidades e O Plano Diretor. Ainda neste capitulo,

4 As ‘liderangas’ consultadas ocupavam os postos de conselheiros populares do OP. Foram
procurados um total de 5, cada um representando as respectivas Regionais: IV- Jodo Paulo; XlI- Sdo
Cristévao/ Joao Deus; XlI- Cidade Operaria/ Janaina; XIV- Zona Rural I; XV- Zona Rural Il. Essas
escolhas foram guiadas por experiéncias anteriores dos funcionarios da SEMOP com estes
individuos.
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esclarecemos aspectos referentes a génese do Or¢camento Participativo, expondo

ainda as caracteristicas de seu perfil institucional.

O Capitulo 4 é dedicado ao Orcamento Participativo de Sao Luis. Neste
capitulo foi feito um esfor¢o de andlise sobre alguns aspectos politicos concernentes
a implantacdo do OP, através de um resgate histérico, bem como, sobre sua

atuacao durante a gestdo 2009- 2012.

Tracamos o perfil associativista da capital e o papel da Unido de
Moradores na dinamica de participagdo local. Analisamos os levantamentos de
demandas feitos no periodo, a dindmica interna da Secretaria Extraordinaria de

Orcamento Participativo (SEMOP) e como isso influenciou sua atuacao.

Por fim, na concluséo revisitamos brevemente alguns aspectos teoricos
tratados nos tépicos iniciais, pontuamos as diferencas entre representacdo e
participacdo dando enfoque a esta ultima e na contribuicdo de Jurgen Habermas e
Carole Pateman. Em seguida, ressaltamos o modelo institucional do OP e o contexto
em que foi concebido. Fizemos um balanco da nossa andalise em torno das
condicdes institucionais e politicas que caracterizaram a atuacdo da SEMOP na
gestdo 2009-2012, diagnosticando assim algumas de suas vicissitudes e da Gestao
municipal nesse periodo. Oferecemos uma possivel alternativa, alinhada com a
nocéo de democracia participativa, para a atual situacdo do Orcamento Participativo

de Sao Luis.
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2. A QUESTAO DEMOCRATICA NA CONTEMPORANEIDADE: a dualidade entre
representacéo e participacao

2.1 Considerac0es preliminares

Para que seja possivel compreender 0 que esta em jogo no nascimento
da democracia moderna, se faz essencial tracar um paralelo com a monarquia do
antigo regime. Comparada a esta ultima, a democracia pode ser considerada uma
inovacao historica radical, isso porque a derrocada do poder real pessoal néo foi
algo passageiro, como se, em seguida, esse poder passasse a ser ocupado por

outra pessoa ou instancia (BERTEN, 2004).

A democracia tem como caracteristica exatamente o fato de o lugar do
poder estar vazio, ndo estando centrado na figura de um individuo tdo somente, de
modo perpétuo, a exemplo das monarquias classicas onde o poder estava centrado

na figura do principe.

O poder ndo é passivel de apropriacdo. Lefort (1991,p. 280) assevera
que “a sociedade democratica se institui como sociedade sem corpo, como
sociedade que coloca em cheque a representacéo de uma totalidade organica”. Isso
ndo significa dizer que o poder estard vazio concretamente. Ele sempre seré
ocupado ou por um individuo ou um grupo, uma coletividade. Entretanto, essa

ocupacao sera sempre passageira (BERTEN, 2004).

A nogdo de democracia enquanto ‘poder do povo’, inicialmente, pode
parecer violada quando afirmamos que o lugar de poder permanece vazio no regime
de governo ora em questdo. Porém, é sabido que o povo enquanto tal ndo tem

condicBes de ocupar o poder. Berten (2004, p. 50) nos esclarece que:

a ideia de que o povo, ou o conjunto dos cidadaos, é detentor do poder s6
pode ser uma ideia reguladora que serve para denunciar toda pretenséo de
um individuo ou de uma instituicdo quaisquer de se apropriarem deste
poder.

As democracias modernas sédo atravessadas por diversas contradi¢oes,
mas sdo justamente essas contradicbes que mantém a democracia em movimento.
Assim sendo, a democracia acaba por se revelar como uma sociedade historica por
exceléncia, sociedade esta que acolhe e preserva a indeterminacdo, em nitido

contraste com o totalitarismo.
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Este ultimo, por estar assentado sob o signo da criagdo do homem novo,
vai se ajustar contra esta indeterminagao “pretendendo deter a lei de sua
organizagcao e de seu desenvolvimento”, desenhando-se “secretamente no mundo

moderno como sociedade sem historia” (LEFORT, 1991, p.25)

A democracia tem suas origens na Grécia Antiga e possui como definicdo
classica “governo do povo”. Porém, ressalvas devem ser feitas. A democracia dos

antigos ndo é a mesma democracia moderna.

A nocgéo de democracia cultivada pelos antigos consistia na reuniao dos
cidaddos®, em uma praca ou entdo em uma assembleia, na qual eles mesmos eram
chamados a tomar as decisdes que lhes diziam respeito. Acerca da concepc¢ao

classica de démos deve ser salientado que

[...] a praca ou a assembleia eram compostas de muitos individuos que,
guando exerciam o seu direito, aprovando ou desaprovando as propostas
dos oradores, contavam singularmente por um [...] De fato, o demos,
enquanto tal, nada decide, porque aqueles que decidem estdo
singularmente ligados aos individuos que o compdes [...] Que em uma
democracia sejam 0s muitos a decidir ndo transforma esses muitos em uma
massa que possa ser considerada globalmente, porque a massa, enquanto
tal, ndo decide nada (BOBBIO,1991, p.337).

O termo ‘democracia’ significava literalmente: poder do démos.
Hodiernamente, em sentido contrario, a democracia é entendida como poder dos
representantes do démos (BOBBIO, 1991).

Dallari (2007) assevera que as duas noc¢des de democracia, de fato, ainda
guardam semelhancas entre si no que diz respeito a no¢cdo de governo do povo,
existindo, entretanto, uma divergéncia fundamental quanto a no¢cdo do povo que

deveria governar.

A nocdo moderna de democracia est4d atrelada ao voto enquanto
elemento de realizacdo plena do ideal democratico, uma vez que € através do
mesmo que serdo escolhidos os representantes do povo, aqueles que irdo exercer o

poder em nome dos cidaddos. Em outros termos, 0 que temos € que a eleicéo é a

5 A cidadania, na Grécia Antiga, era exercida por uma minoria da populacdo. Em Atenas ela
era somente por homens atenienses, filhos de pais atenienses, com mais de 21 anos de idade. Em
Roma a cidadania também era exercida por poucos, porém o utilizava-se outro critério para definir
quem era ‘cidadao’. Apenas os grandes proprietarios de terra possuiam o direito de voto, em outras
palavras, o voto era censitario. Com o passar do tempo a cidadania romana passou a ser concedida a
pessoas oriundas de diferentes partes do Império, habitantes dos territdrios conquistados. Tanto na
Grécia como em Roma a cidadania era exercida de forma direta, ou seja, o cidadao propunha e
aprovava leis.
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regra e a participacdo direta é verdadeira excec¢ao, ao passo que, para os antigos, a

regra era a participacao direta e a eleicdo, excecao.

Ainda sobre a acepcédo moderna de democracia, valido é salientar que ela
esta assentada em uma concepcado individualista da sociedade, possuindo como
fundamento juridico a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadédo (BOBBIO,
1991).

Os marcos historicos mais relevantes, no que tange o desenvolvimento da
nocéo de democracia, sdo justamente a Revolucado Industrial Inglesa e a Revolugao
Francesa, que acabaram modificando o contexto econdmico, politico e social ndo s6
da Europa, mas de todo o Ocidente. Isso aconteceu porque passou a ser exigida
uma nova forma de conduc¢éo da coisa publica, forma esta diversa da praticada no

Antigo Regime.

A ascensao da burguesia, estimulada por ambas as revolucdes (que se
caracterizaram pelo liberalismo econémico e o liberalismo politico), ndo era
compativel em nenhum nivel com o absolutismo, caracteristico do regime de
governo anterior as citadas revolugfes, e demandava mobilidade no exercicio do
poder. Esse novo contexto permitiu o0 resgate da ideia de democracia, que foi

adaptada a essa nova configuracao da realidade.

Entretanto, esse resgate somente se concretizou como um valor positivo
em meados do séc. XX, mais precisamente no pdés Segunda Grande Guerra. A
reformulacéo das instituicbes proposta nas ultimas décadas do século XVIII (e no
decorrer do século XIX) inseriu a ideia de representacdo como sendo ndo somente
superior, mas também distinta do regime democrético. Portanto, até o século XX,
nao se observou o estabelecimento de democracias representativas, mas tao

somente de governos representativos (MENDES, 2007).

Interessante € apontar que a solugdo encontrada para lidar com a
guestao da inviabilidade da elaboracao direta das leis pelos cidadaos, dada a vasta
extensdo territorial dos Estados Nacionais da Era Moderna, foi sujeitar 0s
representantes eleitos a seguirem exatamente suas instrugdes, vinculando
previamente, com forca de lei, assim suas decisées de modo a limitar o maximo

possivel eventuais desvios de finalidade (MENDES, 2007).
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Essa proposta, que foi chamada de mandato imperativo, ndo obteve
aceitacdo por parte dos revolucionarios franceses, que a rechacaram logo apos a
gueda da Bastilha, saindo, portanto, da pauta de discussdo. Nos Estados Unidos, 0
instituto mesmo tendo sido extremamente utilizado até a primeira década pés-
independéncia, decidido foi que n&o seria adotado. Os eleitores teriam a liberdade
para sugerir, para dar eventuais instru¢cdes, mas elas nao teriam forca vinculativa,

vez que nao teriam peso de lei (MANIN, 1997).

Dai que o modelo de representacao politica que se consolidou, e que é o
adotado até hoje na maioria dos regimes representativos, tinha como pressuposto a
livre deliberacdo dos representantes. Essa liberdade de acdo concedida aos
representantes estava assentada, basicamente, na ideia de que os representantes
possuiam um diferencial, uma maior sabedoria, um espirito publico mais acentuado
se comparados com o restante da sociedade e isso tinha como principal implicacao
justamente a atribuicdo de uma maior liberdade na conducéo da coisa publica (MILL,
1998).

Ora, se para gerir a coisa publica ha uma exigéncia no sentido de
escolher os mais preparados e qualificados, ndo tem porque prescindir desse
patamar de qualidade quando da deliberacdo. Se o representante eleito for mero
delegado, com uma série de instrugcbes a serem seguidas, essa exigéncia de
qualidade restar4 esvaziada, perdera sentido. Mill (1981) relaciona essa
preocupacdo com o nivel de preparo dos representantes, pois entende que a
deliberacdo coletiva e 0 mandato independente seriam alguns dos pontos mais

relevantes do sistema representativo.

Essa concepcdo de democracia tornou-se hegemonica no séc. XX. Dada
as suas origens historicas, legado das revolucoes liberais na Europa, € marcada por
um acentuado individualismo, que resultou na supressao das formas de participacdo
popular, favorecendo a criagdo de um consenso procedimental, focado no processo
eleitoral. Tal periodo foi notadamente marcado por uma supervalorizagcdo dos
elementos da representatividade e a participacdo popular, quando permitida, sofria

limites impostos pelas elites.

P6s década de 1960, esse referencial passou a ser questionado, gracas a

crise que o modelo representativo comecou a enfrentar. A discussdo da participagao
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passou a ser algo recorrente na agenda da teoria democratica e, assim foi dado
espaco para o surgimento de uma nova forma de relacdo entre racionalidade e

participacao.

Jurgen Habermas contribuiu para essa mudancga, pois 0 seu conceito de
esfera publica levou ao desenvolvimento de teorias sobre movimentos sociais e
sociedade civil. Os processos de legitimacdo democraticos passaram, entdo, a ser

lidos sob uma nova perspectiva.

Boaventura de Sousa Santos (2005) situa Habermas no interior das
teorias contra-hegemonicas, afirmando que ele abriu caminho para que o
procedimentalismo comecasse a ser pensado como uma pratica social e ndo mais
como um meétodo de constituicdo de governos. Ele teria ampliado o
procedimentalismo, reinserindo a dimenséo social nesse contexto, ao pontuar dois

elementos no debate democratico que se estabelece na contemporaneidade.

O primeiro seria uma “condicdo de publicidade capaz de gerar uma
gramatica societaria” e o segundo seria o papel que os movimentos sociais exercem
na institucionalizagdo da diversidade cultural. Ele afirma ainda que: “Os movimentos
sociais estariam inseridos em movimentos pela ampliacdo do politico, pela
transformacao de préaticas dominantes, pelo aumento da cidadania e pela insercéo
na politica de atores sociais excluidos” (SANTOS, 2005, p.53). Essa ampliacao na
possibilidade de participacdo permitiria ndo somente uma maior consciéncia politica,

como também levaria a uma severa diminuicdo do fosso das desigualdades.

Neste sentido, Bento (2003) pontua que, em Habermas, ndo ha que se
falar em limitacdo da participacdo nas sociedades complexas, ao contrario, em seu
modelo tedrico ha uma énfase na participacdo politica e em uma maior

democratizacdo dos processos de tomada de decisdes.

Com base na experiéncia histérica da sociedade burguesa, ele encontra
0s elementos necessarios para construir seu tipo ideal de esfera publica. Esta se
caracterizaria por um publico com senso critico apurado que se reuniria para discultir,
estando todos em igualdade de condicdes e sem sofrerem nenhum tipo de
cerceamento a sua liberdade de opinido, os assuntos que fossem de interesse da
coletividade, em especial os de natureza politica, ressalte-se que isso nao implicaria

na exclusao dos de natureza diversa.
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Uma vez feita a devida contextualizacdo, nossa exposicao, neste capitulo,
explora a teoria democratica a partir da dualidade existente entre a
representatividade e a participagcdo. O objetivo € fornecer um quadro teorico,
ressaltando o0s aspectos mais relevantes no contexto contemporaneo, sem

pretender, entretanto, esgotar o tema.

2.2 Pensando a democracia representativa: do elitismo democratico
de Max Weber a poliarquia de Robert Dahl.

O mundo vivenciava, no inicio do séc. XX, uma profunda crise da
democracia. O tedrico social cujas consideracdes melhor expressaram o ceticismo
daquele periodo foi Max Weber (2006). Com o intento de superar as deficiéncias do
liberalismo classico, ele propés uma discussdo da teoria democratica pautada no

“realismo”.

Ele entendia que os processos sociais que se desenvolviam no mundo
moderno impossibilitavam estabelecer uma base objetiva para o liberalismo ético.
Na contramdo dos pensadores liberais, que tiveram como ponto de partida
consideracdes voltadas para a melhor sociedade possivel, Weber teceu sua
argumentacgao “a partir de um relato empirico dos fendmenos existentes, até uma
determinacdo da factibilidade da adocdo de opcdes politicas particulares"
(BELLAMY, 1994, p. 335) .

Avritzer (2000) leciona que Weber, em sua obra, antecipou questdes de
grande importancia no inicio do século XX, questdes estas que se tornaram

elementos de uma concepcao decisionistica de deliberacéo.

O modelo elitista weberiano possui trés caracteristicas principais: o
monopolio do sistema representativo, o que concede legitimidade ao parlamento
enquanto instancia exclusiva de deliberacéo; a ideia de soberania popular é reduzida
ao momento da eleicdo, quando o cidaddo concede seu voto a determinado
candidato e a divisdo dos cidaddos em ativos e passivos. Weber advogava que a
sociedade moderna estava se tornando tdo complexa que era impossivel

operacionalizar a participacdo democratica.

A visdo weberiana da democracia € extremamente técnica, procedimental

e formal, deixando de lado qualquer fundamento moral do sistema politico. Politicas
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de participacdo voltadas para a concretizagdo dos ideais de justica ndo caberiam no
modelo elitista, isso porque esses ‘ideais’ ndo se adequam a racionalidade técnica

administrativa por ele cunhada.

Weber teve sensibilidade de perceber, ainda no inicio do século XX, que
ja havia uma forte tendéncia a pluralizacao cultural. Essas divergéncias culturais,
que ele entendia serem elementos externos ao Estado Nacional, traziam em seu
bojo um ponto crucial para a democracia. A questao para Weber era, portanto, como

solucionar tais diferencas culturais (AVRITZER, 2000).

Bellamy (1994), ao discorrer sobre o legado weberiano afirma que a
teoria sociolégica de Weber influenciou sua teoria democratica, e que podem ser
destacadas duas premissas basilares da sua forma de (re)pensar a democracia
liberal. Ele aponta esses dois fatores como sendo, primeiramente, as limitacées de
natureza social que os procedimentos democraticos enfrentavam, gracas ao
desenvolvimento de uma massa de eleitores, bem como a complexidade da
economia, que tornava imperativo uma regulamentacdo burocratica. E ainda, a

impossibilidade de estabelecer uma base objetiva para o individualismo liberal.

Max Weber entendia que as divergéncias culturais sé poderiam ser
resolvidas cientificamente, mas reconhecia que esse ndao era o papel a ser

desempenhado pela ciéncia. Avritzer (2000, p. 28) elucida ainda que:

[...] a colocacdo weberiana acerca da impossibilidade e resolu¢éo de
conflitos culturais na modernidade tem profundas implicacdes politicas,
embora o autor ndo as tenha sacado. Cabera a Joseph Schumpeter
fornecer a resposta definitiva do elitismo democratico a essa questdo. Para
ele, ndo é possivel determinar aquilo que seria bem comum pelo motivo
fundamental de que “para diferentes individuos e grupos o bem comum
pode significar coisas diferentes”. Tais diferengas ndo podem ser resolvidas
racionalmente porque “nossas concepgdes sobre o que é a vida e a
sociedade se localizam além do alcance da mera logica”.

A solucdo encontrada por Schumpeter foi, portanto, a de deixar as
questdes culturais e as concepg¢bes da vida boa de fora da politica democratica
(AVRITZER, 2000). Ele propbés uma teoria democratica “realista e descritiva” e, para
tanto, langcou méo de criticas severas aquilo que ele chamou de “teoria classica da
democracia”, que seria nada além de “(...) um arranjo institucional para se chegar a
decisbes politicas que realizam o bem comum fazendo o préprio povo decidir as
questOes atraves de eleicbes que devem reunir-se para realizar a vontade desse

povo” (SCHUMPETER, 1984, p.313).
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Para ele a democracia seria caracterizada bem mais pela concorréncia
pelo voto do que pelo sufragio universal e pela soberania do povo. Dentre suas

formulacdes a respeito destacam-se:

1) A democracia € um método politico, ou seja, um certo tipo de arranjo

institucional para se alcancarem decisGes politicas - legislativas e

administrativas -, e portanto ndo pode ser um fim em si mesma, ndo

importando as decisdes que produza sob condicdes histéricas dadas;

2) acordo institucional para se chegar a decisdes politicas em que os

individuos adquirem o poder de decisdo através de uma luta competitiva

pelos votos da populacéo);

3) método que uma nacgédo usa para chegar a decisodes ;

4) livre competicao pelo voto livre

5) governo aprovado pelo povo. (SCHUMPETER, 1984, p. 308)

Schumpeter deu inicio a um processo de supressdo do conteudo

normativo da teoria democrética, tentando assim provar que a realidade empirica
nao fornece nenhum indicio, nada que possa ser identificado como bem comum e
vontade do povo. Referindo-se aquilo que seria o bem comum, defende que né&o
existe algo que seja determinado de forma unica como ‘bem comum’, acerca do qual

os individuos concordem ou sejam levadas a concordar.

Ainda que existisse uma definicdo mais apurada do que seria o bem
comum, que estivesse passivel de total aceitacdo "isso ndo implicaria respostas
igualmente definidas para as questdes isoladas (...)" (SCHUMPETER, 1984, p.314).5

Decorréncia logica desse raciocinio seria, portanto, o fato da nocao de
‘vontade do povo’ ndo se sustentar, uma vez que essa vontade geral consistiria no
anseio da coletividade em realizar o bem comum. Silva (1999) ressalta que, para
Schumpeter, essa doutrina classica por ele criticada é representada pela teoria
utilitarista de meados do séc. XVIII/ XIX, gue fundamentou o pensamento politico do
utilitarismo na Inglaterra, ou seja, é a mesma teoria defendida por Stuart Mill (1981).
O pensamento politico contratualista ndo foi amplamente considerado por

Schumpeter.

Joseph Schumpeter analisou o potencial argumentativo da democracia a
partir de uma avaliacdo da sociedade de massas. Ele, objetivando tentar
(re)construir a democracia pautada em uma concepc¢ao estrita de soberania, deixou
de lado os elementos argumentativos da democracia. Schumpeter era critico da
nocdo de que a vontade dos individuos existisse como algo organizado. Na sua

concepgao essa vontade ndo seria nada além de ‘impulsos vagos’. Assim sendo,
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para ele, ndo passaria de ficcao a influéncia do processo argumentativo na formacgao

da vontade geral.

Acerca da teoria democratica de Schumpeter, Held (1987, p.150) pondera

que:

a preocupacdo de Schumpeter com o empirico ndo deve ser aceita sem
criticas (...) sua obra tem claras dimensdes normativas. Schumpeter se
concentrou em uma faixa altamente delimitada de questdes e defendeu um
conjunto muito particular de principios sobre a forma adequada de governo
popular. A aparente correspondéncia entre estes principios e a real
estrutura das duas democracias liberais mais proeminentes no pos-guerra
(Gra Bretanha e Estados Unidos) poderia ajudar a explicar porque
Schumpeter e seus seguidores puderam afirma-las como sistemas
democraticos mais ‘realistas’. Além disso, a descrigao altamente critica de
Schumpeter de esquemas mais participativos de democracia, encontrados
nos escritos de Rosseau e Marx, ecoou de forma bem préxima as opinides
de muitos comentaristas politicos ocidentais da época, que achavam que
uma participagao ‘excessiva’ poderia produzir a mobilizagdo do demos, com
consequéncias altamente perigosas.

Esse ‘elitismo democratico’ representado por Schumpeter, pautado na
reducdo do conceito de soberania ao processo eleitoral e a justificacdo da
racionalidade politica enquanto fruto da presenca das elites politicas ao nivel de
governo, tem como principais representantes contemporaneos Giovanni Sartori e
Norberto Bobbio.

A teoria de Sartori, com base na sua obra Teoria da Democracia
Revisitada (1994), busca solver basicamente dois problemas empiricos. Primeiro,
como defender os interesses das minorias, como impedir que o principio da maioria,
que é caracteristico do regime democratico, ocasione a exclusdo dessas minorias.
E, segundo, como tornar viavel a democracia em larga escala ou para grandes
Estados. Aglutinando os dois problemas, temos que “sua estrutura pode ser
apresentada como a possibilidade de viabilizar a democracia para grandes
populagdes sem restar a minoria ao alvedrio da ditadura da maioria”® (LEISTER;
CHIAPPIN, 2011, p.191).

A solugédo por ele encontrada residia na construgdo de uma teoria
democratica representativa e elitista (ou verticalizada), em que o poder é

fragmentado em pequenas unidades de decisdo, chamadas de comités que teriam a

6 Sartori (1994, p.45) resume a questdo afirmando que” o futuro democratico de uma
democracia depende da convertibilidade das maiorias em minorias e , inversamente, das minorias
em maiorias”.
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capacidade de se proliferar no regime democratico, tornando possivel a construgédo
de um ambiente politico plural e competitivo em analogia com a estrutura de
mercado de competicao perfeita (LEISTER; CHIAPPIN, 2011).

Moura (2011) complementa asseverando que na democracia moderna,
que Sartori defende, o homem néo é reduzido a figura de cidaddo do Estado. O
homem né&o poderia se resumir somente a sua cidadania, ndo sendo ele, portanto,
apenas mais um membro da coletividade. O exercicio do poder ndo pode ser de
exclusividade do coletivo. Ele segue afirmando que a participacdo regular do povo
no exercicio do poder direto ndo é o ideal, uma vez que o excesso de cidadania
transformaria o individuo em um tipo de homem total, que seria consumido pelo

excesso de participacao politica.

Ao defender a restricdo da participacdo politica e 0s possiveis excessos
dela decorrentes, para Sartori, a democracia representativa acabaria contribuindo
para uma maior operacionalizacdo da mesma. Para ele, a democracia ndo € o poder

exercido diretamente pelo povo, mas em favor do povo.

Bobbio, assim como Schumpeter, defende a democracia enquanto um
instrumento politico para a formacao de governos. Ele entende que deve existir um
conteudo politico e social minimo com aspectos democraticos que permita

diferencia-la dos regimes totalitarios e autocraticos.

Bobbio deixa claro que para se obter uma definicio minima de
democracia, a concessao do direito de participar diretamente (ou indiretamente) da
tomada de decisdes pertinentes a coletividade a um elevado nimero de cidadaos e
a existéncia de regras procedimentais sdo insuficientes. E necessario um terceiro
elemento, qual seja, aqueles que tém a prerrogativa de decidir ou eleger aqueles
que tomardo as decisbes devem ter alternativas concretas, reais e devem ser

colocados em condicao de poder escolher entre uma e outra (BOBBIO, 2006).

Para que este terceiro elemento se materialize é essencial que aqueles
que possuem o poder de decisdo tenham garantidos os direitos de liberdade, de
opinido, de expressao das proprias opinides, de reunido e associagao etc, ou seja,
aqueles direitos que serviram de base para o surgimento do estado liberal e que
contribuiram para a construgdo da doutrina do Estado de Direito “em sentido forte,
isto €, do Estado que ndo apenas exerce o poder sub lege, mas o exerce dentro de
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limites derivados do reconhecimento constitucional dos direitos "inviolaveis" do
individuo” (BOBBIO, 2006, p.20). Isso permite a ele concluir que o Estado Liberal é

pressuposto historico e juridico do Estado Democratico’.

A democracia para Bobbio é dindmica, ela é continuamente reinventada,
estando assim em permanente transformacao. Isso faz com que seja necessario a
instituicdo de normas e leis que regulem “o jogo” das disputas politicas. Bobbio
construiu uma concepcéo essencialmente processual e esta nos remete as formas
de democracia que instituem diferentes critérios para a tomada de decisbes de
cunho coletivo, sejam elas, a democracia representativa® e a direta. Ele entende
gue elas ndo se excluem, mas sim gque se integram reciprocamente, ndo existindo

isoladamente®.

Quem realmente definiu os contornos da democracia contemporanea foi
Robert Dahl, um dos mais importantes cientistas politicos do pés-guerra. Ele sugeriu
que as democracias fossem chamadas de poliarquias, isso por entender que
aguelas de fato instituidas eram aproximacdes pobres do ideal democrético. Ele
estudou o processo de democratizacao sob a 6tica da competi¢do politica afirmando

que ela

[...] provoca uma mudanca na composicdo da lideranca politica,
particularmente entre aqueles que conquistam cargos publicos através de
eleicdes — especialmente cargos parlamentares. Na medida em que novos
grupos obtém o sufrdgio, candidatos com caracteristicas sociais mais
préoximas as das camadas recém-incorporadas ganham uma fatia maior dos
cargos eletivos. Assim, quando o sufragio estreito de uma oligarquia
competitiva se estendeu as classes médias, o nimero de lideres partidarios
e parlamentares saidos das classes médias aumentou (DAHL, 1997, p.42).

Na defesa que Robert Dahl faz da democracia, a percebe enquanto

arranjo procedimental. Devido aos grandes indices populacionais e territoriais das

7 Bobbio (2006, p.21) resume a questdo pontuando que “é pouco provavel que um estado ndo
liberal possa assegurar um correto funcionamento da democracia, e de outra parte é pouco provavel
que um estado ndo democratico seja capaz de garantir as liberdades fundamentais”.

8 Bobbio (2006, p.56) entende que a expressdo ‘democracia representativa’ tem como
significado genérico “ (...) que as deliberagdes coletivas, isto &, as deliberagbes que dizem respeito a
coletividade inteira, sdo tomadas ndo diretamente por aquele que dela fazem parte, mas por pessoas
eleitas para esta finalidade. Em outras palavras, um Estado representativo € um Estado no qual as
principais deliberacdes politicas sdo tomadas por representantes eleitos, importando pouco se o0s
orgaos de decisdo sdo o parlamento, o presidente da republica, etc.”

° Fato é que a forma representativa sem um certo controle, sem acompanhamento da
sociedade civil, da opinido publica, ou seja, sem a existéncia da democracia direta, ela estara
condenada a existéncia recorrente de abuso de poder, corrupcdo, tirania e outras possiveis
distor¢cBes. Eis pois a razéo pela qual a democracia direta e a representativa ndo poderiam existir
isoladamente. Elas acontecem simultaneamente e s&o interdependentes (PAULA JUNIOR, 1999).
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nacdes do século XX, o processo democratico demanda instituicdes politicas em
grande escala. A democracia real seria apenas a execucdo parcial dos ideais
democraticos, em outros termos, jamais 0s pressupostos ideais da democracia
(igualdade de voto, controle sobre o planejamento, participacdo efetiva) seriam
possiveis em sua completude, sendo possivel apenas a sua realizacdo parcial.

Para Dahl, democratizacdo era um processo ascendente de contestacao
politica, combinada a um movimento de expansdo dos direitos de participacao.
Tomando por base esse pressuposto, ele identificou quatro formas de regimes
politicos: a) hegemonia fechada (onde ndo ha eleicdes competitivas e nem direitos
de participacdo politica); b) hegemonia inclusiva (ndo h& eleicdes competitivas,
contudo existe participacdo politica); c) oligarquia competitiva (existem elei¢cdes
competitivas, mas sem inclusdo politica) e d) poliarquia (regimes com relativa

democratizacao, inclusivos e abertos a contestacao publica) (ABU-EL-HAJ, 2008).

Para que um pais seja democraticamente governado, segundo Dahl
(1989) seria necessario desfazer-se dos critérios democréticos ideais e, fomentar
praticas e instituicbes politicas inerentes a uma democracia viavel, possuindo
funcionéarios eleitos, eleicdes justas e livres, cidadania inclusiva, liberdade de

expressao, fontes de informacao diversificadas e autonomia para as associacoes.

Este arranjo institucional representativo governamental € o que Dahl
chamou de poliarquia. Qual a diferenca entre ela e a democracia representativa do
séc. XIX e XX? Basicamente, a poliarquia € mais abrangente em alguns aspectos
politicos, sendo eles o sufragio universal e partidos politicos detentores do direito de
formar organizagcfes politicas a fim de formar oposicdo ao governo em exercicio,

grupos de interesses organizados, etc. (MOURA, 2011).

Especificamente, enquanto sistema politico, a poliarquia externa
determinadas condi¢cbes de forma mais acentuada que outras. Dahl explica isso

segmentando o0 processo em quatro momentos, de modo que:

Durante o periodo de votacgéo:

1.Todos os membros da organizac¢éo praticam atos que supomos constituir
uma manifestacdo de preferéncias entre alternativas apresentadas, isto &,
votando.

2.Na tabulagéo dessas manifestacdes (votos), é idéntico o peso atribuido a
escolha de cada individuo.

3. A alternativa com o maior nimero devotos é declarada vencedora.
Durante o periodo entre votacgoes:
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4.Cada membro que considera um conjunto de alternativas, pelo menos
uma das quais acha preferivel a qualquer das alternativas apresentadas,
pode inserir sua(s) alternativa(s) entre as apresentadas a votacao.

5.Todos os individuos possuem informag@es idénticas sobre as alternativas.
Durante o periodo pés-votacao

6.As alternativas (lideres ou politicas) com o maior numero de votos vencem
todas as demais (lideres ou politicas) contempladas com menos.

7. As ordens dos servidores eleitos sdo executadas.

Durante o estagio entre votacfes

8.1 Todas as decisdes tomadas entre eleicbes sdo subordinadas ou
executérias aquelas tomadas durante o periodo de eleicdo, isto é, as
eleicdes sdo, em certo sentido, controladoras;

8.2 Ou as novas decisdes, tomadas durante o periodo entre elei¢bes, sédo
pautadas pelas sete condi¢cdes precedentes, operando, no entanto, sob
circunstancias institucionais muito diferentes;

8.3 Ou ambas as coisas. (DAHL,1989, p. 84-5)

Os critérios propostos por Dahl para considerar qudo democratico é um
processo de agregacdo de preferéncias para a tomada de decisbes acabam
fornecendo um primeiro vislumbre das principais caracteristicas de democracia
participativa, quais sejam a participacado efetiva (ou seja, os individuos detém
igualdade de condicdes para expor suas preferéncias), a igualdade de voto no
estagio decisivo (no estagio final, durante sua contagem os votos possuem 0 mesmo
peso), melhora no entendimento (isso quer dizer que os individuos devem ter
chances iguais de aprender sobre as escolhas a serem realizadas) e o controle da
agenda (os cidaddos devem ter controle sobre o contetdo daquilo que vai ser

decidido no processo democrético).

Para Dahl, o grau de pluralismo das sociedades tinha o poder de
determinar os rumos da democracia. Nas sociedades plurais nenhum dos grupos
sociais teria exclusividade em relacdo aos elementos garantidores de poder,
nenhum grupo teria o elemento necessario para se sobrepor ao outro. O resultado
seria justamente o oposto disso. O conflito asseguraria a neutralizacao reciproca dos
grupos em conflito. Contudo, o autor ndo se aprofundou nesse aspecto pluralista de

sua teoria.

Ele ponderou que a sua teorizagao sobre a poliarquia era uma compilacao
‘inadequada”, ‘“incompleta” e “primitiva” do conhecimento existente sobre
democracia e 0s pontos em comuns entre concepc¢des anteriores e que suas
formulagbes foram concebidas como um meio de, no futuro, “construir uma teoria

satisfatoria sobre igualdade politica” (DAHL, 1989).
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Contrapondo 0s modelos representativos, temos o0s tedricos da
participacdo que elaboraram as bases do arranjo democratico participativo. Tais
formulacbes sdo essenciais para entender a dinamica societal contemporanea,

especialmente na esfera local.

2.3 A construcao teodrica do modelo de democracia participativa sob
a perspectiva de Jurgen Habermas e Carole Pateman.

A partir de 1970, no que diz respeito a teoria democrética, comecgou a
perder forgca o consenso que se formou na primeira metade do séc. XX. Um dos
autores que mais contribuiu para esse enfraquecimento do primado da anti-
argumentacado foi Jurgen Habermas. Ele tentou reintroduzir a argumentacdo na
analise do politico e essa tendéncia se revelou logo em “A Transformacgao Estrutural

da Esfera Publica” (1984), sua primeira obra de impacto.

O filésofo alem&o contemplou a questdo democratica fundada na
participacdo social e defendeu que através da razdo comunicativa seria possivel um
‘médium linguistico’ que seriam onde as interagdes ocorrem e as “formas de vida se
estruturam” (HABERMAS, 1997).

O processo historico que resultou na ascensao da burguesia, segundo
ele, favoreceu o surgimento de uma nova forma de relacionamento com o poder.
Nesse novo contexto, os individuos passam a exigir dos seus governantes a
justificacdo de seus atos em publico, e como resultado histérico desse processo

surge a necessidade de publicidade na gestao da coisa publica.

Na esfera publica concebida por Habermas, os individuos véao interagir
entre si, discutindo eventuais decisbes dos seus governantes, questionando o
conteaddo moral das relacbes estabelecidas e apresentando ao Estado suas
demandas. Habermas (2003, p.92) ao discorrer sobre a esfera publica considerou

ainda que esta:

nado pode ser entendida como uma instituicdo, nem como uma organizacao,
pois ela ndo constitui uma estrutura normativa capaz de diferenciar entre
competéncias e papéis, nem regula o modo de pertenca a uma
organizacao, etc. Tampouco ela constitui um sistema, pois, mesmo que seja
possivel delimitar seus limites internos, exteriormente ela se caracteriza
através de horizontes abertos, permedveis e deslocaveis.
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A esfera publica democrética, para Habermas, é o espaco onde a
discusséo e a deliberacdo sobre as questdes politicas ocorrem, dando a ténica da
praxis democratica. Ele ressalta a importancia de garantir aos cidadaos tanto direitos
de comunicacdo como direitos de participacdo politica, o que teria como efeito
reflexo a legitimidade do proprio processo legislativo, isso porque esses direitos
seriam elementos constitutivos de um processo de legislacao eficiente sob a otica da

legitimacao.

Assim, no que tange a relacdo argumentacdo publica e participagdo, a
publicidade tem papel fundamental, pois ela vai estabelecer uma dinadmica dentro da
politica que ndo é motivada por uma tentativa de concentracdo de poder, buscando
assim dominar os demais individuos, e nem por interesses particulares. Analisando

a questao da deliberagdo em Habermas, Avritzer (2000, p. 37) afirma:

(...) existe uma dimensdo argumentativa no interior da relagdo
Estado/sociedade que estd além do processo de formacéo da vontade
geral. Tal formulagdo faz com que a opinido dos individuos ndo possa ser
reduzida a vontade da maioria (...) ou a representatividade de um soé
individuo na posig&o original (...) E preciso que esse individuo expresse as
suas opinides em um processo de debate e argumentacao.

Depreendemos, portanto, que, para Habermas, a fonte da legitimidade politica
nao pode ser a vontade dos cidadaos individualmente, mas sim deve ser fruto do
processo comunicativo de formacdo da opinido e da vontade coletiva. A sua
concepcao de discurso racional vai resgatar a dimensdo argumentativa do discurso
na medida em que vai rejeitar duas concepc¢des. A primeira seria a de que a vontade
da maioria pode se autolegitimar na politica contemporanea e a outra seria a de que

ha a possibilidade de barganha em torno de interesses ja pré-estabelecidos.

Habermas vai opor a estes dois pressupostos um terceiro, que baseado € na
ideia de argumentacao deliberativa. Esta uUltima concede a esfera publica a funcéo
de se tornar o local onde se estabelecerd uma deliberacdo comunicativa na qual as
diferentes concepc¢des morais e a pluralidade de identidades culturais existentes
entrardo em contato, originando assim uma rede de procedimentos comunicativos
que se aproximaria daquilo que ele julgava ideal, ou seja, um debate racional entre

individuos iguais fazendo uso das suas razdes?'°.

10 Fazendo a leitura desse pressuposto, sob o ponto de vista da dindmica do processo eleitoral,
isso implicaria dizer que ndo seria a contagem de votos que mudaria a relacdo entre maioria e
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Habermas trabalhou a forma institucional dos arranjos deliberativos, a relagéao
esfera publica e arranjos administrativos, a partir do pressuposto de que, nos limites
da esfera publica liberal, os individuos podem adquirir somente influéncia, mas nao
poder politico. Essa influéncia politica se transformard em poder administrativo, mas
isso somente ocorrera depois que ela passar pelos filtros dos “procedimentos
institucionalizados da formacdo democratica de opinido e da vontade politica”.
(HABERMAS,1997,p.351) e assim se transformar, através dos debates

parlamentares, em uma legislagao legitima.

Nesse sentido, a formulacdo feita por Habermas acaba excluindo a
possibilidade de arranjos deliberativos no nivel publico, sendo que, segundo seu
préprio entendimento, a opinido publica é informal e assim deve manter-se. Ha,
portanto, na forma como Habermas fez a leitura do conceito de deliberagéo

argumentativa, uma contradi¢ao.

Ao mesmo tempo em que ele lanca as bases de todo o processo de
legitimacdo dos sistemas politicos contemporaneos, visto que o poder que as
estruturas administrativas possuem n&o tem a capacidade de gerar legitimidade, ele
ndo cria arranjos institucionais, uma vez que sua forma admite nada além da

influéncia em relagéo ao sistema politico.

Carole Pateman, assim como Habermas, também esta inserida no
contexto de formulacdo de um modelo teérico participativo. Ela realizou uma
investigacdo sobre o papel que a participacdo assumiu nas teorias democraticas

modernas.

A autora citada teceu criticas a respeito da teoria de democracia que
predomina, aquela que encerra a participacdo politica no voto do cidaddo. Ela
denomina essa teoria de ‘mito classico’, dada a sua insuficiéncia em contemplar os

processos politicos que se desenvolvem fora do nucleo institucionalizado do Estado.

Pateman (1992), acerca do termo “participagao”, salienta que ele ganhou
popularidade no cenario politico durante a década de 1960, alavancado pelas
reinvindicacbes, em especial as estudantis, pela abertura de novas arenas de

participagéo.

minoria. N&o seria de todo legitimo dizer a minoria que ela possui menos votos. A postura ideal seria
chegar a uma posicao racional no debate politico que possa satisfazé-la (AVTRIZER, 2000).
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Ela assevera que a teoria democrética contemporanea estaria focada na
participacdo da elite minoritaria, e ndo na participacdo do homem comum, apatico e
com pouco senso de eficacia politica e pondera que a nocdo de sociedade
participativa demanda uma expansdo do alcance da participagdo na vida politica,
inserindo assim esferas exteriores ao governo nacional (PATEMAN, 1992).

O que podemos extrair de Pateman, como aspecto central, é o
aprendizado decorrente do processo de participacdo. Ela enfatiza o papel que os
processos participativos exercem no desenvolvimento das capacidades dos
individuos que se integram e interagem nos sistemas politicos da comunidade a qual

pertencem.

Existiiam dois tipos de aprendizado, a saber: os individuos se
transformam em sujeitos politicos plenos com o desenvolvimento dos elementos
psicolégicos proprios de suas respectivas personalidades e ainda o aumento de

suas aptiddes com as praticas democraticas.

No segundo tipo de aprendizado, os individuos expandem seu
conhecimento sobre determinado tema em debate e no fluxo de informacdes,
podendo promover transformacdo nos critérios que utilizam para analisar

determinada politica.

E necessario considerar que a democracia participativa transcende a
mera agregacao de preferéncias, estipuladas anteriormente ao processo, para a
tomada de decisées. Como mencionado, o aprendizado propiciado pela participacéo

no processo politico influi na formacgéo das escolhas e preferéncias dos cidaddos e

[...] por isso, ndo ha nenhum problema especial quanto a estabilidade de um
sistema participativo; ele se auto sustenta por meio do impacto educativo do
processo participativo. A participacdo promove e desenvolve as proprias
qualidades que lhe sdo necessarias quanto mais os individuos participam,
melhor capacitados eles se tornam para fazé-lo. As hipéteses subsidiarias a
respeito da participacéo sdo de que ela tem um efeito integrativo e de que
auxilia a aceitacao de decis@es coletivas (PATEMAN, 1992, p.60-1).

Essa participacdo ndo se limita ao voto, ela estd presente quando da
implementagdo ou monitoramento, que pode ser feito diretamente ou através de
representantes eleitos, da execucdo das decisbes tomadas. Quando a participagao
ocorre somente no momento da tomada de deciséo, o processo € considerado como

democracia participativa de baixa intensidade. Quando essa participacdo se da nas
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fases posteriores, de execu¢do e monitoramento, esse processo € considerado de

alta intensidade.

Em seu livro “Participacdo e teoria democratica” (1992), Pateman se
debrucou ainda sobre a questdo da industria e do trabalho na construcdo de seu
modelo democracia participativo. Ela pregava que para que um governo Sse
considere democratico € essencial a existéncia de uma sociedade participativa. Esta
ultima se desenharia quando todos os sistemas politicos fossem democratizados e a
socializacdo gerada pela participacdo pudesse ocorrer em todas as searas. E €&

nesse momento que ela destaca a industria.

Pateman (1992) afirma que ela (a industria) € o nicho mais importante,
pois a maioria dos individuos gasta muito tempo de suas vidas no trabalho e o local
de trabalho torna possivel esse processo de educacdo na administracdo dos
assuntos coletivos. Acaba indo além, defendendo que “essas esferas de atuacgao,
como a industria, poderiam ser vistas como esferas de atuacdo politica por

exceléncia, oferecendo areas de participagéo adicionais no ambito nacional” (p.73).

Ela pontua ainda que para que os individuos possam exercer o controle
completo sobre suas vidas e sobre o ambiente, as estruturas de autoridade nessas
duas areas devem ser constituidas de modo a favorecer a participacdo dos mesmos

na tomada de decisdes.

E ai surge outra razdo para o protagonismo da inddstria na teoria
relacionada com a medida de igualdade econémica exigida para que o individuo
conquiste a independéncia e a seguranca necessarias para uma participacdo, em

um patamar de equivaléncia com os outros individuos.

Se as estruturas de autoridade da industria fossem democratizadas e
fosse banida em carater definitivo a distingdo entre ‘administradores’ e ’homens’,
resultariam grandes avangcos no sentido de satisfazer a condigcdo de igualdade

buscada.

Para Pateman (1992) a teoria da democracia participativa pode se manter
ou cair por terra, dependendo de duas varidveis: a funcdo educativa da participacao
e o papel crucial da industria. Estas hipoteses conseguem resumir a ‘angustia’ de

Pateman em relagdo a democracia contemporanea e 0s processos de participagao.
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No que se refere ao modelo participativo, que € essencial para ler o
contexto em que as tensdes e conflitos sociais estdo se reproduzindo, tem como um
de seus objetivos estender o processo democratico da esfera politica para a
econdmica, e isso abarca dois aspectos. Inicialmente, o processo democratico deve
contemplar o aparelho estatal, as empresas publicas e privadas, e ainda as ONGs,
cooperativas e sindicatos. Segundo, as decisfes relacionadas ao emprego da
riqueza produzida e do excedente social devem ser tomadas de maneira

democrética pelos individuos que integram determinado sistema politico.

Fica ai evidenciado o carater redistributivo da democracia participativa,
pois ela tem como proposta o debate acerca da aplicacdo dos recursos existentes,
devendo a decisdo ser tomada através do processo democratico. Pateman ressalta
a presenca efetiva do cidaddo comum nos processos referentes a tomada de
decisfes, permitindo que os mesmo se insiram em condi¢céo de igualdade, em tese,

com as elites econdmicas e sociais.

Portanto, € de suma importancia que os cidadaos, ou aqueles que 0s
representam, possam ter um papel central quando da definicdo da agenda. Essa
‘insergcdo’ é o que torna possivel que as decisbes a serem tomadas sejam

diretamente relacionadas aos problemas da populacdo de baixa renda?!?.

Cada uma das teorias aqui elencadas tem sua peculiaridade, um toque
muito préprio de cada tedrico. Resta-nos considerar que, na atualidade, os debates
no campo da teoria democratica e 0s desenvolvimentos tedricos a respeito das
concepcBes de democracia tém convergido na superacdo da leitura elitista da
democracia, indo além das fronteiras da mera representacéo eleitoral. Termos como
‘participacao’, ‘deliberacdo’ e ‘representacdo’ vém sendo considerados como

dimensdes complementares no processo de fortalecimento da democracia.

2.4 A democracia brasileira: participagdo social como praxis politica

As conquistas sociais, sob um ponto de vista histérico, sempre tiveram

como elemento caracteristico a opressao sofrida pelo povo. No contexto brasileiro,

u Como exemplo, no Orgamento Participativo essas escolhas s&o predominantemente
caracterizadas pelo debate de questfes infraestruturais e de servigos publicos direcionados aos
setores de menor renda.
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isso nao foi diferente. O direito da populagéo intervir nas decisbes do governo foi

uma conquista das luta travadas por grupos sociais e politicos.

Remontamos aos primeiros anos do século XX, onde, na luta pela
emancipacao, a classe operaria comecou a se organizar e a formar sindicatos. Foi
nesse periodo que as greves que tinham, em geral, como pleitos, a melhora salarial,
a regulamentacao do trabalho feminino e infantil, a redug&o na jornada de trabalho, a
revogacao da lei de expulsao dos estrangeiros (estes eram proibidos de participar de

sindicatos) atingiram seu apice.

Contudo, na década de 1920, o movimento retrocede, gracas a violéncia
da repressdo do governo, que efetuou prisbes e expulsou os estrangeiros que
participaram das greves. Em geral, os resultados praticos recebidos pelos grevistas
eram sempre de pouca expressao e sem grande relevancia, uma vez que néo havia

mudanca no padréao de opresséao sofrida pelos trabalhadores (SOUSA, 2008).

No final dessa década, por influéncia do comunismo, o movimento
operario voltou a crescer e 0s comunistas passaram a ser maioria no movimento.

Entretanto, esse crescimento logo € refreado em decorréncia das mudancas

promovidas a partir da década de 1930.

As relacdes entre trabalho e capital foram institucionalizadas, de modo
que a jornada de trabalho foi definida em oito horas diarias, foi criado o salario

minimo e até a organizacao sindical passou por essa institucionalizacao.

Dai que o Estado, ao mesmo tempo em que aparecia como um protetor
da classe operéaria atendendo a antigas reivindicacdes, controlava os movimentos
sociais'?, em decorréncia da institucionalizacdo por ele dada inicio, restringindo
sobremaneira suas ac¢bes politicas. Nos anos de 1945 e 1946, o movimento
operario, gozando de relativa liberdade (gracas a Constituicdo Liberal, que vigorou

até 1964), novamente volta a crescer.

12 Scherer-Warren (1987, p.20) qualifica os movimentos sociais como sendo “uma ac¢éo grupal
para transformacéo (a praxis) voltada para a realizacdo dos mesmos objetivos (0 projeto), sob a
orientacdo mais ou menos consciente de principios valorativos comuns (a ideologia) e sob uma
organizacgéao diretiva mais ou menos definida (a organizagdo e sua direcdo”. Em outras palavras, os
movimentos sociais seriam a sintese da desigualdade social e sobre ela devem agir de forma
transformadora e isso exigiria a eliminacdo do elemento gerador dessas desigualdades, ou seja, o fim
da contradicao entre capital e trabalho.
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Na década de 1960, os movimentos sociais conseguiram avancar,
consistindo em um aumento da participacdo popular nos problemas nacionais.
Contudo, o golpe de 1964 interrompeu essa intensificagdo na participacdo. A
Ditadura Militar e sua proposta de veto ao livre exercicio dos direitos politicos,

acabou desmobilizando os movimentos sociais.

A acumulacao capitalista se beneficiou desse contexto de vigéncia de um
governo autoritario através de um modelo de desenvolvimento essencialmente
excludente, onde os Unicos privilegiados eram o0s grupos empresariais ligados aos

monopdlios.

A atuacdo dos movimentos sociais, no inicio da década de 1970, tinha
como fulcro satisfazer as necessidades minimas de subsisténcia da populagéo
pobre. Foi através dos setores populares da sociedade que surgiram 0s movimentos
que reivindicavam habitacdo, melhorias infraestruturais em favelas, transportes,

creches etc.

O movimento operario também ressurgiu nessa década, sendo
caracterizado pelas greves do ABCD paulista e ainda sua organizacdo atraves das
chamadas centrais sindicais como a CUT (Central Unica dos Trabalhadores) e a
CGT (Central Geral dos Trabalhadores) e ainda da articulacao conjunta com partidos
politicos (SOUSA, 2008).

Na década de 1970 surgiram os chamados Novos Movimentos Sociais
(NMS), que permitiram a construgdo desses novos espacos e formatos de

participacdo. Acerca desse periodo temos que:

‘[...] quando se falava em novos movimentos sociais, em encontros,
seminarios e coléquios académicos, tinha-se bem claro de que fenémeno se
estava tratando. Era sobre os movimentos sociais populares urbanos,
particularmente aqueles que se vinculavam &s praticas da Igreja Catdlica,
na ala articulada a Teologia da Libertacdo. A denominacdo buscava
contrapor 0s novos movimentos sociais aos ditos ja velhos, expressos no
modelo classico das sociedades amigos de bairros ou associacdo de
moradores. O que estava no cerne da diferenciacdo eram préticas sociais e
um estilo de organizar a comunidade local de maneira totalmente distinta
(GOHN, 1997, p.281).

Esses movimentos sociais populares urbanos eram entendidos como
sendo uma fonte de poder social, que promoviam uma revalorizacdo cultural e

pessoal ao instituir uma nova cultura e praxis politica. A atuacdo dos NMS ocorria na
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esfera da sociedade civil e ndo na esfera do Estado. A cidadania passou a ser vista
como uma obrigacéo politica que se estabelecia horizontalmente entre os cidadaos

e como uma obrigacao politica vertical entre estes e o Estado.

O associativismo civil no Brasil sempre foi considerado um tanto quanto
fragil, com uma forte tendéncia a homogeneizacdo, onde o espaco publico era
composto por interesses indistintos. Foi a partir da década de 1970, quando da crise
dos regimes politicos autoritarios, que o numero de movimentos/organizacbes

interessadas em defender questdes relacionadas a cidadania comecgou a crescer.

Ndo existiam meios através dos quais a sociedade civil pudesse ser
representada e esses movimentos terminaram por suprir essa necessidade,
consubstanciando uma via de representacdo dos interesses da populacdo (ou de
uma parcela dela). Eles atuavam como grupos de pressdo sobre o Estado,
objetivando, assim, conseguir uma contrapartida do poder publico em relacdo as
demandas sociais (SILVA, 2009).

Nessa fase, esses movimentos acabaram obtendo uma relativa
independéncia, prevalecendo uma concepcdo que primava pela equidade, ao
mesmo tempo em que se opunham ao Estado visto como um vildo autoritario contra

o qual a sociedade civil deveria juntar forcas e lutar contra.

A construcdo dessa rede de participacdo, conforme relata Silva (2009), foi
motivada justamente pela repressdo do regime militar que levou a sociedade a
procurar canais alternativos e novas formas de se organizar e de fazer politica,

modificando, através da sua atuacao, a pauta de reivindicacdes junto ao Estado.

A partir da década de 1980 a conjuntura politica brasileira passou por
mudancas que reconfiguraram esse cenario. No campo do popular comegou a ser
questionado o carater ‘novo’ concedido aos movimentos populares, ao passo que,
no campo da pratica ndo exclusivamente popular, iniciou-se o interesse por outros
movimentos. Os movimentos surgidos nessa década diferenciavam-se dos
movimentos sociais classicos, bem como dos ditos NMS da década de 1970 (os
populares e nao populares).

Esses movimentos, que se distinguiam dos anteriores, representavam a
luta dos desempregados e das “Diretas Ja”, consistindo, portanto, sua esséncia na

falta de vagas no mercado de trabalho e na busca por mudancgas no regime politico
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do pais. Essa mobilizacdo acabou antecipando, ainda que de forma embrionéria,
guestdes que, no final da década de 1980, eram amplamente discutidas e todas elas

se situavam no plano da politica, ética e moral.

Em decorréncia da violéncia, dos escéandalos politicos, corrupcédo e
praticas clientelistas a populacdo reagiu fazendo emergir movimentos com o
Movimento dos Aposentados, dos Indigenas, dos Homossexuais, o Movimento

Nacional dos Meninos e Meninas de Rua e outros.

Ao longo da década de 1980 desenhou-se um processo marcado por um
inicio extremamente otimista, passando por fase de perplexidade e, por fim,
descrenca, conforme relata Gohn (1997). Houve uma nitida diminuicdo na
capacidade de mobilizacdo da sociedade e do “esforgo voluntarista” que marcaram a
década anterior. Dentre outros aspectos, € interessante apontar como essa utopia
se ‘perdeu’. Basicamente, os militantes e simpatizantes deixaram de praticar a

politica através dos movimentos sociais, coisa que antes faziam de forma passional.

Eis a razdo pela qual, na década de 1990, reconheceu-se que a
consolidagéo desses movimentos, na condicdo de estruturas da sociedade civil, foi
um projeto que néo se realizou. Nao porque tenha fracassado, mas porque era um
projeto demasiado utdpico, caracteristico de uma realidade politica onde o Estado
era um ente a ser temido, um inimigo da sociedade e das liberdades e direitos
individuais.

Mudancgas significativas ocorreram nos anos 90. Como fruto das lutas
travadas nas décadas anteriores, onde reivindicados foram direitos e espacos de
participacdo social, uma nova concepcdo de sociedade civil surgiu. A relacéo

Estado-sociedade passou a ser compreendida sob um novo prisma.

Comecou a ser reconhecida a existéncia de um espaco ocupado por
instituicoes, estas situadas entre o Estado e o mercado, exercendo um papel de
mediacdo entre os individuos coletivamente organizados e as instituicbes que

integram o poder publico. Gonh (1997, p.302-3), a esse respeito, aduz que:

[...] trata-se do surgimento de uma esfera publica ndo estatal que se agrega
as instituicdes tradicionais de carater estatal, como os parlamentares e 0s
tribunais, que se tornam tanto mais importantes quanto se tornam
ineficientes os o6rgaos tradicionais de controle e representacdo previstos
pela ConstituicAo. Numa sociedade cada vez mais complexa e dotada de
interesses legitimos e conflitantes, o surgimento desta esfera € um antidoto
social a burocratizagdo do Estado e ao seu afastamento do cotidiano dos
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cidaddos. Ja ha, portanto, na sociedade atual, o inicio de um controle
publico ndo estatal sobre o Estado, e ele se torna cada vez mais atuante e
capaz de imprimir uma nova dindmica, ndo s6 as instituicdes, empresas e
agéncias do Estado, mas a prépria democracia representativa, que sofre a s
restricdes de um jogo de poder e influéncia cada vez mais complexo [...]
Trata-se de agregar, processualmente, a democracia representativa,
elementos reais de democracia direta, participativa, que valorizam o cidadao
com iniciativa — uma livre iniciativa da cidadania capaz de revalorizar a cena
politica .

Na década de 1990, em razdo de modificagbes no plano interno e das
mudancas causadas pelo processo de globalizacdo e a adog¢do de novas politicas
sociais no plano externo, a agenda politica das elites dirigentes do pais se

modificou.

As novas metas passaram a girar em torno da participacdo e dos
processos de descentralizacao estabelecidos no ambito da sociedade politica, posto
gue as vias de participacdo direta sofreram processos de institucionalizacdo. As
arenas onde a deliberacdo e a negociacdo se desenrolavam passaram a ser

compostas pelo poder publico, consequéncia das novas politicas sociais adotadas.

Surgiram novos canais de interacdo, assim como se desenvolveram
movimentos sociais aptos a sair em defesa de demandas notadamente

particularistas bem como atuarem em regime de coparticipacdo com o Estado.

Tomando as organizagbes ndo governamentais (ONGs) como exemplo,
na década de 1970 elas tinham como prioridade assessorar 0s movimentos sociais e
ainda arrecadar recursos para que 0S mesmos continuassem a atuar. Nesse
periodo, elas foram fortes aliadas dos movimentos sociais. Todavia, na década de
1990, esse perfil de atuacdo das ONGs sofreu drasticas mudancas. Elas acabaram

se proliferando em uma elevada propor¢ao, dando inicio a “onguizagao”.

Outro aspecto relevante acerca dos movimentos sociais nos anos 90 é o
fato das politicas serem pensadas, formuladas para determinados segmentos
sociais (sob uma otica que vai favorecer temas especificos que constituem um

problema para uma determinada parcela).

Apesar das incertezas terem diminuido e a nossa democracia ter se
consolidado, Ferreira (1999) questiona se, de fato, existe uma real participacao
politica, uma participacdo que nao se restrinja aos periodos em que as elei¢cdes

ocorrem. Ele entende que a falta de credibilidade, de confianca por boa parte da
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populacdo com relagdo a politica, esta entendida como meio de solver conflitos
intrinsecos a vida em sociedade, acaba minando todo e qualquer intento de

promover e fomentar a participacao.

Em sentido contrario, Avritzer (1997), apdés andlise do historico dos
movimentos associativos, acabou demonstrando que mudancas efetivas tém
ocorrido na ocupacéao do espaco social, tornando-o menos elitista e mais plural, e

iSso gracas a um gradativo aumento da participacéo popular.

A postura de Ferreira (1999) revela uma leitura mais pessimista acerca da
participagéo social. De fato, a falta de credibilidade do governo com os cidad&os
existe, seja na esfera municipal, estadual ou federal. Mas, ele comete um equivoco
ao afirmar que esse fator faz cair por terra qualquer que seja a tentativa de fomentar
a participacdo da sociedade. Na maioria dos casos, essa descrenca em relacéo a
atuacdo do poder publico pode servir de estimulo para o incremento de vias de

participacdo dos cidadaos, a fim de obterem a satisfacdo das suas demandas.

O momento de inflexdo na dindmica de ‘participagcéo’ ocorre quando as
diferencas sociais, sejam elas relacionadas as condi¢des de vida ou de trabalho, se
tornaram tdo agudas que acabam ocasionando a eclosdo de movimentos de
‘resisténcia’.

A questdo da participacdo popular e dos movimentos sociais faz
referéncia a problemética das classes sociais oriundas da sociedade capitalista. Na
relacdo antagbnica e contraditéria que se estabelece entre as classes, 0s
movimentos reivindicatorios, 0s movimentos sociais, as greves e a participacao

popular acabam sendo formas de expresséo nessa busca por melhores condi¢cdes.

2.4.1 Reforma do Estado e reconfiguracdo da esfera publica

Em 1988, foi promulgada a atual Carta Magna que deu azo a
redemocratizacdo do Brasil, apds 25 anos vivendo sob os auspicios de um regime
ditatorial. Por isso ela € o maior simbolo de uma histéria de sucesso, uma vez que
marcou a transicdo de um regime autoritario, violento e intolerante para um Estado

Democrético de Direito.
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Ela foi um rito de passagem para a maturidade institucional do pais. A
CF/88 promoveu e ajudou a consolidar inegaveis avancos, a saber: no plano dos
direitos fundamentais, centralizou a dignidade da pessoa humana e incorporou ao
contexto politico e juridico do pais as liberdades publicas, como as de expresséo,
reunido associacao e direitos como devido processo legal e presuncao de inocéncia.

Outra contribuicdo de grande relevancia foi no ambito dos direitos sociais.

O artigo 6° da Constituicdo faz mencdo de modo genérico aos direitos
sociais por exceléncia: direito ao trabalho, lazer, saude e outros. Estes direitos,
enquanto desdobramento dos direitos fundamentais, sdo prestacdes positivas de
responsabilidade, direta ou indireta, do Estado, com peso de enunciado
constitucional, que tornam possivel a melhoria na condicao de vida dos mais fracos.
Estes direitos tem relacao direta com o principio da igualdade, uma vez que eles tém
o potencial de equalizar as situagdes sociais marcadas pela desigualdade.

Entretanto, o exercicio desses direitos sociais é determinado por
processos sociais reais e que estdo, na pratica, subordinados as relacées de forca
entre as classes. Assim, no capitalismo, o potencial econémico € o que direciona a
relacbes do Estado e, deste modo, influi e condiciona a aplicacdo efetiva desses
direitos. Dai a necessidade de admitir que os avancos legais representam apenas
uma etapa no processo rumo a efetivacdo plena desses direitos, visto o carater
estrutural das situacdes de indigéncia e pobreza que parte da populacédo brasileira

vive.

O novo pacto social firmado, representado na Constituicdo através de seu
carater democratico, representou um avan¢o sem igual para Administracdo Publica,
levando em consideracdo a bagagem histérica clientelista e patrimonialista que a
mesma possui. Com a CF/88 a administracao publica, conforme disposto no art. 37,
passou a se estruturar segundo principios que garantem o seu pleno funcionamento,

a saber: legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade®3.

As mudancas promovidas pela Constituicio em nossa ordem juridico-
administrativa deveriam ter se estruturado ao longo da década de 1990. Porém esse
potencial ndo foi atingido, pois foi iniciado um processo de desmonte do aparato

social e administrativo estatal, que ainda nao tinha se consolidado.

13 A eficiéncia também integra esse arcabougo principioldgico. Contudo, ela somente foi
inserida ao caput do art. 37 da CF de 1988, em 1998, através da Emenda Constitucional n° 19.
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Para que as disposi¢des constitucionais tivessem sido postas em pratica
necessario era que as elites nacionais tivessem se envolvido, na esfera econémica,
reduzindo as taxas de exploracédo e, na esfera politica, construindo mecanismos de
controle social, bem como assegurando um investimento massivo do Estado no que

se referia aos servi¢os publicos universais.

Em todos os aspectos (administrativo, politico e social), as opcdes feitas
pelos governos que se seguiram a promulgacédo da Constituicdo de 1988, foram em
sentido contrario ao previsto na carta constitucional, sendo orientados néo pela
busca e realizacdo do bem comum, mas sim pelo favorecimento do -capital
internacional e ainda a sujeicao as politicas de ajustes para ‘enxugamento’ do

aparelho do Estado estipuladas pelas agéncias internacionais.'*

Em suma, temos que as mudancas introduzidas pela Carta de 1988
constituiram ganhos para a administracdo publica brasileira. Entretanto, o sentido de
cada uma delas ndo foi concretizado em sua completude e isso acarretou

problemas. No tocante a transicdo democratica do Estado!®, levanta-se o exemplo

14 Na década de 1980 ocorreu a chamada crise do Estado de Welfare State, ficando também
conhecida como crise fiscal, notadamente caracterizada pelo baixo crescimento econdmico, bem
como, pelo colapso fiscal do Estado, ocasionado pelo crescimento constante da despesa publica e a
baixa arrecadagéo (receita) de recursos devido a crise do capitalismo. Nesse contexto o processo de
globalizagdo acentuou-se de maneira que 0s paises em crise comecaram a privatizar estatais e a
promover a liberalizagdo comercial buscando findar o déficit publico (CARVALHO, 2009). Na América
Latina, no final do anos 80, a crise do Estado de Bem Estar assumiu um viés mais dramético. Os
paises teriam que buscar maneiras de reduzir seu déficit publico e ainda reformar suas economias de
maneira que elas se voltassem para o0 mercado ou, caso contrario, ficariam atados a crise fiscal que,
possivelmente, viraria uma hiperinflagdo. Com o inicio da crise, grande parte dos paises adotaram
politicas bastante severas de ajuste fiscal, porém o déficit era exacerbadamente elevado e isso
impediu que 0s mesmos reestruturassem suas economias como era necessario. Esse panorama de
crise na América Latina fez com que os paises credores deliberassem sobre suas causas e possiveis
solugbes. Isso se deu em dois momentos, sendo que no primeiro, ndo houve uma nitida
compreensdo da magnitude da crise, vindo a ser considerada somente como um problema de
liquidez. No segundo momento de avaliagcdo dos fatores que ensejaram a crise, na metade da
década de 1980, admitiu-se que a mesma deveria ser levada com mais seriedade, sendo necessario
gue, além do ajuste fiscal, ocorressem também reformas estruturais. O Consenso de Washington veio
como um esquema de medidas que deveria ser adotado por aqueles paises que quisessem
reestruturar-se, valido ressaltar que suas ‘orientagbes’ tinham um carater essencialmente
liberalizante. As ideias basicas do Consenso de Washington exerceram influéncia nas reformas
promovidas por muitos paises, s6 que a forma como foram aplicadas e interpretadas mudou de
acordo com as peculiaridades de cada nagéo. As recomendacdes originais elaboradas por Williamson
prevaleceram por pouco tempo, pois significativas mudancas na esfera politica e econdmica
internacional ocorreram, surgindo, ainda, novas condi¢cdes no ambito interno daqueles paises em
transicdo. Isso surpreendeu inclusive os proponentes do Consenso, que tiveram que procurar
respostas mais condizentes com a realidade que se desnudava diante deles (NAIM, 2000).

15 Eli Diniz (1997, p.24) analisa o paradoxo referente a transicdo democratica brasileira aferindo
que “se, por um lado, esse processo pode ser considerado bem-sucedido, na medida em que
conduziu a implantagcao de um regime democratico pleno consagrado pela Constituicdo de 1988, por
outro, a construgcdo da nova ordem ndo se fundamentou em uma ampla e profunda renovacao
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dos Tribunais de Contas, especificamente os estaduais, que teriam avangado pouco
no controle dos governantes, iSSO N0s casos em gue ndo estiveram vinculados a

eles de forma patrimonialista.

Em 1989, desde o estado de excecdo que vigorava, pela primeira vez o
povo elegia diretamente seu representante. Fernando Collor de Mello governou
somente por dois anos, mas foi em seu mandato que comecou a ser delineada a
onda reformista que anos mais tarde resultaria da reforma do Estado. Em 15 de
margo de 1990, com a posse do primeiro governo civil eleito, a sociedade brasileira

comecou a vivenciar uma nova realidade politico-econdmica.

Suas acles de governo foram, em sua maioria, orientadas pela ideia de
Estado-minimo e buscaram promover uma ‘modernizagao’ do Estado e da economia
nacional através do incentivo a privatizacéo, tendo sido criado um Plano Nacional de
Desestatizacdo. A politica industrial adotada no periodo buscava atrair
investimentos estrangeiros através do incremento das importacdes e da eliminacéo

das barreiras tarifarias.

Essa reforma ndo tinha uma ’filosofia’ definida e isso ficou evidente na
reproducao e criacdo de padrdes institucionais diversos. Ao mesmo tempo em que
implementou o PND, avancou no processo de descentralizacdo na gestdo dos
servicos sociais mediante a regulamentacdo da politica de saude, que tem como
principal caracteristica a presenca do Estado, tanto na regulagdo como na produc¢ao
dos servicos.

Na area social, outro elemento utilizado pelo governo Collor foi “a
privatizacdo da distribuicdo e bens e servigos” de carater assistencial, importando

em uma descontrolada transferéncia de recursos para entidades “filantrépicas”.

Fica claro que o governo de Fernando Collor ndo rompeu em nenhum
nivel com a herancga institucional da década de 1930. O cenario geral de seu

governo foi o desmantelamento dos mais diversos setores e politicas publicas e,

politico-institucional. Como é sabido essa transicdo, caracterizou-se por um alto grau de continuidade
no plano das elites e das instituicdes, persistindo tracos do modelo estatista, entre os quais a
hipertrofia do Executivo e a fragilidade do sistema partidario. Aspectos conjunturais ligados a
modalidade de intervencdo estatal tendo em vista o enfrentamento da crise exacerbariam a
assimetria entre os poderes, estreitando as margens para o exercicio de uma ag¢do autbnoma por
parte do Legislativo. Através de uma dindmica de realimentacdo reciproca, tal desequilibrio
contribuiria para a perda de credibilidade das instituicdes, reduzindo a legitimidade e a autoridade do
governo em seu conjunto”.
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ainda, a reducdo das atividades essenciais do Estado. A maquina federal foi
contaminada por um sentimento coletivo de desconfianca e o funcionario publico foi
transformado em ‘bode expiatério’ pela opinido publica. A ironia da administragao de
Collor & que no intuito de combater o ‘Estado elefante’ e os marajas, seu governo

acabou sendo marcado pela maior corrupgdo até entdo ja vista no pais.

E digno de nota que, Collor de Mello, para fazer cumprir as reformas que
havia prometido, criou uma nova moeda, congelou as poupancas populares, taxou
haveres financeiros e fez mudancas na maquina de governo. Em apenas um dia,
editou 23 medidas provisérias, sete decretos e 72 atos de nomeacao, que foram
seguidos por diversas portarias ministeriais e instrucdes normativas autarquicas
(COSTA, 2008).

Atualmente, em se tratando das mudancas relacionadas a economia, tais
atos ainda ocasionam lides no Judiciério e, na época, a extincdo de alguns 6rgaos
gue tinham missfes relevantes e demissdes nas mais diversas areas causaram
intensas discussdes no seio da sociedade (COSTA, 2008). Acerca desse fato,

Sergio de Azevedo e Aureliano de Andrade (1997, p.65) salientam que:

[...] como se pode constatar do agcodamento, da improvisacdo e dos
inUmeros equivocos juridicos cometidos durante a “gestdo Santana’, faltou a
reforma ndo s6 uma concepcdo substantiva refinada, mas também um
calculo estratégico. Medidas foram adotadas simetricamente, atingindo
indistintamente o setor publico, sem considerar as condi¢Bes efetivas de
funcionamento de 6rgdos governamentais, seus papéis e seus distintos
graus de eficiéncia.

Fica claro que ndo houve um lastro conceitual sélido, um planejamento
sério, o conteudo estratégico ndo era bem definido. Mas, mesmo diante de tais
circunstancias, consistiu em um amplo processo de reforma administrativa, ainda
gue com uma latente inversao dos fatores existentes (COSTA, 2008). Os resultados

dessa implementacao ndo poderiam ser outros:

[...] criou-se um clima de terror e negativismo no funcionalismo publico que
acelerou aposentadorias, desfalcando de recursos técnicos valiosos
agéncias até entdo consideradas “ilhas” de modernidade dentro do setor
publico, como foi o caso da Receita Federal. Além disso, o
desmantelamento da maquina publica federal — fenbmeno hoje
consensualmente reconhecido - foi agravado por outras medidas, como as
gue tendiam a fechar 6rgéos ou a cortar gastos como pessoal considerado
desnecessério. Isto em muitos casos representou ndo o pretendido “corte
de gorduras”, mas a amputacdo de atividades governamentais relevantes.
(AZEVEDO e ANDRADE, 1997, p. 66)
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A reforma do Estado, no governo Collor, perdeu lugar para as decisdes
judiciais que fizeram cair por terra algumas das iniciativas tomadas e também pelo
proprio impeachment que ele sofreu. Sua reforma administrativa adquiriu contornos

contrarios aquilo que se classificaria como ideal.

A desestatizacdo e a racionalizacdo (eficiéncia) foram conduzidas de
maneira equivocada. Com a crise em seu governo, Collor voltou a lancar mao da
pratica de concessbes politicas a fim de cooptar apoios, para tanto, criou e
desmembrou ministérios (COSTA, 2008).

Concorda-se com Lustosa da Costa (2008, p. 862) quando este assevera
que a dita ‘reforma’ foi “movida a oportunismo neoliberal e constituida como uma
empresa de desmantelamento do setor publico [...] e em nada contribuiu para a

garantia de direitos civis ou de direitos sociais basicos”.

O governo seguinte, de Itamar Franco, adotou uma postura mais
reservada em relacdo a reforma do Estado, buscando basicamente recompor os
salérios dos servidores que tinham sofrido uma expressiva reducdo no governo
anterior. Nao promoveu grandes modificagdes objetivando impedir que a base aliada
deixasse de apoia-lo, restringindo-se a prosseguir com o programa de privatizacéo a
gue Collor tinha dado inicio (AZEVEDO e ANDRADE, 1997).

No governo de Fernando Henrique Cardoso, a ideia de ‘reforma’
readquiriu forca e foi encaminhado ao Congresso Nacional um projeto de reforma
constitucional com o intuito de viabilizar as transformacfes que julgava serem
necessarias. Abarcava, basicamente, as instituicdes e ainda inseriu o conceito de
gestdo, pratica importada da iniciativa privada. Na realidade, esse seria 0 segundo
estagio da reforma do aparelho do Estado.

Para além da retérica neoliberal, devemos manter em mente que a
Reforma do Estado empreendida no governo de Fernando Henrique Cardoso tentou
resolver apenas a questdo do esgotamento financeiro brasileiro, oferecendo uma
solucédo de natureza conjuntural a questdes estruturais decorrentes do processo de

extragcdo e alocacéo de recursos.

Essas ‘reformas’ eram voltadas, essencialmente, para a privatizagao,

ajuste fiscal, abertura comercial, liberalizacdo dos mercados e ainda a melhoria da
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racionalidade interna do aparelho estatal. O Plano Diretor de Reforma do Estado
(PDRAE), elaborado por Bresser Pereira, revelava em seu contetdo, através de
sugestbes de mudancas no aparelho do Estado, as politicas que eram carro chefe
das reformas empreendidas por outros paises nos anos de 1980 e que compdem as
cartilhas de orientacao das organizacdes multilaterais, quais sejam: flexibilizacao de
controles, desestatizacdo (privatizacdo, publicizacdo e terceirizacdo), orientacéo

para resultados e autonomizacao de agéncias publicas.

2.4.2 Por uma nova governanca: participacao social e cidadania

Pensar em governanca nao implica nem aspectos gerenciais, nem
administrativos do aparelho do Estado (estes se relacionam com a governabilidade).
A governanga diz respeito ao modo como as politicas governamentais operam,
incluindo questdes referentes ao formato politico institucional do processo de

tomada de deciséo, ao financiamento das politicas e ao alcance geral do programa.

Ao comtemplar-se uma nova governanga se esta em busca de novos
arranjos institucionais, novas formas de cooperacéao e articulacao entre os individuos
e o Estado. O que entra em questdo € a capacidade governamental de promover

politicas que satisfacam as necessidades da populacéo.

Nesse sentido, é inconteste que a abertura do locus de participacdo pode
propiciar um maior éxito na persecucao de respostas para as demandas sociais,
estreitando a comunicacdo entre o governante e o governado, fornecendo ainda
novos patamares para a tomada de decis@es, fortalecendo, por fim, a gestdo publica
e promovendo a expansao da cidadania ativa (NOGUEIRA, 2004).

Na Teoria Geral do Estado, a cidadania € entendida no contexto de
analise do elemento ‘povo’, que enxerga o individuo como parte do Estado e de
onde decorre o vinculo de nacionalidade, deste modo todo cidaddo néo é nada mais
nada menos do que um nacional que integra 0 povo pertencente a determinado

territorio, estando sob a jurisdicdo dos poderes publicos existentes.

Andrade (1993, p.28), analisando esse discurso de natureza juridicista,
dita que a cidadania € concebida como mero atributo cedido ao individuo, pelo
Estado. A nacionalidade é admitida, para todos os casos, como uma condi¢ao para
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a existéncia da cidadania. E uma cidadania nacional que, uma vez atribuida ao

individuo, ele tera pela vida toda. Ela segue sua exposi¢cao que essa cidadania:

“[...] é desprovida de qualquer de qualquer potencialidade instituinte. Dai
porgue, concebendo a cidadania apenas como instrumento de regulacéo da
participacdo politica dos individuos na sociedade, delimitando o seu lugar
social, o discurso juridico da cidadania além de mondlogo [...] é autoritario.
Ao aprisionar conceitualmente a cidadania como categoria estatica e
cristalizante [...] dogmatiza o seu significado, reduzindo-o a um sentido
univoco. Nessa perspectiva, esvazia-se sua historicidade, neutraliza-se sua
dimensdo politica em sentido amplo e sua natureza de processo social
dindmico e instituinte. Promove-se, enfim, uma forcosa reducdo de sua
complexidade significativa, de modo a impedir a tematizacdo dos
componentes democraticos-plurais do discurso da cidadania, reduzindo-o a
um sentido autoritario”

E necessario pontuar que a cidadania se tornou um dos principais temas
de discussdo na agenda politica nacional a partir do processo de redemocratizacédo
do pais. Nesse sentido, Gohn (1997, p. 302) afere que:

[...] nesse processo, observa-se o desenvolvimento e outra concepgdo na
sociedade brasileira, a de cidadania, tratada agora ndo apenas como
categoria individual mas também coletiva. Trata-se da cidadania mais
ampliada, nao restrita apenas aos aspectos juridicos-formais.

Face ao colocado, ressalvamos que a cidadania, na condicdo de
elemento basilar do Estado Democratico de Direito, deve ser compreendida de
forma mais ampla do que a mera titularidade de um direito. Ela dever entendida
aliada aos demais fundamentos democraticos (dignidade da pessoa humana,
pluralismo politico, direitos politicos) com o fito de concretizar, conforme o disposto
no art. 3° da CF, os objetivos de uma sociedade solidaria livre e justa, assegurando
assim o desenvolvimento nacional, reducdo das desigualdades sociais e regionais,
erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, promovendo, deste modo, o bem da
coletividade, sem qualquer preconceito de racdo, cor, sexo, idade, religido ou

qualquer outra forma de discriminacao.

A CF/88 ampliou significativamente o rol de direitos e garantias
fundamentais do homem e, consequentemente, as garantias necessarias para que
estes fossem devidamente resguardados. Percebe-se, com isso, os direitos de
cidadania e sua efetivagcdo possuem como pressuposto o exercicio dos direitos
fundamentais e das suas garantias que “com a consequente ampliagdo da referida
categoria, passa a englobar os direitos fundamentais de cunho libertario, politico,
social, coletivo e difuso” (SILVA, 2009, p. 61).
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Além de ampliar os direitos de cidadania, também deu margem ao
surgimento de novos espacos de participacdo da sociedade civil no que se refere ao
governo, quais sejam as audiéncias publicas e os conselhos gestores. Além disso,
expandiu os mecanismos de participacdo direta (plebiscito, referendo e iniciativa
popular).

Sob essa perspectiva trazida pela Constituicio podemos falar na
existéncia de uma cidadania ativa, onde a interagdo popular nesses novos espagos
de participacéo politica, vai aliar-se ao modelo de representacéo politica tradicional,
contando com a participacdo direta da populacdo para que assim possam ser

concretizados os direitos fundamentais.

Silva (2009) denomina essa cidadania ativa como cidadania participativa,
onde, conforme ela explica, a no¢ao de cidadania supera o voto enquanto elemento
dominante (democracia puramente representativa). Tal percepcéo de cidadania nao
s6 se coaduna, como também legitima as acdes dos movimentos sociais € ONGs

no contexto juridico-politico brasileiro.

Desde entdo foram elaborados varios conceitos (ndo juridicos) paradoxais
de cidadania, desde a cidadania concedida de Sales (1994), ou a cidadania regulada
de Santos (1987). Ha quem fale em uma nédo cidadania e esta teria sua génese nas
préprias condicfes estruturais, tanto as institucionais quanto as de cunho politico-
culturais, oriundas da influéncia massiva do modelo de dominagédo patrimonialista

burocratico no processo de formacéo do Estado e da sociedade brasileira.

A superacdo dessa heranca acaba se constituindo como uma condi¢ao
sine qua non quando pensamos em viabilizar os principios republicanos e
democréticos necessarios a promocao da cidadania. Nas Ultimas duas décadas, tém
emergido novos sujeitos sociais e novas praticas politicas tem se estabelecido, e
estas acabam servindo de indicador para um quadro mais fecundo no que se refere

a construcéo do espaco publico no Brasil.

Ao contrario do que inicialmente possa parecer, democracia participativa
e atuacao estatal eficiente ndo sao excludentes, mas sim complementares. Defende-
se que aqueles governos que asseguram a participacao dos cidadaos na formulagao
e implementacdo de politicas publicas tornam-se muito mais eficientes do que

poderia ser uma equipe de tecnocratas insulados frente & populacéo.
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Porém, ressalvas devem ser feitas. A participacédo cidadd enquanto uma
pratica se depara com uma ordem de limitacdes que devem ser levadas em conta.
Dentre elas, temos o fato da participagao resultar em um ‘6nus’ que o cidadao pode
nao estar disposto a suportar, devendo-se isso, principalmente, pela falta de
engajamento nos assuntos publicos. Os individuos ndo encontram os estimulos

necessarios para exercerem participacao social.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu, em seu texto, um principio
de descentralizacdo e participacdo da comunidade na definicAo das politicas
publicas referentes ao planejamento urbano, previdéncia, saude, assisténcia social e

protecdo aos direitos das criancas e dos adolescentes?®.

Eis ai o precedente legal para a criacdo dos conselhos gestores de
politicas publicas. Eles ja sdo uma realidade e a ideia € que, os representantes da
sociedade civil e os do governo, firmem didlogo a fim de estabelecer um consenso

na formulacéo e implementacéo de politicas publicas nas areas supra mencionadas.

A sociedade civil deixar de ter o poder somente de opinar, com a partilha
de poder, ela passa a decidir. Percebe-se que a Carta Magna de 1988 acabou
incorporando novos elementos surgidos na sociedade, o estabelecimento de uma
nova cultura politica, abrindo assim espaco para a democracia participativa
(SANTOS, 2005) (BENTO, 2003).

Nesse contexto, de surgimento de novos sujeitos e de cidadania ativa,
temos um exemplo palpavel de democracia participativa, de desenho institucional:
do Orcamento Participativo. Ele foi implementado, de forma pioneira, em Porto
Alegre em 1989 na gestdo de Olivio Dutra (PT). Desde entédo ele tem servido de
modelo a ser seguido ndo somente no Brasil, mas em Varios outros paises do

continente americano, da Europa, da Asia e da Africa.

16 Art.29, XII, art.194,VII; art.198; art.204, Il e art. 227 8§ 1% 7°
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3 PARTICIPACAO E O PODER LOCAL: a experiéncia do Orgamento
Participativo

3.1 Consideragdes preliminares

Na atual configuracdo politico-administrativa, o orcamento publico exerce
papel fundamental no que diz respeito ao controle democratico das politicas
publicas. A Constituicdo Federal fixou metas e principios que norteiam e definem os
caminhos a serem percorridos pela nacéo e, o orcamento/ planejamento publico tem
como objetivo viabilizar a concretizacdo dos mesmos. Para tanto, a participacao

popular tornou-se fator decisivo na forma como o Estado brasileiro é administrado.

O orcamento publico pode ser definido como o instrumento que vai tornar
possivel o planejamento e a execuc¢do das financas publicas. Hodiernamente, esse
conceito relaciona-se, basicamente, com a relacdo entre a previsdo da Receita e a

fixacdo da Despesa Publica, durante um espaco de tempo pré-determinado em lei.

O orcamento nem sempre possuiu esse sentido. Atualmente ele é
marcado por técnicas e uma racionalidade que outrora ndo existiam. Suas origens
remontam ao periodo de transicdo do mercantilismo para o liberalismo e, nesse
contexto, ele estava vinculado as necessidades da burguesia e suas reivindicacées,
uma vez que esta classe buscava as limitagdes do poder do Soberano, posto que
este era detentor do poder absoluto, o que levava a uma recorrente confuséo entre o

que era a vontade do rei e o que de fato era o préprio ordenamento juridico vigente.

No periodo histérico mencionado ndo haviam os Estados Nacionais,
portanto a construcdo das relacbes politicas, militares, econdmicas e sociais
comecava e terminava nos feudos. As relacdes de suserania e vassalagem levavam
a uma cadeia de interdependéncia, onde coisas como seguranca, alimento, moradia
eram asseguradas através do ‘escambo’ entre o servo e o senhor feudal e entre o
senhor feudal e o Rei. Para tanto, este Ultimo cobrava tributos do senhor feudal.
Havia a cobranca de uma taxa fixa, pelo uso da terra, e outras taxas adicionais que

iam sendo fixadas de acordo com a vontade e as necessidades do rei (MAIA, 2013).
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Contudo, houve uma significativa alteracdo nessa realidade quando
comecou a ser exigida a permissao dos principais vassalos do Rei para a instituicao
de tributos adicionais, impedindo que o monarca os instituisse arbitrariamente. A
partir dai, para criar tributacdo, seria necessario que o ato de instituicdo do tributo
fosse de natureza extraordinaria (e essencial) e, contasse com o0 a permissao dos
principais vassalos, que se reuniam em conselhos para discutir e assim poder

autorizar a criacao de novo tributo.

Feita a devida digressdo acerca das suas origens!’ temos que,
atualmente, o Orgamento € o mecanismo que a Administracdo utiliza para gerenciar
as despesas e receitas publicas, permitindo assim uma organizacdo na gestao das
financas publicas, bem como na adequada aplicacdo dos recursos publicos. Ele se
estabeleceu como um verdadeiro instrumento de atuacdo estatal. O periodo de
transformacao pelo qual o pais passou na década de 1980 trouxe novos valores e

abriu caminhos para novas préaticas.

Nesse contexto insere-se o Orcamento Participativo que, se
adequadamente utilizado, vai ampliar e aprofundar a democracia e desenvolver a
cidadania, na medida em que institui um melhor controle social sobre o Estado,
reduzindo as praticas clientelistas, elevando a coparticipacdo entre Estado e
sociedade e, no decorrer do seu desenvolvimento, vao sendo aprimoradas as regras
concernentes a deliberacdo, discussdo e acompanhamento orcamentario das

prioridades que foram pactuadas com o governo.

Fato é que, o Orcamento Participativo concede ao governo a
oportunidade de divulgar as condi¢des financeiras em que se encontra bem como os
eventuais problemas operacionais existentes e seus planos e prioridades pré-
fixadas. Isso permite a populacéo reivindicar, protestar com base em informacoes
objetivas. E da dinamica dessa relacéo entre o governo e sociedade que deve sair a

proposta orcamentaria municipal.

3.2 A pratica orgcamentéaria e seus marcos juridicos
O orcamento ja ndo é mais um mero documento de previsdo de despesas
e receitas, ele passou a ser um documento dinamico de uso do Estado, para que

assim ele possa intervir e dirigir os rumos, as prioridades da sociedade.

1 Com base em Neto (2009), Gontijo (2013) e Maia (2013).
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A crise do Estado Bem-Estar Social a partir dos anos 70 € um marco na
forma como o orcamento é enxergado. Na construcdo dessa nova forma de
conceber as receitas e despesas publicas, a saude financeira do Estado é mantida
através de dispositivos legais, tal como a Lei de Responsabilidade Fiscal - Lei
Complementar n°® 101/00. No Brasil o0 orcamento publico ganhou o a condi¢éo de
orcamento-programa, integrado aos sistemas de contabilidade publica gracas a Lei

n°. 4.320 /64 e a lei complementar citada.

Em suma, o orgamento publico no Brasil abarca a elaboracéo e execucgéo
de trés leis: o Plano Plurianual ("PPA"), a Lei de Diretrizes Orcamentérias ("LDQO") e
a Lei de Orcamento Anual ("LOA"), que conjuntamente dao respaldo ao
planejamento e execucdo das politicas publicas de cada municipio, estado, do
Distrito Federal e da Unido. Com a Carta Magna de 1988, o financiamento das
politicas sociais do governo passou a integrar o ciclo orcamentario!® do qual o PPA,
a LDO e a LOA fazem parte. A LDO vai definir regras, limites e prioridades do
orcamento, ja a LOA tem como objetivo fazer a previsdo do volume de recursos

disponiveis e estabelecer como 0s mesmos serdo distribuidos. (CGU, 2012).

Outro mecanismo legal que se se aplica as praticas orcamentarias na
Administracdo Publica é a Lei de Responsabilidade Fiscal. A Constituicdo Federal de
1988 trazia em seu art. 163 que “lei complementar dispora sobre: |. finangas
publicas; [...]". Em consonéncia com esse artigo, em maio de 2000, foi publicada a

lei complementar 101 (LRF).

Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO municipal
passou também a dispor acerca: a) equilibrio entre receitas e despesas; b) critérios
e forma de limitagdo de empenho a ser efetivada; c) normas relativas ao controle de
custos e a avaliagdo dos programas financiados com recursos do orcamento; d)
demais condi¢cBes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas
privadas; e) metas fiscais, que constardo de anexo proprio, onde serao

estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas

18 No Brasil, esse ciclo orcamentario pode ser resumido da seguinte maneira: o Poder

Executivo tem a responsabilidade de elaborar o Plano Plurianual (PPA) e apresenta-lo ao Poder
Legislativo para que o mesmo possa aprecia-lo e, se necessario for, os parlamentares poderao
sugerir modificagbes no contetido do plano. Feita a apreciagdo do PPA, o Executivo apresentara a
LDO, contendo as metas e propostas e o Legislativo devera analisa-lo e sugerir modificagfes. Com a
LOA ocorrera a mesma dinamica entre o Executivo e Legislativo. Superada essas etapas, 0
orcamento aprovado sera executado e sofrera controle, tanto pela avaliagdo da execu¢ao, como o
controle das contas.
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e despesas, resultado nominal e primario e montante da divida publica, para trés
exercicios, ou seja, aquele que se refere e aos dois seguintes, denominado Anexo
de Metas Fiscais, acompanhado de demonstrativos; f) riscos fiscais, que constarao
de anexo préprio, denominado Anexo de Riscos Fiscais (ARF), onde serdo avaliados
0S passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, no
qual se informara as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem.
Geralmente esses riscos sdo representados por grandes demandas judiciais que

poderdo culminar em significativas indenizagfes a serem pagas pelo Municipio.

Ela tem como base a responsabilidade que os gestores publicos devem
ter em se tratando do dinheiro publico, oriundo dos tributos pagos pelos cidadaos e
gue uma vez arrecadados passam a compor os cofres publicos. O dispositivo legal
em questdo possui como principios norteadores o planejamento, a participacdo da
sociedade e a transparéncia no que se refere aos gastos. Em seu art. 1°, a LC n°
101/00 estabelece que:

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestéao fiscal...

§1°..

§ 2° As disposi¢des desta Lei Complementar obrigam a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios.

§ 3° Nas referéncias:

| — & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, estdo
compreendidos:

a) o Poder Executivo, o Poder Legislativo, neste abrangidos os Tribunais
de Contas, o Poder Judiciario e o Ministério Publico.

b) b) as respectivas administra¢cfes diretas, fundos,

c) autarquias, fundagfes e empresas dependentes;

d) Il — a Estados entende-se considerado o Distrito
e) Federal;
f) [l — a Tribunais de Contas estéo incluidos: Tribunal

Q) de Contas da Unido, Tribunal de Contas do Estado
h) e, quando houver, Tribunal de Contas dos Municipios

i) e Tribunais de Contas do Municipio.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, ao fixar como condicdo prévia a
participacdo popular e a realizacdo de audiéncias publicas na fase de elaboracéo e
discussédo da LDO E LOA, promove e estimula a pratica do Orgcamento Participativo.
Quando o orcamento é discutido com a populagdo, ha a possibilidade de fazer
crescer a receita propria municipal Imposto sobre propriedade predial e territorial
urbana (IPTU), Imposto sobre servigos de qualquer natureza (ISS), Impostos sobre
transmissao inter vivos, por ato oneroso, de bens imoveis e de direitos reais sobre

imoveis (ITBI), taxas e contribuicAo de melhoria, isso porque a concretizacdo dos
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programas/politicas que incorporam as demandas apresentadas pela populagédo
dependem da arrecadacdo de impostos feita pelo municipio, que vao formar a
receita municipal, e esta, por sua vez, € dependente da legislacdo tributaria
aprovada a cada ano pela Camara de Vereadores. Essa logica se aplica
especialmente em relacdo ao IPTU, ao ITBI e taxas (CGU, 2012).

Ao se discutir previamente o orgamento junto a populacdo é fomentado o
seu envolvimento, aumentando assim o nivel de responsabilidade ndo s6 pelo
pagamento dos impostos, mas também da fiscalizacdo do que foi ou deixou de ser
realizado pelo administrador publico. Quanto menor o municipio, mais facil esse
processo vai se estabelecer, uma vez que os espacos de circulagcdo sdo menores e

a relacao entre governo e populagcédo é mais préxima.

A maioria da populagdo ndo tem nocdo do quao importante a Camara
Municipal é para o processo de aprovacédo e posterior execucdo!® do orcamento.
Diz-se que a Camara tem a palavra final no que se refere a definicdo do Orcamento,
porque ela pode mudar as prioridades fixadas pelo Executivo, podendo estabelecer
outras, sob a condicdo de ndo aumentar a despesa total prevista.

Em outras palavras, o Legislativo pode alocar os recursos que o
Executivo tinha destinado para determinado aspecto do orcamento em outras
atividades ou projetos que julgue pertinentes. Ele pode também diminuir as receitas
(IPTU, ITBI, ISS, taxas) ao desaprovar as reformas tributarias propostas pelo

Executivo.

Eis a razdo pela qual a comunidade deve atuar em conjunto com o
legislativo, participando o tanto quanto for possivel, para que assim o or¢camento
municipal possa contemplar suas demandas e as receitas necessarias para
concretizd-las. A viabilizacdo dessas receitas tributarias depende da participacdo, do
acompanhamento dos projetos de reforma tributaria que estdo tramitando no

Legislativo.

19 Na fase de execucdo do orcamento (a LRF exige que seja observado, no decorrer de todo o

exercicio fiscal, o equilibrio entre receita e despesa) e na fase de apresentacdo de relatérios, as
metas da LDO, ao fim de cada ano, devem ser acompanhadas pelo Executivo e pelo Legislativo. Isso
porque permitiria ao Executivo, no término dos meses de maio, setembro e fevereiro, fazer uma
avaliacdo das metas e, em audiéncia pUblica na Casa Legislativa,
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A Prefeitura Municipal, para tornar isso possivel, tem que se organizar de
modo a concretizar a transparéncia publica do orcamento e das propostas de
receitas tributarias para assegurar sua aprovacdo na Camara. Uma administracao
democrética e que prima pela transparéncia de seus atos, para contar com a
confianga da sociedade, tem que mostrar o que vai fazer e de onde virdo 0s
recursos necessarios para tanto. Isso motivara a populacéo a pagar seus impostos e

o fara de forma mais consciente.

A relagéo entre a sociedade e o Executivo e o Legislativo, a forma como
eles interagem podera ser melhorada com a Lei de Responsabilidade Fiscal, uma
vez que ela, além de estimular a participacdo da populagéo, institui um maior nivel
de transparéncia na gestao governamental através da divulgacéo das prestacdes de
contas e dos relatorios de gestdo. As informacfes e dados que constam nos
relatérios exigidos tornam possivel uma avaliagdo aprofundada da atuacdo do
Executivo e Legislativo no que se refere a gestédo fiscal, sem deixar de mencionar
gue esses mesmos dados acabam fixando parametros e metas para a administracao

publica municipal.

3.3 O Orcamento Publico enquanto instrumento auxiliar no
planejamento urbano municipal

O processo de transformacédo pelo qual o pais passou nas ultimas duas
décadas teve como uma de suas vdrias caracteristicas o fortalecimento dos
municipios. Com o tempo, as reivindicacdes e lutas travadas pelos diferentes
setores da sociedade originaram novos conceitos acerca do desenvolvimento e da
necessidade de planejar o futuro das cidades e adotar medidas que permitam seu

crescimento equilibrado.

Em outras palavras o que houve foi que, a partir da década de 1980,
iniciou-se um processo de descentralizacédo politica no Brasil. No momento em que o
municipio passou a ser reconhecido como um ente do pacto do federativo foram-lhe
atribuidas certas competéncias referentes as politicas sociais, instaurando assim
uma nova dinamica na forma como as questbes sociais e as politicas a elas
referentes eram geridas. Além disso, foi estabelecida uma nova forma de

relacionamento entre as elites locais e o governo central. Como fruto desse
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processo de fortalecimento da instancia municipal foi sancionado o Estatuto da
Cidade (Lei 10.257/01)

Mas antes disso, na década de 1960, ja existia uma luta pela reforma
urbana. Nessa fase a bandeira defendida pelos segmentos progressistas da
sociedade era a da questdo fundiaria. Eles buscavam a realizacdo da Reforma
Agraria no campo, conforme o previsto no plano de reformas estruturais elaborado
no governo de Jodo Goulart. Em 1963, o Instituto dos Arquitetos do Brasil
apresentou ao Congresso Nacional uma proposta que versava sobre reestruturagao
urbana, porém, com o golpe del964 institui-se um governo autoritario e isso impediu
a andlise das propostas. Nas décadas de 1970 e 1980 a questdo da reforma urbana

voltou a pauta de discussées, pois 0 momento era favoravel.

O pais lentamente estava abrindo suas portas novamente e o0s
movimentos sociais, gradualmente, reconquistavam espaco e relevancia na politica
nacional e nessa fase suas reivindicacbes se apresentavam como direitos, cuja

finalidade era a de:

reverter as desigualdades sociais com base em uma nova ética social, que
trazia como dimensdo importante a politizagdo da questdo urbana,
compreendida como elemento fundamental para o processo de
democratizacdo da sociedade brasileira. Nesse periodo, a Igreja Catdlica
deu uma grande contribuicdo nesse sentido ao langar o documento “Agao
Pastoral e o Solo Urbano”, no qual defendia a fungao social da propriedade
urbana. Esse texto foi um marco muito importante na luta pela reforma
urbana. A essa altura, o panorama urbano brasileiro ja era outro. Marcadas
por um éxodo rural altissimo entre 1940 e 1991, quando a populagédo
urbana passou de 31,2% a 75% do total da populag¢éo nacional, as cidades
brasileiras cresceram desprovidas de infraestrutura minima. (SAULE JR;
UZZ0, 2009, p. 259)

Diversas foram as consequéncias, dentre elas a mais perversa foi a
segregacao espacial entre os bairros, onde a parte periférica das cidades passou a
ser tratada com descaso, se expandindo e crescendo sem qualquer controle e

carente de condic¢des dignas de moradia.

Foi em 1988, com a Constituinte, que a reforma urbana voltou
concretamente a pauta de discussédo do poder publico. Trés anos antes tinha sido
criado o Movimento Nacional pela Reforma Urbana e foi no momento da Assembleia
Nacional, espaco que ficou marcado por lutas e articulacbes de demandas pelos
setores populares, que o MRNU encontrou a oportunidade para discutir a questao

urbana.
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O MRNU promoveu e coordenou arenas de discussdo e participagao
popular em todo o pais durante a Constituinte de 1988, o que estimulou a formacao
de um grupo heterogéneo, que tinha integrantes das mais diversas areas de estudo
do campo urbano. Nesse processo ocorreram reunides que contaram com a
presenca de variados movimentos e entidades profissionais, sindicatos,
organizagcbes ndo governamentais e outras organizacées da sociedade civil?®
(SAULE JUNIOR; UZZ0, 2009).

As entidades ora mencionadas avocaram para si a fungdo de conceber
uma proposta de lei que ganharia tutela constitucional, buscando promover
mudancas no perfil excludente dos municipios brasileiros, tdo marcados pela
precariedade na prestacdo de servicos e na implantacdo de politicas publicas de
saneamento, habitacéo, transporte, etc. Dada a heterogeneidade que marcou esse
grupo, o conteudo da proposta formulada foi considerado amplo e avancado.

A guisa de esclarecimento, a reforma urbana é aqui considerada como
uma nova ética social, que repudia a cidade como meio de obtencéo de lucros para
alguns poucos em troca da pobreza da maioria. Ela € uma forma de denuncia da
desigualdade social, pois leva em consideracédo a segmentacdo da cidade: a cidade
dos ricos e a cidade dos pobres. O reformismo urbano, nos moldes do Movimento de
Reforma Nacional Urbana, reprova a segregacdo espacial, essencialmente
excludente, a que os habitantes estdo submetidos (SAULE JUNIOR; UZZO, 2009).

Esse movimento inaugurou no Brasil um projeto que exigia mudancas nas
formas de pensar a cidade. O debate foi politizado em tal proporcdo que
transcendeu os limites da questdo urbana, para contemplar questionamentos acerca
da realizagcédo da justica social e igualdade. Os principais pleitos da reforma urbana
se firmaram: a) direito a cidade b) gestéao participativa e democratica das cidades c)

condicdes dignas a todos os habitantes do municipio e d) garantia de justica social.

Essas lutas, essas demandas da sociedade civil organizada resultaram

na inclusdo de um capitulo dedicado a politica urbana (art. 182 e 183) na

20 Fizeram parte a Federagcdo Nacional dos Arquitetos, Federacao Nacional dos Engenheiros,

Federacdo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional (FASE), Articulagdo Nacional do Solo
Urbano (ANSUR), Movimento dos Favelados, Associagdo dos Mutuarios, Instituto dos Arquitetos,
Federac@o das Associacbes dos Moradores do Rio de Janeiro (FAMERJ), Pastorais, movimentos
sociais de luta pela moradia, entre outros.
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Constituicdo Federal de 1988, que posteriormente foram regulamentados pelo
Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/01). A citada lei estabelece as diretrizes gerais da
politica urbana, como 0s municipios devem executa-la. Segundo o Estatuto da
Cidade, o fim da politica urbana é ordenar o pleno desenvolvimento das funcées
sociais da cidade e da prioridade urbana. Burnett (2005, p.7) assevera que O

Estatuto da Cidade, ao exigir a participacédo popular, tem como objetivo

[...] reformular os processos decisérios sobre os destinos da cidade, até
aqui circunscritos as camadas de alta renda e aos técnicos de planejamento
urbano, os primeiros incapazes de ver mais além que seus proprios
interesses imediatos, os segundos, reféns de uma visdo de mundo imposta
pela dominagéo politica-econémica.

Fica claro que a Lei n° 10.257/01 busca instituir um modelo de
desenvolvimento, com a participacdo popular, a ser adotado pelas cidades sendo
resguardadas, contudo, as peculiaridades politico-institucionais de cada uma. O art.
2° da lei estabelece as diretrizes gerais e dentre elas destacam-se: 0
desenvolvimento sustentavel, a gestdo democratica das cidades e o planejamento
do desenvolvimento das cidades. Destaca-se, especificamente, a que prima pela

gestdo democratica.

O alargamento dos espacos de participacdo, através, principalmente da
mobilizacdo da comunidade e de suas instancias de representacdo, € uma premissa
legal que vincula a administracdo publica municipal em se tratando da formulacéo,

execucdo e acompanhamento dos planos e programas voltados a promocao do

desenvolvimento urbano.

Neste contexto, mecanismos que orientem o planejamento e estimulem o
desenvolvimento das cidades ganham maior relevancia. Como exemplos mais
notérios citamos o Orcamento Participativo e o Plano Diretor. Este dltimo € definido
pelo Estatuto da Cidade (art. 40) como o ‘“instrumento de desenvolvimento e
expansado urbana”. Ele € a base do planejamento do municipio, sendo de sua
competéncia articular a variedade de politicas publicas existentes, fazendo com que

elas acabem convergindo no mesmo sentido.

Ele ndo € um plano de governo e, portanto, ndo deve ser entendido como
um instrumento de legitimac&o da vontade, da visdo do prefeito. Seu conteudo deve
ser uma traducdo das necessidades da populacéo, de seus anseios em relacado ao

desenvolvimento do municipio. Deste modo, sua elaboracdo deve se dar através de
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um processo de efetiva participagcdo dos variados segmentos da sociedade civil e
iniciativa privada, permitindo que a pactuacdo das bases do planejamento urbano

municipal ocorra democraticamente.

A cada dez anos a Lei do Plano Diretor deve passar por uma revisdo e as
leis orcamentarias (Lei Orcamentaria Anual, Plano Plurianual e Lei de Diretrizes
Orcamentarias) devem incorporar em seu conteudo as prioridades e diretrizes

definidas.

Diversos municipios escolheram vincular o Orcamento Participativo a
outros processos de planejamento da cidade, inovando e estimulando o
fortalecimento do préprio OP. Essa vinculagcdo se da de dois modos distintos.
Naqueles municipios que possuem Planos de Desenvolvimento, e aonde o OP veio
depois da aprovacdo desses planos, o Orgcamento Participativo acaba sendo
inserido no Plano de Desenvolvimento Sustentavel, no Plano Diretor e no Plano

Diretor Fisico.

Em varias cidades?® o OP se estabeleceu como um instrumento de
implementacgéo seletiva dos planos de desenvolvimento. Com o propésito de facilitar
essa vinculacdo, cabe ao municipio educar e promover o treinamento dos membros
do Orcamento Participativo sobre o conteldo e o contexto desses planos. Isso é
essencial porque, durante a etapa de avaliacao técnica dos projetos solicitados, os
técnicos municipais tém que analisar se as demandas sdo compativeis com 0s
planos existentes (UN-HABITAT, 2004).

Nos municipios onde ndo existe nenhum plano de desenvolvimento
urbano e estratégico ou onde os planos, apesar de existirem, sdo ultrapassados e
perderam sua aplicabilidade, o Orcamento Participativo vai ser o primeiro passo
rumo ao planejamento participativo da cidade. Subsequente a elaboracdo desses
planos de longo prazo, as demandas e preocupacdes da populacdo a ele séo
incorporadas. Essa segunda situacdo € a mais recorrente no Brasil (UN-HABITAT,
2004).

2t Conforme dados coletados pela ONU (UN-HABITAT), no final da década de 1990, no Peru
comecaram algumas experiéncias precoces, como por exemplo em Villa El Salvador (350.000 hab.),
cidade situada nos arredores de Lima, e llo, pequena cidade rural com 63.000 hab. Leis nacionais
publicadas em 2003 tornaram o Orgamento Participativo obrigatério, tanto no nivel regional como no
municipal.
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A missdo de planejar e promover o desenvolvimento ndo € exclusiva do
prefeito. Todos os que, de algum modo, influem na realidade local devem dar a sua
contribuicdo. Tanto o Orcamento Participativo, como o Plano Diretor precisam ser
construidos a partir de um processo que gere um pacto em torno das propostas que

representam, em sua esséncia, as demandas da sociedade.

Fica claro, portanto, que sdo os cidaddos, em primeiro lugar, que
participam desse processo??. Se o papel do cidaddo for central, a capacidade de
ordenacdo e integracdo do governo municipal deve ser avaliada. Isso porque é
responsabilidade do poder publico criar uma rede integrada de participacdo que
permita a conexao entre os diversos canais e espacos de debate e, especialmente,

planos de desenvolvimento de longo prazo e de Or¢camento Participativo.
3.4 A génese do Orgcamento Participativo e seu perfil institucional

O contexto sociopolitico do pais sempre contou com a atuacao marcante
dos movimentos sociais urbanos e isso ficou mais evidente a partir da década de
1980 (GOHN, 1997). Nesse periodo, urgia a necessidade de mudar a forma atraves
da qual o Estado estava acostumado a intervir na sociedade, bem como modificar o

Vviés regressivo das politicas sociais.

O nitido recrudescimento da questdo social desnudava problemas que
iam muito além de uma mera crise econémica, e que estavam associados a falta de
eficacia e eficiéncia das politicas sociais implementadas, revelando ainda falhas de
gestdo da coisa publica (essencialmente centralizadora e vertical).

A criacdo de instituicbes que promovessem a reestruturacdo dos
processos de tomada de decisdo tornou-se um imperativo para que a
redemocratizacdo do pais fosse possivel. Para tanto, necessario seria estimular a
sociedade a adentrar as arenas de discussdo e, por conseguinte, participar do

processo de formagéo da agenda social.

22 Quem vai servir de elo entre as perspectivas de curto e longo prazo serdo os delegados do

Orcamento Participativo e os membros do conselho e os representantes comuns ao Plano Diretor e
ao OP. Citando Porto Alegre (RS) como exemplo, verificamos que, os conselheiros do Conselho de
Orcamento Participativo sé@o, simultaneamente, representantes (mas nao sao os Unicos) do Conselho
do Plano Diretor Urbano. Isso torna possivel que eles lidem com as demandas imediatas ao debater o
futuro da cidade, ao mesmo tempo em que conduzem as discussdes sobre o Plano Diretor dentro do
processo do Orcamento Participativo.
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Essa busca pela redemocratizacdo teve como consequéncia, dentre
outras, a insercao de dispositivos na Carta Constitucional de 1988 que estimulavam
a participacao do cidaddo no processo nas instancias de decisdo, como ja foi outrora

salientado.

A Constituicdo de 1988, além de estimular a abertura dos canais de
participacdo, descentralizou as decisdes politicas, uma vez que promoveu reformas
que tornaram o0s estados e municipios mais autbnomos (administrativo e

financeiramente) permitindo a eles assumir a execucao das politicas publicas.

Dai que, tanto a participagdo como a descentralizacdo, passaram a
constituir pilares da gestdo publica orientada pelos principios da democracia, posto
gue, uma vez observados, eles levariam ao desenvolvimento de uma administracao

publica eficiente e transparente e mais atenta as demandas sociais.

Um dos desdobramentos desse processo de abertura do locus de
participacdo foi o surgimento do Orcamento Participativo. Ele tem como pressuposto
a utilizacado de uma técnica chamada de ‘Orgamento Programa’, onde os fins sao
associados aos meios, dando origem a planos, que serdo utilizados na tomadas de
decisdes relativas ao orcamento, capazes de serem concretizados, com um nivel

maior de viabilidade.

Isso, € claro, aliado as ideias de participacdo da sociedade e
associativismo. Assim ha um estimulo do controle social e da uma fiscalizacdo dos
gastos feitos pelo governo, o que acaba dificultando a possibilidade de atos de
corrupcdo. O Orcamento Participativo, enquanto processo de participacao

comunitaria, tem por base trés principios, de acordo com Fedozzi (1998, p.4):

o) regras universais de participagdo em instancias regionais e regulares de
funcionamento;

) Um método objetivo de definicdo dos recursos para investimentos
referentes a um ciclo anual de orgamento do Municipio;

%) Um processo decisério descentralizado tendo por base a divisdo da
cidade em regifes or¢camentarias.

Para Santos (2002), o Orcamento Participativo pode ser considerado
como uma forma embrionaria de ‘democracia redistributiva’. Para ele, o carater
democrético seria fruto, dentre outras coisas, da possibilidade de participacdo de
todos os cidadaos nas assembleias do OP, ndo sendo a ninguém atribuido qualquer

tipo de status diferenciado (seja o participante, individuo ou alguma organizacéo
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envolvida). Essa mediagdo da participacdo vai assegurar as decisdes politicas,
legitimidade democratica.

O mencionado carater redistributivo seria resultado da metodologia e
critérios (objetivos e transparentes) empregados na alocacdo dos investimentos.
Ocorre também um duplo processo de democratizacdo que favorece a redistribuicdo
dos recursos, uma vez que o OP estimula a abertura das discussdes referentes ao
orcamento, incluindo o cidaddo no processo decisério a0 mesmo tempo em que
democratiza a utilizagdo dos recursos publicos entre as diversas areas/regionais do

municipio, de acordo com as decisdes tomadas.

Essa redistribuicdo é uma decorréncia do processo de deliberacdo, a
partir da participacdo popular, do orcamento publico municipal. Ressalta-se que as
areas mais pobres, carentes de investimentos e de servicos publicos de qualidade
tendem a sere aquelas que mais participam e se engajam nesse processo de

discussao e decisao.

A natureza dual desse processo, a0 mesmo tempo participativo e
deliberativo, aliada a elementos que comprovam a caréncia territorial acabam, em
tese, fazendo com que o Orgcamento Participativo redistribua 0s recursos previstos

em sua dotacao.

Moraes (2008) assevera que, essa redistribuicdo pode ser mais efetiva se
0s critérios de participacdo popular combinados forem objetivos e especificarem,
claramente, as caréncias de cada uma das regibes em que 0 municipio estiver
dividido. A ndo adocdo de tais critérios implicaria no abandono do principio
redistributivo que, por sua vez, ocasionaria uma latente limitacdo do potencial

democratizante que reveste a ideia do OP.

Dito isso, no que se refere as administracdes municipais, as principais
experiéncias de participacdo popular aconteceram no Brasil a partir da década de
70. Em 1978 algumas cidades como Lajes (SC) e Boa Esperanca (ES) criaram uma
relacdo entre prefeitura e populacdo, que apresentava indicios de orcamento
participativo, porém ndo era chamado desta forma. Isto estimulou muitas outras
cidades a criarem organizagcdes como associa¢cdes de bairro, amigos de bairro, de
moradores, etc. A partir dai, a populagéo passou a ter oportunidade de participar nas

decisdes referentes aos gastos.
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Essa nogéo de um planejamento feito com a participacéo da sociedade foi
aceita de tal modo que o Partido dos Trabalhadores (PT), com base na mesma,
elaborou o projeto do Orcamento Participativo, objetivando assim proporcionar
experiéncias de um governo orientado pelo interesse popular. Desde entdo muitos

municipios vém adotando o modelo de Orgamento Participativo.

Os valores, as ideias que fundamentam, legitimam e orientam o
Orcamento Participativo ndo séao de dificil compreensdo. Mas, 0 mesmo nao ocorre
em relacdo a metodologia que deve ser utilizada na sua implantagdo. Esta ultima ira
depender de diversos fatores, tais como a extensdao do municipio e a orientacédo
politica do prefeito. Se as responsabilidades na concepcdo do modelo de OP néo
forem cuidadosamente esmiucadas e bem definidas, mesmo nos municipios de
menor porte, ardua sera a tentativa de obter éxito no desenvolvimento das

atividades relativas ao processo participativo.

Os representantes do Executivo municipal e da sociedade civil, durante a
fase de concepcao do modelo institucional do OP de Porto Alegre, sugeriram ainda a
criacdo de uma equipe, cujo nome seria Comissdo Coordenadora do Orgcamento
Participativo (CCOP), que teria como encargo definir a metodologia a ser aplicada
no processo de elaboracdo, através de mecanismos de consulta e debate, da
proposta orcamentaria. Essa comissao devera ter como membros representantes do
Poder Executivo, prioritariamente aqueles que tém vinculagdo com os setores

responsaveis pelas financas e planejamento.

A CCOP devera ser constituida por representantes do Poder Executivo,
preferencialmente, aqueles ligados ao gabinete do prefeito e aos setores
responsaveis pelas financas e planejamento e que tenham trabalhando em
cooperacdo com a CCOP. A Comissao contara ainda com um grupo de apoio
composto por funcionarios capacitados da Prefeitura e da Camara Municipal e estes
terdo como responsabilidade as tarefas de cunho mais técnico, cujo teor escapa aos
membros da CCOP.

Figura 1 — Formacéo da CCOP e do Grupo de Apoio



73

Poder Poder
Executivo L egislative
CCop
Comuni dade >
Funcionarios da
| T l Prefeitura
Grupo de - F e
. uncionarios da
Sl ' Ciaimara dos
Delegados ;
. . |l— Vereadores
Sub-regionais
l Assessoria
Externa
Delegcados
Regionais
l Comissao de

Delegados para

acompanhamento da
Assembléia

EX eclucao orcamentaria

Yvy

Fonte: PIRES (1999)

O autor segue com a sua proposta salientando que, no regimento interno
da Comissdo, devera estar expressa a sua composi¢do, os procedimentos de
escolha e substituicio dos membros (caso alguma vaga fique vacante), as suas
atribuicdes e a forma através da qual vai se desenrolar o processo de deliberacéo
dentro da CCOP. Uma vez definidos seus integrantes, procedera a eleicdo do
presidente e dos secretarios, devendo todos serem nomeados pelo prefeito.

Como ja ressaltado, a Comissdo tera a incumbéncia de coordenar e
supervisionar todo 0 processo participativo e, em conjunto com o grupo de apoio,
disponibilizar a infraestrutura demandada facilitando, assim, a mobilizagdo da

populacao e divulgacao desse processo.

A iniciativa de implantacdo do Orcamento Participativo pode vir do
Executivo, do Legislativo ou da propria comunidade. Obviamente que a metodologia
utilizada ira diferir de acordo com quem foi o formulador da proposta. Pires (1999)
supde que, se for o Prefeito ou a Camara Municipal, ela sera um tanto quanto mais
conservadora, ao passo que, se partir da populagdo, ela tender4d a ser mais

progressista.
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De toda forma, um processo de negociacdo sera estabelecido até o
momento em que todos os envolvidos cheguem a um consenso em relacdo a
proposta e aos termos e especificidades desta. A ideia trazida pelo autor corrobora a
concepcao de que o Orgcamento Participativo pode, de fato, se estabelecer como um
instrumento chave na administragdo municipal, pois implicaria em melhorias tanto

politicas como técnicas da gestdo publica.

A primeira parte desse processo participativo tem como ponto inicial o debate
politico interno, a fim de preparar a equipe do governo para as mudangas que serao
feitas. A etapa posterior consiste em definir o grupo coordenador e a equipe de
apoio. Em paralelo a esse processo interno, a comunidade devera discutir e escolher

suas prioridades nas reunides plenarias, votando em urnas distribuidas pela cidade.

Essas reunides serdo realizadas em trés niveis, quais sejam: as sub-
regionais, as regionais e a consolidacdo dessas plenérias regionais e o resultado
sera remetido a assembleia geral. Finalizadas a fase de tomada de decisdes,
formalizado sera um projeto de lei orcamentaria que devera ser encaminhado a
Céamara Municipal. Este ciclo se encerrard com uma analise de como esse processo
participativo se desenrolou, desde a sua primeira etapa, € com 0 acompanhamento
da execucédo orcamentaria. Essa metodologia tende a ser a mais utilizada, mas nao

existe nenhuma regra que vincule 0s municipios a adotarem-a especificamente.

O Orgcamento Participativo, quando da sua concepcgéao, integrava um amplo
projeto de transformacao politica do Partido dos Trabalhadores (PT). As liderancas
do partido acreditavam que seria possivel estimular o surgimento de novos tipos de
cidadaos e permitiria transformar a forma como Estado e sociedade interagiam, uma
vez que seria delegado ao cidaddao uma parcela maior de autoridade. (GENRO,
1995; AVRITZER, 2002). Wampler (2008) relata que o caso do Orcamento
Participativo de Porto Alegre (RS) foi 0 que mais contribuiu, dentre as experiéncias
mais bem sucedidas, para estimular a capacidade de deliberacdo, a justica social e

capital social.

3.5 Implementacdo do Orgcamento Participativo de Porto Alegre: a
construcdo de um modelo
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Conforme exposto anteriormente, o Orgcamento Participativo é uma
modalidade de gestdo publica pautada na participacdo direta da populacdo nas
fases que integram a elaboracdo e execucdo do orcamento publico municipal,
principalmente naquela que consiste na indicagao das prioridades para a alocagéo
dos recursos de investimentos. Essa modalidade de gestdo é fruto de um cenario
politico local complexo e da interacdo entre 0s governantes municipais, a populacao

local e ainda dos movimentos comunitarios de Porto Alegre (FEDOZZI, 2001).

Essa cultura de participagdo comecou a se definir na década de 1960.
Havia um numero significativo de Associagdes de Moradores (AMs) “gravitando ao
redor’” dos partidos que faziam oposicdo ao regime militar. Os interventores
municipais (que exerciam o papel que seria, por analogia, similar ao que os prefeitos
desempenham) tratavam de formar um “campo de forgas” que |lhes favorecesse
através da distribuicdo de lotes de terra e estabelecendo didlogo somente com as

AMs por eles criadas ou com as quais possuissem algum tipo de vinculo.

Contudo, na década de 1970, o autoritarismo tecnocrata até entdo
vigente, comegou a se mostrar incapaz de lidar, de conter o crescimento dos
movimentos comunitarios que em conjunto com 0s movimentos sindicais, se

mobilizaram e lutaram contra a ditadura.

Suas acOes refletiam e confirmavam a existéncia de uma cultura de
direitos, onde eles tinham a clareza de que o Estado, ao atender reinvindicacdes da
populacdo, ndo esta prestando um favor, mas sim atuando em consonancia com
aquilo que é seu dever e um direito basico de cidadania. Nesse momento, houve
uma transformacao crucial na forma como a sociedade comecou a se relacionar e
enxergar o Poder Publico. Consciente de seus direitos, a populacdo passou de
“‘pedinte submisso” a “desafiador da ordem”, protestando abertamente contra as
injusticas e desmandos do periodo (anos 75/85) (BAIERLE, 2007).

Porém, nao foram questionados mais profundamente os formatos
institucionais e organizativos, 0 que gerou uma sobrevida para o padrao delegativo
qgue historicamente presidira a criagdo das AMs em Porto Alegre. Mesmo diante de
tal fato, foi expandido um acentuado processo de mobilizacdo popular, contestando

de forma sistemética o autoritarismo que caracterizava a relacdo Poder Publico e
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organizacgOes populares. Foi uma fase fecunda de experiéncias de articulagdo entre

organizacdes que representavam os trabalhadores e moradores.

Fato que marcou esse periodo foi a greve dos trabalhadores da
construcdo civil, em 1979. O movimento levou para as ruas do centro de Porto
Alegre familias inteiras, que se engajaram coletando os fundos de greve e
desnudando aos olhos da opinido publica os desmazelos do poder publico e
situacdes de pobreza que as os mais pobres enfrentavam e que, até entdo, eram

mascaradas pelo regime militar.

Quando o multipartidarismo voltou a legalidade tornou-se possivel
retomar certos vinculos populares e construir novos, sendo as lutas no combate a

ditadura unificadas e os protestos caracterizados como manifestacfes massivas.

N&o somente em Porto Alegre, mas no Brasil todo existia um acentuado
otimismo nesse periodo, uma sensacao de que grandes transformacdes politicas e
sociais estavam por acontecer. 1sso gerou certa empolgacao nos meios de esquerda
e levou um grande numero de militantes a se unirem em um esforco para construir

um futuro diferente.

Justamente nesse contexto se insere 0 movimento que originou a criagao
do Orcamento Participativo em Porto Alegre. Ele foi instituido em 1989 pela Frente
Popular, uma coligacdo de partidos de esquerda que assumiu a administracdo
municipal no ano anterior (FEDOZZI, 2001; SANTOS, 2005).

Olivio Dutra, prefeito eleito no pleito em questéo, tinha como plataforma
eleitoral a formacdo de um governo de trabalhadores que se organizariam com base
em conselhos populares, porém o instrumento de participacdo popular que acabou

prevalecendo foi 0 Orgcamento Participativo.

A proposta inicial do governo, pautada na criacdo de conselhos
populares, foi reformulada pela administracdo popular (uma coalizdo formada pelo
PT, PCdoB e PSB). Dessa reforma, outra proposta surgiu e foi inspirada na
experiéncia da Unido de Moradores de Porto Alegre (UAMPA), na gestao do prefeito
anterior, Alceu Collares (PDT). Essa proposta

[...] foi gerada na intersecc¢éo entre sociedade civil e administracdo estatal, o
gue possibilitou que a identificacdo de um tema contencioso — no caso, o
orcamento - fosse transformada em uma proposta de participacdo dos
atores comunitarios na elaboracdo do orcamento. E claro que sem a
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contribuigdo decisiva da administracdo do Partido dos Trabalhadores na
implementacdo da proposta ela ndo haveria se tornado realidade; mas é
igualmente correto afirmar que a auséncia do tema orgamento na proposta
de governo do PT para a prefeitura de Porto Alegre foi identificada pelo
movimento comunitario. Quanto ao formato especifico do OP, parece
bastante claro que ele ndo possui uma autoria individual: ele n&o
corresponde ao formato proposto pelos movimentos comunitarios e nem
tampouco ao formato proposto pelo PT. Ele é resultado de propostas feitas
por cada um dos autores e das instituicoes disponiveis para implementa-las.
E interessante também observar que a existéncia de uma proposta de
multiplas autorias faz com que a colaboracdo entre administracdo local e
sociedade civil seja mais acentuada” (AVRITZER, 2000, p.42).

O primeiro ato da nova administracdo foi organizar uma reforma
financeira. Isso porque, quando da posse de Olivio Dutra, a cidade estava
financeiramente arruinada. Os impostos ndo tinham acompanhado os indices
galopantes da inflacdo (1988 a 1993) e constatou-se que 98% da receita municipal

era direcionada para o pagamento dos funcionarios publicos.

A esta se seguiu a organizacdo de uma esfera publica ndo estatal de
poder, em outras palavras, buscou-se criar mecanismos institucionais e um conjunto
de regras que viabilizassem uma co-gestdo da cidade pelo setor publico e pela
sociedade civil. Para tanto a cidade foi dividida em 16 regibes. Cada uma delas
elege seus proprios representantes para os conselhos superiores nas assembleias
regionais. Estas sdo o motor da participacdo popular, por serem abertas e qualquer
cidadao poder participar (MARQUETTI, 2011).

O Partido dos Trabalhadores, aliado a segmentos da sociedade civil e
algumas ONGS que se dedicavam a lutar por reformas no que se refere aos
mecanismos de governanca, a participacao direta dos cidadéos e ainda ao combate
a pobreza, foram os principais promotores do OP no decorrer da década de 1990.
Verificou-se que quando os governos se envolvem em redes de politicas publicas, é
bem mais provavel que eles se mostrem favoraveis a ado¢cdo de um programa de
acdo inovador do que os governos que se insulam em relacdo as redes (WAMPLER,
2008).

Segundo Fedozzi (2001), o Orcamento Participativo de POA pode ser
caracterizado através das fases que apresentou. A primeira, de 1989 a 1990, foi
marcada pela inexperiéncia dos novos dirigentes do Executivo e dos movimentos

comunitarios envolvidos. Por falta de resultado materiais em se tratando de servigos
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urbanos, os moradores ficaram muito frustrados. Isso se refletiu no segundo ano da

gestdo quando houve diminuicdo da participacdo popular.

Na segunda fase, de 1990 a 1991, foram feitas mudancgas internas na
forma de gerir e no planejamento municipal. Foi montada uma estrutura politico-
administrativa voltada para a participagdo comunitéria. A recuperagdo da situacao
financeira da cidade, e essas mudancas de cunho institucional permitiram a
retomada do processo participativo (PREFEITURA DE PORTO ALEGRE, 2011).

A terceira fase, de 1991 a 1992, destacou-se pela consolidacdo da
dindmica da participagdo comunitaria e ainda do método estabelecido para a

escolha daquilo que seria prioridade nos recursos orcamentarios disponiveis.

A Ultima fase, de 1993 a 1995, foi marcada pela segunda gestdo da
Frente Popular, neste periodo foram feitas algumas modificagcbes na dinamica e na
estrutura do orcamento Participativo, que apesar de terem ampliado o alcance do

processo participativo, também o tornaram mais complexo (FEDOZZI, 2001).

O processo de participacdo possui trés etapas e se da segundo duas
modalidades de participacdo: a regional e a temética. As Assembleias Regionais e
as Teméticas obedecem a mesma dindmica e sdo concomitantes, externando
diferencas somente no que se refere ao carater da agenda e da discussédo. Ou seja,
as regionais, sdo demandas territorializadas, e as tematicas sao temas especificos,
mas concernentes as 17 areas da cidade (PREFEITURA DE PORTO ALEGRE,
2011).

Figura 2- Ciclo Anual do Or¢camento Participativo de Porto Alegre
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A primeira etapa do ciclo anual do OP-POA ¢é a realizacdo das
Assembleias Regionais e Tematicas. Elas vao ocorrer em cada uma das 17 regides
da cidade, ao passo que as Plenarias Tematicas ocorrem em locais que independem
da delimitacdo regional. As duas rodadas anuais de Assembleias eram abertas a
populacdo, qualquer cidaddo morador da cidade podia participar. Antes destas
ocorriam reunifes de carater preparatério dos moradores, realizadas em geral no
més de marco, sem a coordenacao da Prefeitura (FEDOZZI, 2001). Atualmente, com
a mudanca do Ciclo do OP, aprovada pelo COP no dia 18 de dezembro de 2012,
passou-se a ter uma rodada Unica de Assembleias Regionais e Tematicas, abertas a

populacao, que ocorrerao nos meses de julho e agosto.

Figura 3 — Numero total de participantes nas Assembleias Regionais e Tematicas do
OP em Porto Alegre
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Fonte: BAIERLE (2007)

Na segunda etapa séo formadas instancias institucionais de participacao
comunitaria: o Conselho do Orcamento Participativo (COP) e os Féruns de
delegados, sendo 16 regionais e 5 tematicos?®>. O COP é a principal instancia
participativa, pois é nele que os representantes comunitarios tomam contato com as
financas municipais, discutem e defendem as prioridades, regionais ou tematicas. Ja
os Foruns de delegados sdo as instancias colegiadas que possuem um carater
consultivo, fiscalizador e mobilizador e se retne de forma esporadica. A eleicdo
nessas duas instdncias se da através da apresentacdo de chapas, e os
representantes sao eleitos proporcionalmente a votacdo da sua respectiva chapa
(PREFEITURA DE PORTO ALEGRE, 2011).

Tabela 1- Atribuicdes e Normas de funcionamento do Conselho do Orgamento
Participativo da Prefeitura Municipal de Porto Alegre

23 Houve a insercdo de uma nova regido a partir do ciclo 2007/2008, a llhas, passando a contar
com 17 regides.



Atribuicdes

Propor, fiscalizar & daliberar sobre recsita @ daspes do poder Poblico Mundcipal

Composicio

* 1 conzetheiros titulares & 2 suplentss de cads wma dez 18 :egl{':els administrativas * 2
comsalheiros timlarss = 1 suplentss de cads ume des 5 Plensrizs Tematices * 1
mpresentnte 2 1 suplents do Sindicate dos Mundiciparios de PLA. * 1 represantanta 2 1
suplents da UniZo das Aszsociapdes de DMoradores d2 PA. * 1 representantz da CRC * 1
raprezanEnt: do GABL AN

Mand ato

Competéncia

Um ano, podendo haver uma reslaicio consacstiva

*Opingr = pozicionarz= sobre 2 propostz do Governo sobee 3 Lai de Diretrizes
Orpamentarizs * Opinar 2 pocicionar-s2 sobre a propost de paga ompamentaria aneal a
ser enviada 3 Cimera Municipal * Opinar 2 posicionars2 sobre aspactos da politica
tributaria @ d2 aracadacde do Doder Poblico mumicipal * Opinar sobre as obras 2
stividadas do plansjzmento de Govemno @ orgamento anusl apresentados palo Exscutivo
* Acompenhar 3 exscugde orpameantariz, fiscalizar o Plano dz Govemno, opnando sobrs
gltaragdes no planzjamento de invastimantos * Opiner 2 posicionar-za sobre aplicagio
da mourses axtra-prpamentarios * Dacidis, com o Execuviivo, sobra
matodologias para discussio & definigdo da paga orpamentaris @ do Plano d2 Governo *
Crpinar sobrs investimentos priorizades palo Exacotive * Solicitar d ocomentos tacnicos
&z sacretarias & orgios do Governo

Votacdes

Aprovacio por maionia simples. Decisbes sip ancaminhadas a0 Executive. Em caso da
veto, retornam a0 COD pera nova sprecisgdo. Rajeicdo do ve por dacizfio mimima da
23 dos consslhainos - com apreciagio @ dacisio final do Prefein Municipal

Organizacio

mterna

Uma coordenas 3o, tma sacretaria execwtiva 2 consaheins

Eeunides

hlinimo wma por semana

Eeunides dos
conselheiros com
delegados

hinimo vma por mas, para informar o procasso de discossio no Consztho 2 colher
sugastdes o'on daliberap des poresorito

Atribuicdes dos
delegados

Faunir-z2 com os consalheiros 2 divelesr para a populagso sssuntos tratsdos no COP *
Arompanhar o Plane de Investimenins da sua elsboracio 3 conclusdo das obmasz *
Compor == comissbes que scompanharso 3 elsboracio do Plano da Investimentos,
licimgdes atc. * Deliberar, em conjunts com repressn@ntss, sobre impesses na
glaborag 2o do Plano da Investimentos * Discutir 2 propor sobre a LDO 2 sobre o Plano
Plerianual @ o Orgamento Anual * Delibarar, com os conselheisos, sobre modificagdes
o procasso do Orcameno Participetivo

Fonte: FEDOZZI (2000)

A terceira etapa ocorre nos meses de julho e agosto e esta consiste na

fase de detalhamento na confec¢cdo do Orcamento. O Executivo faz um trabalho
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interno de compatibilizacdo entre as demandas dos moradores e as suas proprias,

dai parte para a elaboracéo da proposta orcamentaria elaborada com base em suas

receitas e despesas. Enquanto isso, o COP discute quais critérios serdo adotados

na distribuicdo dos recursos, define ainda o calendario de reunides e o regimento
interno (FEDOZZI, 2001).

O COP, enquanto acompanha os debates do projeto orcamentario no

Legislativo (até a sua aprovacdo em 30 de novembro), realiza de setembro a

dezembro sessGes com o objetivo de dar detalhamento as obras e projetos de

investimentos.
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O Executivo participard da definicho dos investimentos através do
GAPLAN (Gabinete de Planejamento) e de outros 6rgdos municipais que se farao
presentes nas sessbes do Conselho, propondo obras e projetos de interesse da
coletividade. O COP discute ainda a fracéo total dos recursos para investimento do
orcamento municipal. Quanto a isso, ndo h& nenhum limite prévio fixado pelo
Executivo (PREFEITURA DE PORTO ALEGRE, 2011).

Na etapa derradeira do processo de participacdo, o Plano de
Investimentos aprovado recebe uma publicacdo especial e vai constituir elemento
chave de fiscalizagdo dos representantes comunitarios, bem como na prestacao de

contas que o Executivo realizara nas instancias do OP (FEDOZZI, 2001).

Em 2007 foi publicada uma analise dos dados existentes sobre o
Orcamento Participativo de Porto Alegre. Para tanto foram utilizados dados
provenientes de duas pesquisas complementares. A primeira delas teve como objeto
informacdes produzidas e publicadas anteriormente sob a iniciativa de ONGs, em
conjunto com a Administracdo Municipal, e outros pesquisadores. A segunda foi

realizada em 2005, primeiro ano de uma nova gestao politico administrativa.

Foi apresentado o perfil dos participantes do OP, sendo este tracado
através de dados socioecondmicos. E necessario esclarecer que a andlise desses
dados foi feita em comparacédo aos dados da populacao de Porto Alegre. Quanto ao
sexo do publico participante foi considerado que, historicamente, sempre existiu um
certo equilibrio entre a quantidade de mulheres e homens que participavam das

assembleias.

Contudo, foi verificado que essa igualdade ndo acontecia nas instancias
de representacao do OP, como o Conselho de Or¢camento Participativo e os Féruns
de delegados. Nessa esfera, os homens eram notadamente a maioria. Em 1998,
essa situagcao foi modificada, uma vez que as mulheres conseguiram reverter esse
guadro. Em 2005, elas acabaram se estabelecendo como a maioria, com a
porcentagem de 52,8%, materializando um nivel de representacdo similar ao da
populacdo do municipio (FEDOZZI, 2007).

Tabela 2- Participacéo percentual no OP por sexo (1993-2005) (%)
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Sexo | [993] 1995 1998 | 2000 | 2002 ' 2005 |Conselheiros | Delegados | Populacao
(2005) (2005) (2000)

Feminino | 46,7 | 468 | 514 | 573 | 564 52,8 535 | 524 | 533
Masculino | 46,6 | 52,2 | 484 | 415 | 433 472 465 | 476 | 467
NR 57 1002 13 04 - | - - | -
Total | 100 100 | 100 | 100 | 100 100 100 | 100 | 100

Fonte: FEDOZZI (2007)

Entretanto, quando da analise dos tipos de lacos familiares mantidos por
ambos 0s sexos, contatou-se que a participacdo feminina ainda se encontra em
desvantagem. A presenca das mulheres sé € proporcional nos casos em que ela
ndo possui vinculo matrimonial. Isso quer dizer que as mulheres constituem a
maioria entre o grupo dos “solteiros”, “separados” e “vilvos”, ao passo que no grupo

dos “casados”, os homens sdo a maioria.

Foi concluido que, em se tratando do ‘sexo’, as mulheres que possuem
vinculo matrimonial, principalmente aquelas que pertencem as camadas populares e
gue nao possuem nenhum tipo de auxilio com as atividades domésticas, encontram

empecilhos para participar das entidades de sociedade civil e do OP.

A razdo disso pode ser tanto a jornada dupla de trabalho, como a
prevaléncia de uma relacdo patriarcal, onde o homem é o responsavel por
representar a familia nos ‘negécios publicos’. Mesmo que o nivel de participagao das
mulheres tenha avancado, a paridade no exercicio da cidadania se depara com
situacdes que ainda ndo foram superadas e que também acabam refletindo na

pratica do Orcamento Participativo.

O elemento ‘idade’ também foi considerado. Os participantes do OP tém
uma tendéncia a serem proporcionalmente mais velhos se comparados a populagéo

do municipio, de acordo com os dados das pesquisas.

Tabela 3- Participacdo segundo faixa etaria (1993-2005) (%)
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2005 Fopulacio
Idade 11995 1998 2000 2002 Total | Conselheiros | Delegados {PIDDEEE
16a25 | 158 173 176 195 | 19,0 | 1,7 81 | 243
26233 [ 191[ 151 164 174 [ 150 | 6,0 83 | 159
34a4l 230/ 227 204|199 | 16,7 | 12,9 193 | 167
42a49 [188] 194 186 186 | 21,7 35,3 26,9 13,8
50ou+ |224]252 259| 245 | 19,0 | 345 269 | 146
(Até 2002) (50 a 60) (50 a 60)
Maisde 60| - | - | - | - | 86 | 9,5 105 | 147
NR 09 03 I | 0l | 00 - - -
Total 100 | 100 100 | 100 | 100 100 100 100

Fonte: FEDOZZI (2007)

Os dados revelaram duas tendéncias: uma consiste no crescimento na
porcentagem de participagdo da faixa etaria 16 - 25 anos (em 1995 era de 15, 8% e
em 2005, 19%) e na que inclui as pessoas mais velhas, com mais de 50 anos. A
outra tendéncia € a diminuicdo na faixa etaria dos 34 a 41 anos. Ainda que o niumero
de jovens participantes do Orcamento Participativo tenha aumentado, o que se
verifica € uma sub-representacdo dos mesmos, quando comparados a populacao do
municipio.

Esse descompasso entre as faixas etarias € muito importante no
momento de andlise dos dados que se referem diretamente ao perfil dos individuos
eleitos para as instancias do OP. Aqueles que possuem mais de 42 anos (bem como
0S que estdo acima dos 60 anos) estdo mais relacionados com as funcdes
concernentes as instancias de representacao (Conselho do Orcamento Participativo
e Féruns de delegados). Os participantes com idade igual ou superior a 50 anos
correspondem a quase metade dos conselheiros eleitos, ao passo que a presenca

dos mais jovens nessas instancias de representacdo do OP ainda é pequena.

Outro aspecto considerado foi o nivel de ensino daqueles que participam.
Os dados revelam que ao longo dos anos houve um nitido aumento na
escolarizacdo dos individuos que integram o OP. A comparacdo entre os dados,
daqueles que participam do Orcamento Participativo e a populacéo de Porto Alegre,

revela que had uma proporcionalidade no que se refere ao ensino fundamental, a
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maioria do publico participante tem ensino secundario completo e ha uma presenca

menor de individuos com ensino superior.

Tabela 4- Participacdo segundo niveis de ensino (1993-2005) (%)

Niveis de ensino 1995|1998 20002002 | 2005 Conselheiros | Delegados | Populacao
(2005) (2005) (2000
Sem instrucao 5530 47138 15 0,0 0,0 6,56
Alfabetizado - - 2026012 : : :
Fundamental incomp. | 37,0460 34,3444 | 334 19,8 28,3 40,09
Fundamental completo [12,1]12,2 10,9/ 133 | 143 | 3,5 15,7 1,62
Ensino fundamental 49,1 | 58,2 45,2| 57,7 | 47,6 23,3 44,0 47,71
(Total parcial) | . |
Médio incompleto 1267510478 118 14,6 10,3 8,88
Médio completo 186131 13,7/ 160220 354 27,1 15,47
Ensino meédio 31,2/20,6 24,1 23,8 | 33,8 50,0 38,0 24,35
(Tota parcial)
Ensino superior 14,2 16,1 20,1| 12,0 | 15,5 26,7 18,0 21,38
completo e incompleto
NR - 120/38/01 |04 - - -
Total 100 | 100 | 100 100 | 100 100 100 100

Fonte: FEDOZZI (2007)

Percebe-se que, em 2005, o Orcamento Participativo conseguiu contabilizar
um crescimento em relacao aos participantes com ensino médio. Nota-se ainda que,
nesse mesmo ano, houve uma significativa redu¢cdo no namero de individuos com
ensino fundamental. Se adotarmos 0s niveis de ensino como um critério valido para
estabelecer o nivel de inclusdo das camadas sociais mais desfavorecidas, podemos
notar que a maior porcentagem de individuos com o nivel basico foi observada nos
anos de 1998 e 2002.

Os porcentuais referentes aos participantes que se enquadram nas situagdes
de ‘sem instrugao’, ’analfabeto’ e ensino fundamental’, somados chegam a 64,1%
(FEDDOZZI, 2007). Levando em consideracdo a populacdo de Porto Alegre, 0s
mesmos niveis de ensino computaram 54,2%. Percebemos que ndo ha uma
representacdo proporcional, nas instancias eletivas do Or¢camento Participativo, do

contingente de individuos que possuem menor escolarizacao.
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Ao se analisar o elemento ‘renda familiar’ € que o potencial inclusivo do OP
fica mais claro. Grande parcela dos individuos que participam, possuiam renda
inferior a verificada na populacdo de Porto Alegre, onde 31,1% de seus habitantes
tinham uma renda familiar de até 2 salarios minimos. Os participantes do OP nessa
mesma faixa de renda mensal correspondiam a 49,8%. Em se tratando daqueles
com renda familiar acima de 5 salarios minimos, os habitantes de Porto Alegre
correspondiam a um total de 16,5%, ao passo que no Orcamento Participativo esse

percentual foi de 3,4%.

Tabela 5- Renda Familiar dos participantes do OP (1998-2005) (%)

Salarios 2005 Populacao
minimos 1956 | 2000 | 2002 Total Conselheiros Delegados (2000)
Acé2 | 309 249 | 394 | 498 | 30, _ 46,52 |31
De2a4 | 261 | 293 | 299 | 264 | 36,3 _ 27,11 26,
De4a8 | 21,1 | 227 | 184 | 130 | 22, _ 17.41 192
De8al2| 97 | 100 | 51 43 6,2 5,72 7.1
Maisde 12| 122 | 131 | 72 | 34 | 53 ' 323 16,5
NR - - 04 | 3,1 - - -
Totd 100 | 100 | 100 | 100 | 100 100 L 100

Fonte: FEDOZZI (2007)

Pode-se perceber indicativos de um relativo aumento da participacdo no
OP de individuos que possuem rendas mais baixas, especialmente daqueles que
estdo inclusos na faixa de ‘até 2 salarios minimos’. Esse percentual de renda e o
percentual correspondente a faixa ‘de 2 a 4 salarios minimos’, se somados, totalizam

76,2% em 2005, que é superior aos 57,2% da populacdo de Porto Alegre.

O exercicio profissional dos participantes também foi levado em
consideracdo. Os dados revelam duas situacdes, que juntas somam 40% dos
participantes, sendo a primeira “emprego privado com carteira assinada” e a outra,

“autbnomo”.

Tabela 6- Atividade ocupacional dos participantes do OP (%)
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Situacao de emprego 19968 | 2000 2002 2005 :
Total | Delegados| Conselheiros
Emprego privado c/carteira assinada | 294 | 84 210 | 225 | 2070 15,89
Empregado privado s/carteira assinada 8.4 5,7 43 5,2 37 374
Auténomo 99 | 189 | 219 | 229 275 392
Empregador(a) 34 | 26 07 06 | 05 | 0,9
Servidor plblico . 34 [ 121 ] 82 [ 103 | 130 | 121
Do lar .82 | 107 112170 | 77 | 46
Desempregado(a) .68 | 159 | 141 | 147 135 | 2]
Aposentado(a) (114|108, 98 102 | 134 | 11,2
Outras 3791 49 . 82 | . . -
NR s31 | - | 06 |662] - i
Total 100 | 100 ' 100 | 100 100 100

Fonte: FEDOZZI (2007)

Se os dados referentes aos anos de 1998, 2000 e 2002 forem
comparados aos da pesquisa realizada em 2005, vai ser percebida uma tendéncia a
diminuicdo nas categorias “do lar’, “empregado privado sem carteira assinada” e
‘empregador”. Na contramdo dessa tendéncia, a porcentagem de “servidores
publicos” e “desempregados” cresceu, de 1998 a 2005, mais de 100%. No que se
refere aos “aposentados”, nota-se que as porcentagens variaram pouco, mantendo-

se em um patamar de 10%.

Os participantes que ja foram eleitos conselheiros, em sua maioria, sdo
agueles que tém situacdo empregaticia que permite flexibilidade nos horarios de

L]

trabalho. Os “desempregados”, “autbnomos” e “aposentados”, juntos correspondem
a 54,3% entre os delegados e a 62,6% entre os conselheiros. Em se tratando do
Conselho de Orcamento Participativo (COP) e Foruns de Delegados, os
“‘autbnomos” se destacam, possuindo o maior porcentual dentre todos os
participantes das instancias de participagdo: dentre os delegados, quase 30% e

dentre os conselheiros, 40%.

Cabe ainda mencionar os vinculos que o publico do Orgcamento
Participativo de Porto Alegre possui com entidades da sociedade civil. Ja foi
mencionado que o surgimento do OP teve como aliado a pratica de associagéao,

existente nas camadas mais populares do municipio de Porto Alegre. O modelo de
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participacdo a ser adotado, se individual e aberto ou através de representagéo de
entidades (Associacdo de Moradores, por exemplo) foi quando estava sendo

concebido, entre 1989-1992, fruto de calorosos debates.

Tabela 7 — Frequéncia relativa da participacdo do publico do Orgcamento
Participativo em entidades

Anos 1995(1998 2000|2002 2005 _ | 2005 |
_ _Cnnsel. _Deleg._ Regioes _ Tematicas
Participacoes em

entidades (%) 7591669609  61,1]569 93,1 85,4 51,0 820

Fonte: FEDOZzI (2007)

Comparando os dados, percebe-se uma tendéncia a diminuicdo do
associativismo dentre os individuos que participam anualmente do Orcamento
Participativo. Em 1995, a porcentagem era de quase 76%, ao passo que em 2005
houve uma queda para quase 57% e esse percentual diminui ainda mais quando
nos referimos as Regides. Contudo, em se tratando das tematicas, 0 mesmo nao

ocorre.

O modelo de participagdo individual aberta, conforme indicativo dos
dados, parece que nao se estabeleceu como uma condicdo que favorecesse o
encaminhamento das demandas ou ainda a ocupacao de funcbes no contexto desse
processo, fosse em sua estrutura ou dinamica. Em 2005, 85,4% dos delegados e
93% dos conselheiros, declararam que participavam de entidades, ou seja, mesmo
com adocdo de um modelo de participacdo individual, as organizacdes e
movimentos da sociedade civil continuam a exercer a funcdo de catalisadores de

grande parte da acdo coletiva que se processa ha dindmica de participacdo do OP.

Tabela 8 — Tipos de associativismo dos participantes do OP (%)
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Em qual entidade vocé mais participa? 1995 | 1998 | 2000 | 2002 @ 2005
Assodacdo de Moradores 61,8 476 448 65,3 546
Grupos (Religiosos e Culturais)** 87 82 - - -
Grupos Religiosos | - | - 59 - 31 - 47
Grupos de Cultura, Esporte, Recreacao e Camaval, 4,6 45 6,4 47 6,9
Maovimentos Sociais e ONG's [ - | - 30 47 | 156
Comisstes de Rua .53 25 22 | 18 | 19
Conselhos PopularesfArticulacoes Regionais 39 | 20 2 | 24 | 04
Centros Comunitarios (Governamentais) 27 |27 4 | 23 | 34
Clube de Maes | 19 | 09 4 | 11 | 39
Sindicatos l,5 43 29 | 24 I,6
Partidos Politicos 1.9 30 24 24 2.1
Conselhos e Comissoes Institucionais 05 | 37 40 | 06 @ 48
Outras | 72 | 98 95 | 86 | -
NR .- 108 148 | 06 @ -
Total 100 100 100 100 100

Fonte: FEDOZZI (2007)

Os dados acima ajudam a determinar, comparativamente, com quais
organizacdes sociais os participantes do OP possuem maior vinculo. Os dados
foram obtidos através de resposta a pergunta, de escolha Unica, “Qual entidade vocé
mais participa?”. Salta aos olhos a significativa diminuicAo no percentual de
participacdo nas comissdes de rua, partidos politicos, conselhos populares e
sindicatos. Estes Ultimos, que historicamente ndo eram muito assiduos no OP,
desenvolveram interesse em participar quando da criacdo das Tematicas (em 1994),

mas logo apos voltaram a se fazer pouco presentes.

O baixo nivel de participacdo dos Conselhos Populares pode ser um
indicativo das reais dificuldades, objetivas e subjetivas (tal qual, tempo e
consciéncia) enfrentadas na tentativa de assegurar a autonomia dos movimentos
populares frente ao Estado. A agdo coletiva que antes se desenrolava através da
mobilizacdo dos Conselhos passou, em grande parte, a ser desenvolvida pelo
Forum de delegados, constituindo assim uma atuacao dependente da iniciativa e da
agenda do governo municipal. A questdo da autonomia dos individuos que

participam € um dos grandes desafios do OP.
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Ainda levando em consideracdo os dados sobre o associativismo, 0 maior
crescimento refere-se aos "movimentos sociais e ONG’s” e dos “Clubes de Maes”.
Talvez a razdo pela qual isso tenha ocorrido seja 0 aumento na demanda por
assisténcia social e creches e os convénios firmados com a Prefeitura para esses
fins.

O crescimento registrado entre os anos de 2002 e 2005, no que concerne

aos “movimentos sociais € ONG’s”, é inédito no histérico do Orgamento Participativo
de Porto Alegre. Isso porque eles sdo movimentos especificos, que fogem do
associativismo comunitario tradicional, representado pelas Associacdes de
Moradores, e relacionados a questdes culturais, de habitacdo, de pessoas com
deficiéncia, de género, etnias etc. Uma pesquisa mais recente, feita pelo
ObservaPOA e UFRGS, traca o perfil do associativismo por entidade mais frequente

dentre os participantes do OP ( em %).

23— 23 23 2.1

m Associacao de moradores
B Movmentos sociais
0O Entidade assistencial

480 O Grupo religioso

, m Centro comunitario

o Partido palitico
B Conselhos de Politicas Publicas
O Clube de maes
m Grupo cultural

Fonte: Fedozzi/UFRGS e ObsernvaPOA (2009). B Sindicatos

Podemos perceber que a tendéncia a diminuicdo na participacao,
comparativamente aos dados de 2005, retrocedeu em alguns casos. A porcentagem
referente aos sindicatos, partidos politicos e conselhos voltou a crescer, sendo
necessario salientar que nessa pesquisa mais recente as comissdes de rua nao
chegaram a ser consideradas. Os dados obtidos em 2005 revelaram o aumento da

participagdo nos “Movimentos Sociais” e “Clubes de Maes”, conforme ja salientado.
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Os dados de 2009 nao revelaram um incremento dessa participagdo, pelo contrério,

ocorreu uma diminuicdo dessa porcentagem.

Fato é que, com o Orcamento Participativo, Porto Alegre acabou se
transformando em referéncia mundial em se tratando desse modelo de participacao
popular. Contudo, mesmo com a sua longevidade e a qualidade das gestbes, a
experiéncia do OP sofre com a “sindrome dos pioneiros”. Em outras palavras, o
sucesso conquistado acabou se constituindo como um obstaculo a inovacgéo, tao
necessaria em se tratando de processos participativos, que tendem a ser dindmicos

e, por conseguinte, mais complexos.

A autocritica ndo foi praticada e o Orcamento Participativo de Porto
Alegre passou, nos anos de 1990, por um periodo de estagnacédo. Atualmente, o OP
vivencia um momento de retomada, enfrentando novos e velhos desafios, sendo um
dos mais importantes deles tentar assegurar 0 compromisso da administracao
municipal na dinamica de compartilhamento do poder com a sociedade civil face a

alternancia de poder vivenciada a cada eleicéo.
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4. O ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE SAO LUIS (MA): uma andlise da
administracdo 2009-2012

Em S&o Luis, o Orcamento Participativo é fruto de sua tradicdo

associativista que, tal como Porto Alegre no inicio, teve como expoente maximo as

Unides de Moradores. Estas séo instituicbes sociais que surgiram nas periferias com

o fulcro de reivindicar melhor infraestrutura para os seus respectivos bairros.

No final da década de 1980 e inicio da década de 1990 houve uma
proliferagcdo de entidades desse tipo e surgiram também ‘liderangcas comunitarias’
que se aproveitavam dessa relacdo e transformavam a prestacdo do beneficio em
elemento de barganha de votos para um candidato em especifico, proliferando,
assim, praticas essencialmente clientelistas, fazendo parte ainda dessa teia a

cooptacédo de candidatos e politicos (NETO, 2009).

Em 1996, quando Jackson Lago, do Partido Democratico Trabalhista
(PDT), assumiu a chefia do executivo municipal pela segunda vez, j& havia uma
tradicao ‘participativista’ na sociedade ludovicense ou, ao menos, entre as camadas
mais populares Isso tornou o ambiente muito mais propicio para a implantacéo
daquilo que foi chamado de ‘gestéo participativa’. Este foi um dos fatores que levou,

em 1997, a implantacédo do Orcamento Participativo em S&o Luis.

4.1 Sdo Luis e sua tradicdo associativista: o papel das Unides de
Moradores

Admitir a existéncia de uma relacdo entre os espacos publicos, tais como
as UniBes de Moradores, e a promoc¢do da cidadania € compreender a forma como
0s proprios direitos inerentes a todo cidada@o se constituem e como sua participacédo
na tomada de decis6es se desenrola. E sabido que no Estado Democratico, o direito
que o cidad&@o possui a participagdo na tomada de decisdo na gestdo governamental

independe de sua classe social.

Um dos elementos que permite a concretizacao desse direito € a garantia
constitucional de liberdade de reunido e associacao pacifica. Esse direito ja estava
previsto na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948)%4, contudo, no Brasil

a conquista dessa liberdade se deu mediante uma prolongada batalha pelos direitos

24 Artigo 20° 1. Toda a pessoa tem direito a liberdade de reunido e de associacao pacificas; 2.
Ninguém pode ser obrigado a fazer parte de uma associagao.
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sociais e democracia. Frisa-se que, em nossa Constituicdo esse direito esta

expressamente assegurado na forma do artigo 5°%.

No Brasil, a luta pela cidadania tem como objetivo assegurar ao cidadéo a
sua efetiva participacdo nas instancias governamentais de deciséo e o respeito aos
direitos e garantias individuais recém-conquistados no periodo da redemocratizacao

do pais.

As associacdes acabaram se fortalecendo enquanto espaco publico onde
cidaddos podem refletir sobre as suas necessidades, as de sua comunidade,
ganhando especial importancia na luta pela manutencdo desses direitos. As
associacfes sdo assim um marco no contexto de participacdo da sociedade civil
(POZZER, 2010).

Os cidadaos tendem, em decorréncia das demandas e necessidades em
comum que possuem, a formar grupos. Ha um estreitamento das rela¢des visando a
persecucao de interesses, em geral, relacionados ao lugar onde moram, buscando
assegurar o bem estar e/ou estimular o desenvolvimento da comunidade a qual
pertencem. Para tanto, eles lancam mao das vias legais disponiveis, destacando-se
as Unides de Moradores.

Elas sdo um exemplo de uma acdo organizada através da participacao
voluntaria dos individuos. Funda-se na mutua colaboracdo entre os membros da
comunidade, almejando promover a intermediacdo entre o Poder Publico e os
cidadaos. E estes podem, com e através delas, aprender a submeter o seu interesse
individual a vontade coletiva, auxiliando a promoc¢éo do bem comum e estimulando a
democracia. Ressalta-se que essa forma de participacdo tem demandas limitadas,

uma vez que

ndo sdo necessariamente vinculadas a assuntos politicos; sdo muito mais
voltadas para problemas do dia-a-dia do que para grandes debates
nacionais e servem principalmente para formar um rede de protecédo e
conforto a seus membros em relagdo aos acontecimentos
cotidianos.(RENNO, 2003, p. 72 apud POZZER, 2010, p. 36)

25 Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos

brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

XVI - todos podem reunir-se pacificamente, sem armas, em locais abertos ao publico,
independentemente de autorizacdo, desde que nao frustrem outra reunido anteriormente
convocada para o mesmo local, sendo apenas exigido prévio aviso a autoridade competente;
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Mesmo possuindo um escopo limitado, levando em consideragdo as
demandas com as quais lida, as Unides de Moradores sdo espacos publicos

essenciais para o jogo democratico.

Instituicbes como as UniBes de Moradores sao criadas, geralmente, pelas
camadas mais populares e que moram em locais que possuem uma infraestrutura
precaria. O caso de S&o Luis ndo € diferente, sendo predominante na zona
periférica do perimetro urbano do municipio. Elas tem como origem reunifes
promovidas pelos moradores onde eram debatidos os problemas que afligiam a sua

comunidade.

Esses encontros eram a oportunidade que os moradores possuiam de se
organizarem e assim, em conjunto, pleitearem junto a administracdo publica local a
resposta para as suas demandas. As Unibes de Moradores sao, portanto, um
elemento utilizado pelos habitantes das areas menos privilegiadas para poderem

lutar pela sua sobrevivéncia.

Essa manifestagdo, em seu inicio, foi marcada pelo movimento
espontaneo dos moradores do bairro do Lira, em 1959, depois de um trabalho de
assisténcia prestado pela Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), que permitiu que
0s mesmos, durante as reunides, refletissem sobre os dilemas enfrentados pela
comunidade. Isso os estimulou a se organizarem, para assim pleitearem junto ao

poder publico a resposta para as suas necessidades. (NETO, 2009)

Desde os anos de 1960, essa luta se estabeleceu em decorréncia de
necessidades concretas e imediatas, em geral, relacionadas ao esgotamento
sanitario, iluminacdo publica, pavimentacdo e calcamento de ruas, habitacao,
seguranca publica, educacéo, saude publica, legalizacéo de terrenos, abastecimento
de agua e assisténcia social. Neto (2009, p. 91) destacou, dentre as diversas
manifestagcbes promovidas por Unido de Moradores no decorrer dos anos, as

seguintes:

1° Congresso Comunitéario de Bairros de Séo Luis, em 1963, organizado
pela Unido de Moradores de Sao Luis, que contou com as 10 (dez) unides
de moradores existentes a época. Nesta ocasido foram discutidos diversos
problemas que afligiam os bairros mais carentes, quais sejam: Energia
Elétrica, Industrializacdo e Autonomia de S&o Luis, Rela¢des Humanas,
Esportes e Recreacdo, Saude e Assisténcia Social, Educacdo e Cultura
Popular, Salario, Custo de Vida e Abastecimento, Habitacéo, Sindicalismo e
sede propria da Unido de Moradores de Bairros, que no ano seguinte
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chamar-se-ia FUMBESMA - Federacdo das Unides de Moradores e
entidades similares do Maranh&o.

2° Congresso da Unido dos Moradores de Bairros do Estado do
Maranh&o, em 1966, realizado sob a responsabilidade da FUMBESMA na
Escola Técnica de S&o Luis, com o objetivo de melhor se promoverem para
um trabalho mais efetivo e escolherem experiéncia para maior acdo. As
conclusdes do segundo congresso diferenciam-se substancialmente do
primeiro, por dar maior énfase a harmonizacéo de suas atividades internas,
perdendo de vista a totalidade dos fatos, como procuraram destacar no
primeiro Congresso. E sabido que a realizacdo do segundo deu-se num
momento em que O pais vivia um regime extremamente repressivo,
enquanto o primeiro teve maiores oportunidade para analisar e denunciar a
problematica, oferecer sugestodes e fazer reivindicagbes ao poder local.
__3°Congresso de Unido de Moradores, em 1980, apds quatorze anos de
realizagdo do segundo. A FUMBESMA foi novamente o 6rgdo promotor, e
os colaboradores foram: Governo do Estado, Universidade Federal do
Maranhdo, CEMAR (Centrais Elétricas do Maranhao), SIOGE (Servi¢cos de
Empresas e Obras Graficas do Estado), Secretaria de Saude do Municipio
de S&o Luis, Secretaria Municipal de Educacdo e Cultura, FEBEM, e a
Empresa Produtora do Café Maluf.

Vale ressaltar ainda que em 1994 foi realizado, em S&o Luis, o | Encontro
Nacional de Moradia, onde foram debatidas as diretrizes de organizagdo do
movimento no ambito local. Dai surgiu o Férum Permanente pela Moradia, que pode
ser considerado como o embrido do que viria a ser o Férum de Defesa da Moradia
(FMDM), em 1996, o braco estadual do Movimento Nacional da Luta pela Moradia
(MLNM).

E véalido ainda salientar que esta foi uma tentativa extremamente
relevante de unido das lutas por moradia em S&o Luis, lutas estas que ja vinham se
tornando mais intensas desde a década de 1980. E foi justamente nessa década
gue esses movimentos de ocupacdo ganharam maior visibilidade no municipio,
citando-se como exemplo os bairros da Vila Itamar (1983) com trés mil familias, o
Jodo de Deus (1981) também com trés mil familias e ainda o S&o Bernardo (1981)
com duas mil familias (NETO, 2009).

As UniGes de Moradores, conforme ja ressaltado, atuam como um canal
através do qual as demandas da comunidade sdo encaminhadas ao Poder Publico.
Ele é que tem o poder de gerar as condi¢cbes de vida ideal (prestacdo satisfatoria

dos servicos publicos) para o cidadéo pertencente as camadas mais populares.

Percebe-se que a atuacdo das UMs tem se limitado a satisfacdo das
necessidades imediatas, sem fazer questionamentos mais profundos acerca do seu
papel na sociedade. Ou seja, ndo estdo em jogo questbes principiolégicas ou

valorativas, uma vez que o objetivo desse ‘movimento’ esta circunscrito a arena de
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politicas distributivas que sejam capazes de suprir diretamente as reivindicacoes

pontuais da comunidade.

E compreensivel que a atuacdo das mesmas esteja condicionada por
fatores materiais, uma vez que a pobreza € um fator presente no cotidiano dessas
comunidades. Esse processo pode ser lido no contexto das contradicbes da
sociedade capitalista, que consiste na producdo coletiva de riqueza e na sua

apropriacao privada.

O processo de acumulacao capitalista gera o trabalhador disponivel para
o capital, gerando também um excedente que vai além das reais necessidades da
acumulacdo. Como resultado, temos o surgimento de uma classe trabalhadora que
possui diversidade na forma como € inserida na producéo e que tem como elemento
em comum o fato de sua sobrevivéncia estar condicionada a venda da sua forca de

trabalho e esta depende das demandas do préprio capital.

Eis que desse processo é produzida a pobreza, a qual uma parcela da
populacdo esta submetida, gracas aos baixos salarios daqueles que se encontram
incluidos no mercado de trabalho formal ou daqueles que se inserem nas mais
diversas situacfes em que essa inclusdo no mercado se da de forma precaria ou

subordinada.

A participacdo popular, nesse sentido, ao se voltar para a busca da
satisfacdo de imperativos de subsisténcia, acentua o viés de mantenedor da coesao
social outorgado ao Estado, favorecendo o poder politico econdmico da classe

dominante.

Esse discurso participativo passou a fazer parte da estratégia de
administracdo do governo na década de 1980. Houve uma mudanca na forma como
o Estado passou a enxergar as organizacdes de bairro: de antes reprimidas,
passaram a ser vistas como um meio através do qual o seu projeto politico-
ideoldgico se concretizaria. Ato continuo esse reconhecimento, foi estabelecido uma
série de mecanismos de regulacdo, onde suas atividades e representacao passaram

a ser controladas.

O Estado na década de 1980, vivenciando a crise financeira e o aumento
das demandas, buscou firmar ‘parcerias’ com esses movimentos. Através dessa

7

retérica de participacdo, a populagdo € chamada a negociar e dividir as
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responsabilidades, no que se refere a busca de respostas para os problemas

vivenciados pela comunidade. A esse respeito Silva (2004, p.4) relata que:

a partir de meados da década de 1980 a maioria dos movimentos populares
se integrou a dindmica do processo de transicdo da ditadura militar para um
governo civil, perdendo parte da radicalidade de suas manifestacbes contra
o Estado. Enquanto no inicio de sua trajetéria organizativa ensejaram
criticas a institucionalidade, requerendo autonomia frente ao Estado e aos
partidos, a partir do governo da Nova Republica (1985) foram incorporados
ao aparelho estatal.

Essas organizacfes de bairro, ao incorporarem a légica da racionalidade
estatal, passaram a realizar tarefas de natureza burocrética, ou seja, administrando
0 acesso da populacdo aos beneficios concedidos pelo Estado, através de
programas governamentais de assisténcia. Isso permitiu que fosse criado o
ambiente necessario para que o processo de acumulacédo pudesse se reproduzir, ao
mesmo tempo em que orienta sua atuacdo no sentido de adequar as demandas da

sociedade aos limites dos programas assistenciais governamentais.

O resultado dessa dinamica € perceptivel, consistindo em politicas focais
gue ndo materializam uma resposta efetiva aos setores populares. Estas tém a
tendéncia de se ajustar a logica do mercado, transformando-se em uma

possibilidade de negdécio para a iniciativa privada (SILVA, 2004).

Na pratica essas associacbes de bairro acabam consolidando-se como
via de implementacdo de diversos programas assistencialistas, geralmente
relacionados a questdes habitacionais, creche, distribuicdo de leite, criacdo e
cooperativas etc (NETO, 2009).

O gue ocorre é gue esses programas, que tem como alvo a parcela mais
pobre da populacdo, somente mascaram a questdo, uma vez que satisfazem
minimamente as reais necessidades dos mesmos, revelando o seu viés excludente.
Outro fator relevante é o fato desses programas gerarem uma ‘cultura’ de
dependéncia entre a populacdo mais carente, que acaba por torna-los mais

vulneraveis a praticas clientelistas.

Essas politicas de cunho participacionista tiveram como consequéncia a
expansdo de um associativismo que buscava o reconhecimento estatal, que
incorporava seus elementos formais, tal como a obrigatoriedade na criacdo de

estatutos.
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Sé&o esses procedimentos institucionais que concedem validade a essas
entidades junto aos o6rgdos que compdem a estrutura do Estado e que torna
possivel, através da observancia dos requisitos formais estabelecidos, a aprovacéo

ou nédo dos projetos da comunidade.

Dai temos que, na Nova Republica, a mobilizagcdo comunitaria passou a
ser entendida no contexto dos programas governamentais e na quantidade de
projetos comunitarios aprovados. Um efeito nefasto observado foi a eclosdo de
inUmeras entidades que eram vinculadas a politicos locais, em geral vinculados ao

governo.

Isso levou a formacdo de currais eleitorais, uma vez que a comunidade
comeca a enxergar esses politicos como um meio através do qual suas
necessidades imediatas possam ser satisfeitas, reavivando o rango do clientelismo
através dos favores politicos. Dentre as diversas concep¢bes de politicas
participativas, destaca-se o Orcamento Participativo como exemplo de participacao

popular institucionalizada.

4.2 O orcamento participativo de Séao Luis (MA) e a sua implantacao

O OP de Séo Luis foi implantado na gestdo de Jackson Lago (PDT), em
1997. A eleicdo de Lago, no pleito municipal de 1996, deixou clara a hegemonia do
Partido Democratico Trabalhista (PDT) na ocupacdo da chefia do executivo
municipal. Essa hegemonia ficou mais evidente na elei¢&do seguinte, a de 2000, onde
Jackson Lago foi reeleito e, no pleito seguinte, em 2004, Tadeu Palacio (que tinha
sido vice-prefeito na administracdo anterior e também era filiado ao PDT) foi quem

se tornou chefe do executivo municipal.

Devemos frisar que, na politica ludovicense, as aliancas firmadas entre o
PT e o PDT tem um histérico de idas e vindas. Na disputa pela prefeitura da capital
em 1985, por exemplo, os dois partidos seguiram caminhos distintos: o PDT lancou
Jackson Lago como candidato e o PT, Vila Nova.

JA na disputa de 1988, o Partido Democratico Trabalhista criou a
coligacao “Unido da Ilha” e conseguiu eleger Jackson Lago para prefeito. O Partido
dos Trabalhadores, em conjunto com o Partido Socialista (PS), langou Ribamar
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Heluy como candidato e conseguiu eleger pela primeira vez um vereador, Kleber

Gomes.

No ano de 1990, na eleicdo para governador, PT e PDT se aliaram pela
primeira vez e apoiaram a candidata da “Frente de Oposicédo”, Concei¢cao Andrade
(PSB). Porém ela perdeu a disputa para Edison Lobdo (PFL)%®. Nessa eleicdo o PT
conseguiu eleger dois deputados estaduais: Vila Nova e Domingos Dutra. Ja4 na
eleicdo de 1992, os dois partidos se afastam. O PDT declara seu apoio a Conceigao
Andrade que venceu Jodo Alberto (PMDB) no 2° turno. J& o candidato do PT,
Haroldo Sabdia, ficou em 3° lugar, contudo, o partido conseguiu eleger Ademar
Danilo para vereador (NETO, 2009).

Os dois partidos voltaram a firmar alianca em 1994. Juntos lancam
Jackson Lago como candidato a governador e Jomar Fernandes com candidato a
vice. Eles foram vencidos pela coligacdo formada pelo PFL e PMDB, que conseguiu
eleger Roseana Sarney como governadora e José Reinaldo Tavares como seu vice.
Nesse pleito o PT nao foi de todo perdedor, de maneira inédita em sua historia, teve
dois deputados federais eleitos: Domingos Dutra e Haroldo Sabdia (este so teve sua

vitoria confirmada apds a recontagem contra fraude eleitoral).

Em 1996, os dois partidos continuam sua caminhada juntos. O Partido
Democratico Trabalhista fez uma alianga com o Partido dos Trabalhadores (PT), que
era a insignia partidaria a qual pertencia o candidato a vice, Domingos Dutra, e com
o Partido da Mobilizagcdo Nacional (PMN). Juntos estes partidos formaram um bloco

de coalizao denominado de “Frente Etica”.

Tabela 9- Resultados das eleicdes municipais de 1996

26 Ele renunciou ao cargo em 1994 para concorrer ao Senado. Nas elei¢cdes de outubro desse
mesmo ano foi eleito senador.
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Partido Nr. Candidato Votos Nominais Situacao % /Validos Coligacao

PSDE 45 AFONSO MANCEL BORGES FERRERA 18,138 Nao eleito 5,983 (semcaligacao)
PRTE 28  ANTONIA SINHORINHA SILVA 2.025 Nao eleto 0,998 (semcoligag3o)
21 43 ANTONIO WCRLCN FONTINELE 933 N3o eleito 0,308 (semcaligacaa)
PSD 41  PEDRD FERNANDES RIEEIRO 22,634 Nao eleto 7,466 (semcaligacan)
FOT 12 JACKSON KEPLER LAGD 146,091 20 turno 43,187 (semcoligagda)
PPE 11 JOAO CASTELO RIBERD GONCALVES 111,311 20 turno 36,715 (semcaligacao)
PSTU 16 MARCOS ANTONIO SILVA DO NASCIMENTO 695 3o elaito 0,225 (semcaligacda)
PCdoB 65  EURICD FERNANCES DA SILVA 343 N3o elaito 0,115 (semcaligaaa)

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (TSE)

Dentre os adversarios, destaca-se a presenca de Jodo Castelo (PPB),
conhecido por ter sido um governador bidnico (1979-1982)?’ e também senador
(1983-1991). Ele ainda conseguiu levar a disputa para o 2° turno contra Jackson

Lago (PDT), que se sagrou vencedor nessa eleigéo.

A Frente Etica, durante a campanha eleitoral, divulgou um material
denominado de “Diretrizes Programaticas” que tinha sido formulado depois de
diversas reunides com as comunidades e entidades de mobilizagdo social. As
diretrizes contidas nesse ‘documento’ nortearam a realizagdo de um seminario na
UFMA (durante os dias 13 el4 de dezembro de 1996), no Campus do Bacanga,

nomeado de “Gestao Participativa - A Frente ouve a cidade”.

Os compromissos assumidos por Lago e Dutra durante a campanha
foram orientados pelos principios basicos estabelecidos pelas “Diretrizes

Programaticas”. Sendo estes:

1. Participagéo popular: um dos principios que deve ser simultaneamente
enfatizado como teoria e pratica, no governo da Frente Etica, é a
participagdo popular, cujo objetivo fundamental, no caso de Sao Luis, é
resgatar a dignidade da cidade e de seus habitantes, na perspectiva de
garantir a participacdo e o controle da populacdo sobre as decisdes e
operacionalizacdo das politicas publicas municipais em todos o0s seus
aspectos e setores. Impfe-se, portanto, a necessidade de que a
participacdo cidadd na vida politica, sobretudo dos movimentos coletivos
das classes populares, como sujeitos, concretize-se numa ruptura com o
modo tradicional de se fazer politica na cidade de Sao Luis. Nesse sentido,

2 Durante a ditadura militar fora criados os cargos “biénicos”. Eles recebiam essa denominag¢é&o
porque seus titulares ndo eram escolhidos através do sufragio universal e sua posse dependia
apenas da san¢do do comando militar que governava o pais.
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a Frente Etica almeja que a soberania popular exercida no dia-a-dia,
mediante a participacdo individual e coletiva dos cidaddos, imprima uma
ruptura na atual forma e esséncia do aparelho de Estado municipal. Este
ndo pode continuar se reproduzindo como um aparelho manipulador e
privatizado em detrimento do interesse publico e da maioria da populagéo.
Ou seja, a atuagdo politica da Frente Etica como governo em S&o Luis
devera se voltar para a concretizacao de uma proposta de transformacéo da
vida social da cidade a partir da iniciativa dos homens e das mulheres
historicamente excluidos do poder sécio-politico. A partir da participacédo
popular deve-se pretender a afirmacdo de um projeto no qual se supde a
construcdo de uma nova cidadania, que devera por fim a humilhante
situacdo e que se encontram vivendo hoje os homens e as mulheres do
Maranhdo e, em particular, os habitantes de S&o Luis. Ou seja, a Frente
Etica acabara com a figura do cliente dos que exercem o poder econémico
ou do individuo que possui direitos exclusivamente porque os adquiriu por
meio das regras estabelecidas pelo mercado capitalista e formalizadas no
direito positivo.

2. Transparéncia administrativa: a transparéncia administrativa é
concebida como um mecanismo que devera por fim ao total descontrole da
coisa publica, do qual Sao Luis tem sido vitima — excetuando-se o curto
periodo de tempo transcorrido entre o inicio de 1989 e o inicio de 1992 —
nos ultimos 35 anos. A partir do alcance pratico desse principio politico é
gue a Prefeitura de Sdo Luis poderd ordenar, gerenciar e fiscalizar os
recursos publicos, tanto no que diz respeito aos seus recursos humanos,
como financeiros e patrimoniais. Assim, torna-se imprescindivel a
obrigatoriedade de determinac@o de prioridades a partir da consideracéo
gue deve ser dada aos custos, beneficios, necessidades dos servicos e a
racionalidade das tomadas de decisdo. Evitando-se, como ocorre
atualmente, que essas prioridades sejam estabelecidas a partir do
fornecedor. A definicdo de prioridades ocorrera na medida em que a gestao
da coisa publica passar a ser executada segundo os critérios que, ao serem
estabelecidos, sejam efetivamente relevantes. O orgcamento participativo
estd colocado como peca central do principio da transparéncia
administrativa. O orgamento da cidade de S&o Luis, conforme a prética que
vem sendo desenvolvida em outras administracbes populares do pais,
devera, ao longo do primeiro ano de governo da Frente Etica, ir se
constituindo numa peca transparente, deixando de ser a caixa preta que é
hoje, para se tornar num instrumento do Executivo para o planejamento,
controle e avaliacdo dos objetivos de governo e instrumento da sociedade
para fixacdo de suas prioridades e fiscalizacdo da acdo administrativa do
municipio. O orgamento participativo, como inovagado politico-administrativa,
constitui-se num mecanismo de resgate da cidadania que pode conduzir ao
rompimento da relac@o clientelista e da pratica lobista, onde setores da
populagcdo também barganham ganhos nos bastidores, através de obras e
benfeitorias, para suas regiées. Com o orcamento participativo, a populagéo
passara a discutir com a administragdo municipal ndo s6 suas necessidades
localizadas, mas também as caréncias globais da cidade. Tera oportunidade
de conhecer todas as demandas sociais do municipio e, juntamente com o
Prefeito, Vice-Prefeito e demais administradores, apropriar-se do poder e da
compreensdo necesséaria para o estabelecimento de prioridade. A grande
vantagem é que a populacao, responsavelmente, podera compatibilizar os
gastos com os limites da receita, optando por encaminhar aqueles projetos
para 0os quais 0 municipio dispora de recursos. Suprime-se, com certeza, a
irresponsabilidade de iniciar-se a implantacdo de projetos para os quais ndo
existem prioridades, bem como projetos que n&o poderdo ser realizados por
falta de dinheiro.

3. Definicdo de prioridades populares: em sendo a participacao popular e
a transparéncia administrativa pressupostos fundamentais, a definicdo de
prioridades populares torna-se a questao central da proposta de governo da
Frente Etica para S&o Luis. Somente definindo as prioridades de governo
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poderemos recuperar o papel do municipio (Estado) como prestador de
servigo publico voltado para a melhoria da qualidade de vida da maioria da
populacdo. Os recursos, portanto, serdo aplicados concentradamente na
melhoria, ampliagdo e qualificacdo dos servicos essenciais em obras de
infra-estrutura, saneamento basico e equipamentos publicos de um modo
geral. A politica de definicdo de prioridades populares da Frente Etica estara
combatendo a pratica dos governos tradicionais, pois estaremos abolindo o
costume da implantacdo de obras faradnicas, de mero impacto visual, cujo
objetivo principal tem sido favorecer exclusivamente a acumulacao do
grande capital privado, em detrimento do atendimento das necessidades
imediatas da populacdo. Também estaremos evitando a paralisacdo e o
abandono de servicos publicos como é o caso, por exemplo, da Avenida
Litordnea no trecho Sdo Francisco - Ponta d’Areia; aterro do Bacanga; o
memorial Bandeira Tribuzi nas mediagbes da praia da Ponta d’Areia e o
Sitio Santa Eulalia que, embora ndo sejam obras da Prefeitura Municipal,
sdo simbolos de desperdicios de recursos publicos e que ferem
frontalmente a autonomia do municipio de S&o Luis. Na medida em que o
papel do Estado for sendo recuperado como prestador de servigos publicos
para a melhoria das condi¢bes de vida da populacdo, uma nova relacdo
com o setor privado estard sendo construida. Ao invés de dirigir-se os
recursos publicos exclusivamente para a acumulacdo privada, abrindo um
fosso na capacidade de pagamento do municipio, estar-se-ia, atraindo
recursos (material, financeiro, tecnolégico, humano) do setor privado para a
implantagdo de politicas e servigos publicos que beneficiem tanto o setor
publico como o setor privado da economia, evitando-se que o setor privado
permaneca como um eterno usurpador do erario publico municipal. Enfim, o
modo de gerenciar, administrar e fiscalizar a coisa publica passa a ser outro
inteiramente novo, melhorando, inclusive, a postura do funcionalismo
municipal em relacdo ao compromisso que tem junto a sociedade no que se
refere ao seu papel de prestador de servico & comunidade. Como
profissional, ao invés da concepgdo de empregado do governo, assume a
postura de empregado do Estado, conquistando maior responsabilidade
administrativa” ( NETO, 2009, p. 108).

Diante do que foi exposto podemos salientar que os objetivos da Frente
Etica eram, resumidamente, democratizar e aumentar o nivel de participacéo
popular, atender as demandas sociais da populacdo e ainda iniciar mudancas na
administracdo municipal, assegurando, dentre outras coisas, transparéncia

administrativa e participacao direta dos cidadaos na tomada de decisdes.

A implantagcdo do Orgamento Participativo ficou, praticamente por
completo, a cargo do gabinete do entdo vice-prefeito Domingos Dutra. As fases de
implantag&o consistiram inicialmente na elaboracéo da metodologia a ser utilizada e
na producdo de material de apoio. Outra medida tomada foi o0 comeco de um
processo educativo da populacéo, esclarecendo as questdes relacionadas a pratica
or¢camentéria, a politica tributaria do municipio e a relagédo entre elas e a forma como

0s problemas sociais séo tratados.

Outra atividade empreendida pela equipe de Dutra foi a elaboracao de

uma proposta orcamentaria da Prefeitura, onde estavam discriminados a politica
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tributaria, os projetos e investimentos a longo prazo e o comprometimento com 0s

gastos de governo.

Houve ainda a gradual institucionalizacdo do Or¢camento Participativo. Foi
definido que as audiéncias publicas seriam organizadas por regido e setor. Primeiro
foi elaborada uma proposta voltada para a regionalizacdo e setorizagédo, depois
ocorreriam duas rodadas de reunifes: uma para apresentar a proposta do governo e
fazer o levantamento da demanda e outra para a eleicdo dos delegados e definicdo

das prioridades.

O outro momento do ciclo participativo seria a sistematizacdo das
demandas levantadas e, com base nas mesmas, a elaborac¢édo de uma proposta final
de orcamento direcionada ao Conselho de Or¢camento Participativo (COP) e, por fim,

a criacdo de mecanismos de fiscalizagdo da execucao orgamentaria.

A escolha de Domingos Dutra para coordenar a implantacdo do
Orcamento Participativo em Séo Luis ndo foi feita ao acaso. Ele era membro do
Partido dos Trabalhadores (PT), partido pioneiro e responsavel pela implantacdo do
OP em Porto Alegre, e que, até entdo, tinha conseguido bons resultados com a
experiéncia. Nao estranhamente, durante a década de 1990, na proporcédo em que 0
PT se expandia e conseguia o comando de mais prefeituras, maior era 0 numero de

experiéncias de Or¢camento Participativo em todo o pais.

Em 29 de maio de 1998 foi editada a lei n® 3.707 que criou a Secretaria
Extraordinaria Municipal de Orcamento Participativo. A lei especificou que seria o
orgao responsavel pela coordenacdo da Politica do Governo voltada para a
integracdo popular na gestdo municipal, criando meios para que a comunidade
possa definir, de forma organizada e democréatica, suas prioridades para serem

inseridas no orgamento municipal.

O dispositivo legal em questdo definiu também as competéncias do
Secretario Extraordinario de Or¢camento Participativo, quais sejam a coordenacéo,
direcdo, supervisdo e acompanhamento das demandas e prioridades da

comunidade.

E necessario apontar que a criagdo da SEMOP em 1998 ocorreu em um
contexto de disputas, na esfera politica e administrativa, entre o PDT e o PT. O

pY

pomo de discérdia era o fato do PT, por estar a frente do processo de
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implementagc&do do OP, acabou ficando bem mais préximo da sociedade e de seus
movimentos populares. Outro elemento que enfraqueceu as relacdes entre 0s
partidos foi o fato de, nas eleicdes de 1998, Jackson Lago decidiu apoiar Epitacio

Cafeteira nas eleigdes para governador.

Os desentendimentos, portanto, ocorreram, em primeiro lugar, porque o
PDT néo estava satisfeito com elo que estava sendo construido pelo PT com as
camadas populares, em funcdo do OP e o PT desaprovou veementemente 0 apoio
de Lago ao entdo candidato ao governo, Cafeteira. Tais fatos ocasionaram o fim da
“Frente Etica”, encerrando, assim, a cooperagdo entre os dois partidos em questao.

Todos os secretarios petistas foram exonerados de seus cargos.

Domingos Dutra, em abril de 1998, em reunido com centenas de
delegados do OP, renunciou ao posto de coordenador politico do OP. Ele relatou
uma seérie de questdes que acabaram levando ao isolamento do PT no governo e
prejudicando alguns dos compromissos firmados pela Frente Etica no periodo de

eleicdo, dentre eles a implantacéo do OP.

Segundo Dutra, o prefeito ndo chegou a reunir todos os partidos politicos.
As instancias partidarias teriam ficado a margem do processo politico administrativo,
uma vez que a coordenacéo politica, que deveria contar com dois membros de cada

partido, nunca chegou a funcionar.

N&o tenho conhecimento de nenhuma reunido do Prefeito com a Bancada
de vereadores da Frente Etica, para discusséo das politicas e muito menos
dos projetos de interesse do governo enviados ou em discussdo na
Camara, pratica mais do que necessaria de um governo que se pretende
democratico e dirigido por dois ex-parlamentares, os quais, quando no
exercicio de seus mandatos criticaram o acodamento do Executivo sobre o
Legislativo. (NETO, 2009, p.112)

Em se tratando do caso do Orcamento Participativo, Dutra apontou a
precariedade das condi¢cdes materiais, 0 pequeno numero de pessoal, além da falta
de experiéncia. O governo ndo estava de todo comprometido com a causa do OP,
além da comunidade, ndo estar habituada ao tipo de participacdo que o OP lhe

permitia.

Diferentemente da experiéncia de Porto Alegre, que vivenciou momentos

de ‘refracdo’ no fluxo de participagcdo anos apdés a implementagdo, com a
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experiéncia ja consolidada, o Orcamento de Participativo de S&o Luis vivenciou sua

primeira turbuléncia ainda em seu primeiro ano, nao por desinteresse da populacao.

Tao logo a sociedade civil entendeu o que era o OP e 0 seu potencial, 0
fluxo de participagao cresceu significativamente. O grande problema foi que, quanto
mais resultados positivos eram alcancados com a experiéncia, mais o interesse do
Executivo Municipal diminuia. Dutra relatou ainda que, em decorréncia da falta de
entusiasmo do chefe do executivo municipal, ele teve que atrasar o comeco das
audiéncias publicas daquele ano (1998), que deveriam ter comecado no més de

marc¢o, alimentando a esperanca de que a situagdo mudasse.

Ele enfatizou que nessa fase do processo publico, para que ela seja bem
sucedida, o governo precisa estar unido e comprometido, para inspirar confianca e
transmitir esperanca a populagédo. Isso ndo ocorreu naquele ano. Ainda sobre as
dificuldades enfrentadas, Dutra desabafou

Para néo parar de vez, resolvi reunir os delegados e suas regionais durante
todo o més de marco, ainda na esperanca de que houvesse mudancas. Mas
para minha tristeza até o Diario Oficial tivemos dificuldades de distribuir aos
delegados, j4 que a Secretaria de Administragdo n&o tinha recursos para
garantir papel ao Diario Oficial. Tivemos que comprar papel pela Vice-
Prefeitura para garantir pelo menos a Lei Orcamentéaria aos delegados. Os
delegados ndo tém sido respeitados pelo conjunto da administracdo. Em
muitas Secretarias 0os delegados ndo sdo recebidos. Empresas que
realizam obras e servicos para 0o municipio também ndo respeitam os
delegados, frustrando o papel e a fungéo fiscalizadora de cada um. (NETO,
2009, p.114)

Podemos assim perceber que, o processo de implantacdo do OP em Sao
Luis foi marcado por desacordos politicos e enfrentou resisténcia dentro do préprio
ndcleo de governo, que deveria ter sido o maior interessado, uma vez que foi uma

de suas propostas de campanha.

Em suma, o primeiro ano do Or¢gamento Participativo caracterizou-se pela
falta de organizacdo administrativa, decisdes eram tomadas pela cupula de governo
sem que antes a populacdo fosse consultada, falta de apoio politico, falta de
entusiasmo por parte da equipe do prefeito e uma suposta escassez de recursos
(NETO, 2009).

Com a saida de Dutra da coordenacdo do Orcamento Participativo, o

encargo passou a ser de Batista Botelho, vereador do PDT. Esse foi um momento
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crucial, pois foi ai que o processo iniciado pelo PT comecou a arrefecer, com base

nos dados coletados.

Se o processo de implantacdo do OP for considerado por etapas, se tem
um total de seis (NETO, 2009). A primeira ocorreu quando do langamento oficial do
Orcamento Participativo e das Audiéncias Publicas nas Regionais. Foi durante essas
audiéncias que a equipe responsavel pela implantacdo do OP expls para a
comunidade as condicdes em que a prefeitura se encontrava. Na segunda fase,
foram realizadas as plenéarias nas microregionais (entre abril e junho de 1997), para
selecionar as demandas das comunidades e eleger os seus delegados.

A terceira etapa foi marcada pela atuacdo do Forum de Delegados, que
representando cada regional, elaboraram uma proposta com as demandas mais
recorrentes. A andlise técnica e de Vviabilidade das propostas era de
responsabilidade dos técnicos do municipio. Nesta fase também foram eleitos os
Conselheiros e os membros da Comissdo de Acompanhamento de LicitacGes e
Obras.

A quarta etapa teve como ponto mais relevante a reuniao do Conselho do
Orcamento Participativo, onde foi analisada a proposta orcamentaria municipal e
discutida o montante de recursos que poderiam ser disponibilizados para satisfazer

as demandas levantadas pelos Foruns de Delegados.

A quinta fase destacou-se pela discussao, entre os técnicos da prefeitura
e os delegados do OP, sobre os projetos que foram priorizados. Foi informado a
parcela de recursos que seriam destinados as regionais para dar inicio aos projetos

formulados com base nas demandas de cada comunidade.

Na derradeira etapa, o COP discutiu esses projetos com a equipe do
governo e, como consequéncia, foi elaborado um Plano de Investimentos para
facilitar o controle social efetuado ndo sé pelos conselheiros e delegados, mas

também pela comunidade.

4.2.1 O Conselho de Orcamento Participativo de S&o Luis: finalidade,
competéncia e composicao



107

Antes de falarmos do COP é necesséario fazer mencdo as demais
instancias internas do OP que revelam o seu desenho institucional. Temos a
Coordenacéo Politica do OP (CPOP) que € a instancia de deliberacédo do governo e
era, quando da implantacdo do OP, composta pelo vice-prefeito, 0 assessor especial
do prefeito e de presidentes dos 6rgdos de administracdo municipal.

Ja a Coordenacdo Executiva do OP (CEOP) tem por incumbéncia
assessorar a CPOP, coordenando e executando a parte técnica-politica-
metodoldgica do processo do OP. Era subdividida em trés grupos, a saber: o grupo
técnico (GT), o grupo de apoio e mobilizacdo (GAM) e o grupo de comunicacdo
(GC). Segundo informacdes levantadas por Neto (2009, p.118), cada grupo tinha

como atribuicdo um rol de atividades especificas

Grupo Técnico (GT): responsavel pelo (1) levantamento de dados para
subsidiar a definicdo de critérios para o atendimento de demandas, e pelo
(2) assessoramento da execucgdo dos projetos indicados pela comunidade
para serem incluidos no orcamento. Analisava e sistematizava as
informacdes recebidas da comunidade. Era composto por servidores das
Secretarias da Fazenda, da Infra-Estrutura, de Desenvolvimento e
Coordenacéo, de Terras, Habitacdo e Urbanismo, de Abastecimento, da
Educacéo, Instituto de Pesquisas e Planejamento do Municipio e Vice-
Prefeitura; Grupo de Apoio e Mobilizacdo (GAM): responsavel pelo
planejamento e execucdo do processo de mobilizacdo da comunidade.
Preparava e enviava as correspondéncias, calendario de atividades,
organizava 0 arquivo e providenciava transporte da equipe. Responsavel
também pelo assessoramento metodolégico e pela secretaria das reunides
e plenarias. Composto por técnicos das Secretarias de Desenvolvimento e
Coordenacao, de Educacgéo, de Abastecimento e Producdo, de Transporte,
Instituto de Planejamento, Funda¢do Crianca Cidadao, e Vice-Prefeitura;
Grupo de Comunicacdo (GC): responsavel pelo planejamento e
elaboracao da estratégia de comunicagdo do OP, que envolvia comunidade,
governo e midia. O GC fazia orientava e supervisionava a producdo das
pecas e servicos e garantia a cobertura das a¢cdes do OP. Funcionava ainda
como suporte da mobilizagcao. Era composto por técnicos da Vice-Prefeitura,
da Secretaria de Comunicacdo e da Secretaria de Desenvolvimento e
Coordenacéao.

As instancias acima tratadas sdo os 'bragos’ do governo municipal dentro
da estrutura do Orcamento Participativo. Aquelas que estdo diretamente
relacionadas com a participacdo da populacdo, que representam a comunidade
dentro do OP sao, primeiramente, a Comisséo de Acompanhamento de Licitacdes e

Obras (CALO), o Forum de Delegados e o Conselho de Orgcamento Participativo.

Cada regional possui um Forum de Delegados e este tem seu quadro
composto por delegados escolhidos nas Plenarias Micro-Regionais da 22 rodada. Ele

tem por funcéo a analise das propostas feitas pela comunidade e encaminha-las aos
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orgdos do governo para que possam avaliar a viabilidade das mesmas e, ainda

possuem a responsabilidade de escolher os conselheiros que vdo compor o COP.

A lei que regulamentou diversos aspectos relacionados ao Conselho de
Orcamento Participativo, 6rgdo vital para a existéncia do OP, uma vez que é a
insténcia superior de participagdo da comunidade, somente foi editada dez anos
apos sua criagdo, em 200828, A lei 4.998/08 regulamenta o art. 9°, inciso XVII e seu
8§ 3, dos Atos de Disposicdes Transitorias da Lei Organica do Municipio de S&o Luis,

responsavel por criar o COP.

O Conselho Municipal de Or¢camento Participativo € um 6rgéo paritario,
deliberativo, de colegiado, possuindo natureza consultiva e de assessoramento,
sendo o meio através do qual a comunidade participa diretamente e que tem como

objeto matérias relacionadas as receitas e despesas do orgcamento municipal.

Suas finalidades especificas sdo o incentivo e promocao, em carater
permanente, de um amplo debate com as comunidades das zonas urbana e rural,
facilitando assim tomar conhecimento acerca da realidade social, politica, econémica
e cultural de Sdo Luis. Estando ciente dessa realidade e das necessidades das
comunidades, o COP pode sugerir acbes que, se tomadas, podem resultar em

politicas publicas que venham a satisfazer as demandas mais basicas da populacéao.

O Conselho também tem a tarefa de desenvolver uma visdo critica das
acOes do poder publico municipal, bem como, das praticas oriundas da aplicacéo
dos recursos publicos e, ainda, tornar possivel que os cidaddos participem do
processo de elaboracdo do orcamento publico do municipio. Isso significa que, como
consequéncia, o cidaddo também participa do conjunto de acdes que o Executivo
municipal empreende, dando, assim, sua contribuicdo no que tange a correta

distribuicdo dos recursos publicos.

O rol de competéncias do Conselho Municipal de Or¢camento Participativo

consiste, basicamente, em:

| — convocar Assembleia Geral extraordinaria do Conselho Municipal do
Orgamento Participativo;

28 O prefeito Tadeu Palacio, juntamente com o secretario municipal do Orgcamento Participativo

Raimundo Filho, entregaram para os conselheiros regionais de Sdo Luis no dia 22 de dezembro de
2008, no auditdrio da Prefeitura, a Lei n°® 4.998, por ele sancionada no dia 17 de julho de 2008, que
regulamenta o COP e cria o Fundo do Orgcamento Participativo.
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Il — realizar debates, audiéncias e consultas publicas sobre propostas do
Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e da Lei
Orcamentaria Anual (LOA) a serem enviadas a Camara Municipal, em
conformidade com o processo de discussdo do Or¢gamento Participativo —
OP;

Il — opinar a respeito da proposta do Plano Plurianual (PPA),da Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA) a serem
enviadas a Camara Municipal, em conformidade com o processo de
discussdo do Orcamento Participativo-OP;

IV — opinar sobre a proposta da politica tributaria e de arrecadacéo a ser
implementada pelo Executivo Municipal;

V — acompanhar a execu¢do orcamentaria anual e fiscalizar o cumprimento
das leis orcamentarias, opinando sobre eventuais acréscimos, cortes
despesas, investimentos ou alteracdes no planejamento;

VI — apreciar as demandas advindas da sociedade civil e escolher, dentre
as demandas apresentadas, as prioritarias, tendo como critério o interesse
publico;

VIl — encaminhar as demandas prioritdrias a Secretaria Extraordinaria
Municipal do orgamento Participativo para providéncias;

VIII — solicitar as Secretarias e 6rgdos do Poder Executivo Municipal,
documentos imprescindiveis a formac¢é@o de opinido dos Conselheiros (as)
no que tange fundamentalmente a questdes complexas e técnicas;

IX — analisar a prestacdo de contas do Poder Executivo Municipal ao final
de cada exercicio, com o detalhamento por demanda do que foi or¢ado, do
gue foi empenhado e do que foi realmente executado;

X — organizar um seminario anual através da Secretaria Extraordinaria
Municipal do Orcamento Participativo, em parceria com organizacdes da
sociedade civil, sobre a dindmica do Orgamento Participativo, com o
objetivo de qualificar e ampliar o conhecimento dos Conselheiros;

XI' — indicar representantes do Conselho Municipal do Orgamento
Participativo em outros Conselhos.( SAO LUIS, 2008)

Em sentido lato, se pode dizer que a finalidade do COP é servir de
instrumento para que a consciéncia politica de seus membros e das comunidades
possa ser fortalecida, em consonancia com as liberdades democraticas e os direitos

coletivos e individuais.

No que diz respeito a composicdo do Conselho, temos que a sua
constituicdo é paritaria e € integrado por 30 (trinta) membros efetivos e respectivos
suplentes. Quinze (15) deles serdo membros do Poder Publico Municipal, a saber: a)
um membro da Secretaria Extraordinaria Municipal de Orgcamento Participativo
(SEMOP); b) um membro da Secretaria Municipal de Planejamento (SEPLAM); c)
um membro da Secretaria Municipal de Fazenda (SEMFAZ); d) um membro da
Secretaria Municipal de Saude (SEMUS); ) um membro da Secretaria Municipal de
Educacao (SEMED); f) um membro da Secretaria Municipal da Crianca e Assisténcia
Social (SEMCAS); g) um membro da Secretaria Municipal de Agricultura, Pesca e
Abastecimento (SEMAPA); h)Jum membro da Secretaria Municipal de Obras e

Servigos Publicos (SEMOSP); i) um membro da Secretaria Municipal de Desporto e
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Lazer (SEMDEL); j) um membro da Secretaria Municipal de Urbanismo e Habitag&o
(SEMURH); k) um membro da Secretaria Municipal de Transito e Transporte (
SMTT); 1) um membro da Secretaria Municipal do Meio Ambiente (SEMMAM); m)
um membro da Secretaria Municipal de Turismo (SETUR); n) um membro da
Fundacao Municipal de Cultura (FUNC); 0) um membro da Camara Municipal.

Estes representantes do Poder Publico Municipal serédo indicados pelo
prefeito, exceto o membro da Camara Municipal, pois este sera indicado pelo
Presidente da Camara. Os demais membros devem ser representantes da
sociedade civil organizada e serdo escolhidos através de eleicdo realizada nos
Foruns Regionais. Acerca do mandato € pertinente apontar que ele sera gratuito
(ndo sera remunerado) e tera duracdo de 2 anos, podendo ser realizada a

reconducgao.

Dentro do COP as hierarquias deliberativas sdo divididas em: Plenério,
Forum Regional, Seminario Geral e Congresso. Sua coordenacdo executiva contara
com quatro membros: o coordenador, o vice-coordenador, o 1° secretario e o 2°
secretario. A funcao de coordenador sera ocupada pelo conselheiro que representa
a SEMOP e o vice devera ser escolhido dentre um dos representantes da sociedade

civil organizada.

Os recursos destinados a realizacdo das finalidades do Conselho de
Orcamento Participativo e da Secretaria Municipal de Or¢gamento Participativo sao
oriundos do Fundo do Conselho Municipal de Orcamento Participativo. Ele nao sé
tem a responsabilidade de criar as condi¢des financeiras necessarias para o COP e

a SEMOP, mas também de gerir estes recursos.

O or¢camento do Fundo do Conselho devera evidenciar os programas e
politicas do governo municipal, devendo ser observada o estabelecido no Plano
Plurianual e na Lei de Diretrizes Or¢camentérias, atentando ainda para 0s principios

da universalidade e do equilibrio.

Levando em consideracdo como o desenho institucional do OP foi
estruturado, se pode elencar como principal caracteristica a pluralidade de sujeitos
envolvidos, a equipe executiva contava com a participacao de diversos partidos. Em
contrapartida, a participacdo da populagdo tinha carater somente consultivo e

informativo, ndo existindo espago para a deliberacdo popular. Além do fato da fatia
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do Orcamento destinado a satisfagdo das demandas e realizagdo dos projetos ter
sido infimo (isso porque a prefeitura fixou previamente um limite de investimentos a

serem feitos).

Em 1998, por ocasido da criacdo do OP e dos gastos envolvidos nesse
processo de implantacdo, a dotacdo orgcamentaria destinada a SEMOP foi de R$
800.000,00. Este foi 0 maior orcamento da Secretaria desde a sua criacao. Contudo
deste valor, somente foram executados R$ 205.922,47 (cerca de 25 % do valor
autorizado). Os anos seguintes a implantagdo manifestaram a mesma tendéncia,
sendo o Unico diferencial o fato do montante autorizado ter sido gradualmente
reduzido (enquanto, o orcamento municipal crescia na mesma proporcdo) (NETO,
2009).

A partir da Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 2003, o anexo de prioridades
referentes as demandas levantadas pelo OP junto as comunidades deixou de ser
publicado. Desde entdo, essas prioridades nao existem formalmente (porque
deixaram de ser levadas em conta no Or¢camento do municipio), ndo sao mais
legalmente reconhecidas pelo governo. Cruz Neto (2009) questionou até se essas
discussdes mais aprofundadas junto a comunidade chegaram de fato a acontecer,
uma vez que nao existem atas dessas supostas reunides que comprovem sua

realizacao.

4.3 Atuacao do Orgcamento Participativo na gestédo 2009-2012

4.3.1 Consideracdes preliminares

A mobilizacado eleitoral € um momento importante quando se quer definir
as légicas que definem e orientam o jogo politico. Para entender as condi¢cdes do
Orcamento Participativo durante a gestdo de Jodo Castelo (PSDB) na chefia do
Poder Executivo municipal € necessario considerar alguns aspectos do certame

eleitoral que lhe garantiu esse posto.

A eleicdo municipal de 2008 faz parte de uma cadeia de eventos que
comegou a se configurar em 2003, com um processo de crise e ‘racha’ dentro do
grupo politico chefiado pela familia Sarney. A teia de dominio deles no Estado
comecou a se estender na década de 1950 e se consolidou na década de 1960.

Desde entéo eles sdo uma forgca a ser considerada no contexto politico maranhense.
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Todavia, essa ‘hegemonia’, esse dominio do grupo Sarney em Sao Luis
nunca existiu, ressalvando-se o periodo em que as elei¢cdes diretas foram proibidas
(por ocasido do Al n° 3 de 1966). Desde 1985, momento em que as elei¢cdes diretas
foram restabelecidas, o grupo politico em questdo nunca conseguiu conquistar a

prefeitura de Sao Luis.

S&o Luis tem uma tradicdo oposicionista®® que foi reafirmada quando da
derrota do grupo Sarney nas eleicdes para o governo do Estado em 2006%°. Essa
tradicdo acabou virando um dos destaques da eleicdo de 2008, pois foi utilizada

como estratégia pelos grupos de oposicao.

Esse processo eleitoral reuniu novamente PT e PDT, que, conforme
relatado anteriormente, em se tratando das eleicdes municipais, tem um histérico
longo de aliancas e rompimentos. Estes partidos compunham a oposigéo,
juntamente com o PCdoB e PSB. Os partidos que integravam a base aliada do

grupo Sarney eram o DEM, PMDB, PV e alguns outros partidos menores.

No pleito eleitoral de 2008 ndo tinha como saber quem sairia vitorioso,
ndo existia um favorito. O cenério era de incerteza, uma vez que cada um dos
grupos que entrou na disputa pela prefeitura possuia fragilidades e potencialidades
gue acabaram equilibrando a disputa. Borges (2008, s/p) descreve essa situacao

deixando claro que

[...] o grupo Sarney apresenta-se com trunfos acumulados em décadas de
experiéncia politico-administrativa e ocupacéo de posi¢des importantes, que
se desdobram em notaveis recursos de poder, tais como: dinheiro, suportes
midiaticos de grande alcance, popularidade/visibilidade e, sobretudo,
insercbes na esfera governamental (estadual e federal) que lhes favorece o
acesso a recursos e instancias decisérias, ampliando seu papel
redistributivo, ou seja, sua capacidade de distribuir beneficios coletivos e
seletivos. A questdo era saber se esse arsenal de trunfos materiais,
politicos e simbdlicos seria acionado para a disputa de prefeito da capital,
até entdo pouco privilegiada pelo grupo desde a sua emblematica derrota
de 1985. Os oposicionistas, por sua vez, mobilizavam em seu favor a
retdrica antisarneysta, que apontava esse grupo como responsavel pelos

29 S&o Luis recebeu a alcunha de ’ilha rebelde’ em 1951, quando foi iniciada uma greve geral,
que ocorreu nos meses de fevereiro e marco e, posteriormente, setembro e outubro daquele ano. A
greve foi um movimento popular de carater amplo, radical e heterogéneo que estimulou a mobilizacdo
da “massa urbana” revoltada com os atos fraudulentos e notadamente ‘coronelistas’ de Victorino
Freire, que corrompeu o processo eleitoral a fim de eleger seu candidato.

30 As eleicdo do ano de 2006 ao governo do Estado entrou para a histéria da politica
maranhense, por que acabou produzindo mudancas significativas e abrindo novos precedentes,
reconfigurando, assim, a dinamica das forgas politicas atuantes no Estado. Finalmente, Jackson Lago
(PDT) conseguiu ser eleito governador derrotando ninguém menos do que Roseana Sarney (PMDB),
gue tinha sido sua adversaria na elei¢cao de 1994 para o governo do Estado.
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péssimos indicadores socioecondmicos do estado; contavam com a
presenca de liderangcas partidarias a frente do governo estadual e da
Prefeitura de S&o Luis, Jackson Lago e Tadeu Palacio, ambos do PDT;
tinham um partido da oposicdo (PDT) governando a capital ha praticamente
duas décadas; e reverberavam o clima de confiangca remanescente da
vitoria sobre Roseana Sarney na disputa para o governo estadual em 2006.
Trunfos politicos a serem convertidos em ganhos eleitorais.

Era Obvia a importancia da conquista da prefeitura de Sao Luis, uma vez
que era o principal nacleo de poder politico e econdmico do Estado. Os dois grupos
estavam sedentos por conseguir o dominio da ‘maquina’ municipal. Isso era bem
nitido no grupo Sarney, que internamente vinha se esfacelando desde 2003 e que s6
piorou com a derrota nas urnas na elei¢éo de 2006.

Eles necessitavam reestruturar suas bases de apoio e poder, tirando
também proveito do desgaste vivenciado pela oposicdo em decorréncia da
‘Operacao Navalha na Carne’ da Policia Federal.

Essa operacao foi deflagrada em 17 de maio de 2007. A Policia Federal
fez diversas prisbes em todo o pais, inclusive o ex-governador do Estado José
Reinaldo Tavares que ‘rompeu’ com o grupo Sarney e, na eleicao de 2006, ajudou a
formar a “Frente de Libertagdo do Maranhdo”. A entdo ministra Eliana Calmon n&o
chegou a determinar a prisdo do entdo governador Jackson Lago (PDT) uma vez
gque nao havia flagrante. Mas, posteriormente a Justica Eleitoral cassou seu
mandato.

O pedido de cassacédo teve como titular a coligacdo de Roseana Sarney
(a época PFL, atual PMDB), vencida por Lago, em 2006. A acusacdao principal feita
no pedido foi a de que, José Reinaldo Tavares (PSB), teria utilizado a maquina
estatal durante as eleicbes de 2006 (uma vez que era o governador em final de
mandato) para ajudar Jackson Lago a ser eleito.

A denuncia feita pelo grupo Sarney fazia mencdo também a doacgdes
irregulares de cestas basicas, além de uma transferéncia de recursos publicos, no
valor de R$ 700 mil, para uma associagdo de moradores de Grajau. Foi citada ainda
uma suposta apreensao de 17 milhdes de reais feita pela PF cujo destino seria a
compra de votos, além de distribuicdo de combustivel e material de construgdo com
0 mesmo fim.

A oposicdo, estimulada pela vitoria de 2006, queria consolidar o feito
daquele ano e acumular, simultaneamente, o comando do governo do Estado e da

Prefeitura Municipal. Houve uma tentativa de reedicdo da ‘Frente de Libertacao’,
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onde os partidos se unificariam em torno de uma candidatura Unica, o que ndo
aconteceu.

A oposicao optou por dividir forcas e lancou trés candidaturas ao invés de
uma sé. Ao que parece, antes de uma disputa entre as legendas e propostas de
governo, a eleicdo municipal tinha se tornado uma ‘batalha’ pessoal de egos, isso
porque a concorréncia intra (e inter) partidaria foi forte. Eis a razédo pela qual Séao
Luis, em 2008, foi a capital que apresentou o maior nimero de candidatos a prefeito.

Foram no total dez candidatos®, sendo os trés mais votados Jo&o
Castelo®? (PSDB) com 43,12% dos votos, Favio Dino%® (PcdoB) com 34,28% e
Clodomir Paz com 9,46% dos votos (PDT). Esse resultado levou as elei¢bes para o
2° turno. A disputa entre Castelo e Dino foi acirrada, contudo, o candidato do PSDB
logrou éxito. Mas, para Flavio Dino ndo foram so6 perdas. Essa eleicdo aumentou seu
capital politico, fazendo-o despontar como uma lideranca forte e alternativa as forcas
ja consolidadas no jogo politico ludovicense.

Digno de nota também € a inexpressiva votacdo, se comparada com
eleicdes municipais anteriores, do candidato do PDT, Clodomir Paz. J& foi
mencionado que, no ambito do Executivo Municipal, o Partido Democréatico dos
Trabalhadores detinha dominio, elegendo prefeitos pertencentes ao seu quadro de
fillacdo durante varias eleicfes seguidas. A eleicdo de 2008 pbés fim a hegemonia
pedetista.

Essa eleicdo ainda revelou a continuacdo da tendéncia oposicionista que
S&o Luis possui, isso no que diz respeito ao lugar que ocupa nas disputas politicas

estaduais, ou seja, contraria ao sarneysmo.

81 Além dos citados, foram candidatos ao cargo de prefeito em S&o Luis, no ano de 2008:
Raimundo Cutrim (DEM), que pertencia a coligagdo “A forga das comunidades — seguranca das
comunidades”, formada pelo DEM, PTdoB, PRTB; Gastao Viera (PMDB) representante da coligagao
“Diga sim para Sao Luis — Sao Luis sob nova dire¢ao”, formada pelo PMDB e PSC; Waldir Maranh&o
(PP), candidato da coligagdo “Sao Luis: progresso sustentavel”, formada pelo PP e o PV; Cleber
Verde (PRB), sem coligagéo; Welbson Madeira (PSTU), sem coligacdo; Pedro Fernandes (PTB),sem
coligacéo; e Paulo Rios (PSOL), sem coligagéo.

32 Teve como aliados e apoiadores de sua campanha Roberto Rocha (deputado federal); Pinto
da Itamaraty (deputado federal e proprietario de radiola de reggae); Aécio Neves (governador do
Estado de Minas Gerais); Alberto Franco, Edvaldo Holanda e Afonso Manoel (deputados estaduais);
Telma Pinheiro (Secretaria de Estado das Cidades, coordenadora das obras do PAC em Sao Luis);
Aldionor Salgado (ex-vereador); ex-militantes de esquerda e de membros do movimento estudantil.

33 Contou com o apoio de Lula (entdo Presidente da Republica); Ministros do governo petista; o
proprio Partido dos Trabalhadores; Ricardo Berzoini e Renato Rabelo, liderancas nacionais do,
respectivamente, PT e PCdoB; Helena Heluy (deputada estadual); intelectuais locais e militantes de
movimentos sociais.
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Em se tratando da vitéria de Jodo Castelo, ela pode ser creditada,
primeiro, ao redesenho das forcas e liderancas politicas ludovicenses, e, em
segundo lugar, ao seu carisma e influéncia politica adquirida ao longo da sua vida
publica.

4.3.2 O Orgcamento Participativo durante a gestdo municipal de Jodo
Castelo (2009-2012)

A gestéo de Joédo Castelo nao foi marcada por uma preocupacao concreta
com as praticas de governanca democratica. Esta ultima, em sentido lato, significa

[...] uma nova arte de governar que tem na gestao das interdependéncias
entre os atores seu principal instrumento de governo. A governancga gere as
relacdes entre os atores para tomar decis6es sobre a cidade e desenvolver
projetos complexos com a colaboragéo interinstitucional, puablico-privada ou
envolvimento dos cidadéos. (ESTEVE, 2009, p. 27)

Ela ndo se reduz ao gerencialismo que se estabeleceu no ambito da
Administracdo Publica com as mudancas vivenciadas pelo pais na década de1990.
Sua finalidade basica é que Estado e sociedade civil possam colaborar entre si para
regular e encontrar solugdes para os problemas que afetam a coletividade e que tém
natureza de interesse publico. Seu primado tem se fortalecido gracas a crise do
governo gestor de recursos e provedor e as distor¢cdes provocadas pela gestdo

puramente gerencial, que esta defasada.

O gerencialismo e governancga tém alguns pontos em comum, sendo um
deles a rejeicdo ao governo hierarquico. Contudo, na contraméo dele, ela n&o
enxerga no mercado e nem nos procedimentos e técnicas empresariais que tendem
a ser aplicados na gestdo publica, a resposta para a problematica social e o0s

desafios que dela decorrem. A solucéo estaria na prépria sociedade.

Nessa perspectiva, o papel do governo é o de atrair e envolver o cidadao
para que ele resolva seus proprios problemas, estabelecendo um regime de
cooperacdo e incrementando a capacidade de atuacdo coletiva dos individuos. A
governanca possui algumas caracteristicas que também sdo exteriorizadas pelo
modo de governo burocrético, tal como a nocéo de legalidade. Outros pontos sao o
reconhecimento da necessidade de controle publico e procedimentos

administrativos. Pondera-se que este Ultimo €é simples nuance da pratica
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administrativa contemporanea, ndo possuindo 0 mesmo peso que possui no modo

de governo orientado pela burocracia weberiana34.(ESTEVE, 2009)

O que ocorre € gque a governanca democratica prioriza técnicas nao-
formais de interacdo com os cidadaos. O papel do candidato eleito, sob essa Gtica, é
essencial para a sociedade porque na funcdo de chefe do Poder Executivo Municipal
sua missao € organizar o interesse coletivo, aglutinando as demandas dos diferentes
atores sociais e setores da cidadania e enfrentando os desafios que cada uma delas
impoe.

Na governance a iniciativa social e privada e a cidadania sdo elementos
gue se sobressaem. A ideia € que a administracdo municipal coordene as principais
redes sociais em uma so direcdo, fortalecendo e estimulando a cooperagdo dos

cidadaos. Necessério pontuar que

as redes nascem num espaco informal de relagbes sociais, mas seus
efeitos séo visiveis para além desse espacgo através das relacdes com o
Estado, a sociedade e de outras instituicbes representativas. (ACIOLI, 2007,

p.9)

Essa configuracdo denota a existéncia de um governo relacional. O
objetivo deste ultimo é promover o desenvolvimento humano de forma compartilhada
com a sociedade civil. Atualmente, essa colaboracdo entre os atores e a
participacdo, através do exercicio da cidadania ativa, ndo sdo mais consideradas
apenas uma face de uma teoria emergente. Ela é vista como uma funcao que capaz

de fortalecer e servir de base para as acdes do governo.

34 “O Estado brasileiro incorporou no seio da Administracdo Publica, em dado momento, as
concepcgdes burocraticas nos moldes weberianos. Isso acabou enraizando na cultura administrativa
brasileira valores que, mais tarde, dificultariam a gestdo da maquina estatal, pois a mesma
encontrava-se com sua estrutura rigida, exacerbadamente burocratizada. A administragcao burocratica
classica foi concebida com base nas ideias de Max Weber, que voltadas estavam para um
estruturalismo fenomenolégico de maneira tal que, os tipos ideais por ele trabalhados refletiram essa
visdo estrutural. Para esse tipo de estruturalismo, a estrutura €, de fato, um conjunto que tem um
sentido e que estaria apto a fundamentar, servir de ponto de apoio de uma andlise intelectual, mas o
faz sem que ao mesmo tempo seja uma nocao ja definida, pois vai sofrendo alteracGes e se
organizando de acordo com a realidade em que esta inserida. Assim sendo, podemos admitir que
para Weber nenhum sistema essencialmente conceitual seria capaz de retratar integralmente o que é
real, bem como nenhum conceito poderia refletir a diversidade de um fenémeno particular. Tomando
com ponto de referéncia um sistema social, que pode ser muito ou pouco organizado, aferimos que,
guanto mais organizado ele for, mais proximo estard do modelo ideal de organizacdo burocratica.
Valido ressaltar que, Weber ndo se ocupou em oferecer um conceito para ‘burocracia’. A verdade é
gue ele preferiu trabalhar na enumeracgéo de suas caracteristicas, que € o que nos permite entender o
gue seria uma organizacdo burocratica. Porém, a guisa de esclarecimento, é necessario
compreender que ele ndo considerou a burocracia como sendo um sistema social, mas sim como um
tipo de poder ou dominagdo” (MOTTA E VASCONCELLOQOS, 2002, p.135).
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Contudo, o que se viu na gestao 2009-2012 foi uma tendéncia dissonante
do ideério participativo ora esbocado. O ex-prefeito Jodo Castelo definiu o seu
secretariado no primeiro més de seu mandato. No que se refere a Secretaria
Municipal de Orcamento Participativo SEMOP, ele escolheu como Secretério o
advogado Eduardo Salim Braide, que ao assumir afirmou estar consciente que a
funcdo da Secretaria era servir de ponte entre a populacdo e o prefeito e, diante
disso, pretendia ouvir “todos os segmentos comunitarios e sociais, no sentido de
levarmos ao prefeito Jodo Castelo as demandas mais prementes da populacao e,
assim, fazer com que as agbes sejam executadas conforme a vontade do povo”.
(JORNAL PEQUENO, 2009)

O novo secretario recebeu uma Secretaria com estrutura precaria, com
diversos problemas internos e praticamente inativa. Por exemplo, o Conselho de
Orgamento Participativo ja ‘atuava’ mesmo sem ter sido regulamentado (coisa que

s6 ocorreu em 2008).

A lei 4.998/08 determinou, dentre outras coisas, que o mandato dos
Conselheiros seria de 2 anos, 0 que ja era uma regra do COP. O inicio da gestédo de
Eduardo Braide coincidiu com o fim do mandato de 2 anos dos Conselheiros que ja
atuavam, portanto, deveriam ocorrer novas elei¢cdes (ou renovacdo do mandato dos

mesmos).

Braide, entédo, quando assumiu, prometeu que essas eleicdes ocorreriam.

S6 que nao foi bem isso que aconteceu.

Na verdade, os conselheiros, nada mais nada menos, s&do o0s
representantes da comunidade. A gente ndo pode negar isso. A gente ndo
pode jogar a culpa nos conselheiros, porque quem convoca a eleicdo € o
prefeito e ndo ocorreu de fato isso. N&o teve interesse, na verdade, no
acontecimento (da eleicdo). Entdo, por exemplo, nés [a equipe de
mobilizacdo social e o Secretario] fizemos uma parceria com o Conselho
apesar de néo ter renovado o mandato dele, nés fizemos uma parceria. Em
prol de que a gente ndo deixasse que a Secretaria de OP deixasse de
existir plenamente. (Webster Silva Castro. Exerceu, durante a gestdo de
Braide, a funcao de chefe da equipe de coordenacao técnica de mobilizagédo
social da SEMOP)

Inicialmente, houve um esforco por parte dos envolvidos. A equipe de
mobilizacdo social em conjunto com o Secretario, promoveu reunides com as
comunidades, para debater os seus problemas. Foi iniciado um processo de

levantamento de demandas. Através da atuacdo do COP foram priorizadas algumas
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delas, que seguiram para a Camara Municipal onde a proposta de or¢camento foi

aprovada para que elas pudessem ser atendidas.

Essas prioridades, durante a gestdo 2009-2012 estavam relacionadas a
infraestrutura, em sua maioria, e também urbanismo, saude, transporte, educacgéo e
recuperagdo de feiras e mercados. Especificamente, foram estabelecidas 29
demandas durante esse periodo, segundo relatorio fornecido pela SEMOP,

podemos notar abaixo:

Demandas relacionadas a infraestrutura

AREA | SETOR PRIORIDADES BAIRRO

- Pavimentagio da Rua da UVA, Rua Projetada Qd, 64 e | - Anjo da Guarda

REG. | Travessa Jodo Castelo.
- Recuperagédo das ruas do Centro / Liberdade - Centro-Liberdade
REG. Il
- Pavimentacio asfaltica nas ruas Boa Vista e Bom Jesus | - Fé em Deus
REG. Il
- Pavimentagdo asfaltica no canal do Caratatiua - Caratatiua
REG. IV - Recuperagdo asfaltica nas ruas do lado do DETRAN e
por tras do DETRAN - Vila Palmeira

- Colocar pigarra nas ruas: 21 de abril, Olavo Bilac, Artur | - Vila dos Frades
Azevedo, Jose Sarney, Risoleta Neves, Padre Marcos, Sdo
REG. V Jorge, Epitacio Cafeteira, Rua da CAEMA, Duque de
Caxias, Nossa Senhora de Fatima e Santa Luzia.

REG. Vi B | - Pavimentagdo asfaltica nas ruas: S&o Pedro |, S40 Pedro | - Aurora

Fonte: SEMOP



I, Rua Barédo do Aracati, 8 de setembro, Rua 1, 2, 3, Rua 1°
de setembro e Rua Alta da Boa Vista
- Pavimentagéo asfaltica de 5 ruas do Jardim Conceigéo
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- Jardim Conceigéo

REG. Vii

- Pavimentagéo asfaltica da rua Santa Rosa e Santa Rita
na rua da Japonesa no novo Cohatrac.

- Forquilha

REG. IX

- Mudanga de asfalto da av. Mario Andreazza que liga a av.
Daniel de La Touche a av. $4o Luis Rei de Frang¢a.

- Vicente Fialho

REG. X

- Interligagdo dos bairros: Anil, Angelim, Pedra Caida e
bairro Bequimio.

- Asfaltamento da Rua da Paz, travessa da Paz que estima
mais ou menos 200 metros.

- Ponte que interliga Angelim Velho a Padre Xavier e
Bequiméo.

- Bequiméo

REG. XI

- Drenagem e pavimentagdo asfaltica da Rua Coronel
Amorim (31), travessa Frei Antonio, Rua S3o0 Francisco e
Rua 32

- Ponta de Farol

REG. XIi

REG. XIii

- Pavimentagdo asfaltica e drenagem superficial das ruas
10, 09, 08, 07, 06 e 05, 51, 47 e 46 (1.000 metros)

- Pavimentagdo de Ruas transversais do Recanto dos
Passaros (Av, Carcara).

- Calgamento da Rua I, ligando a AV. lll do Jardim
América até a av. Tancredo Neves do Santa Efigenia com
a ponte da rua 31 entre a Vila América e Recanto América.
- Drenagem do Retorno da UEMA na av. Lourengo Vieira
da Silva e Retorno do Alfa, ponto de acesso a av.
Guajajaras.

- Sd0 Raimundo

- Recanto dos Passaros

- Cidade Operaria

REG.XIV

- Pavimentagéo asfaltica de acesso (1.500mts)
- Pavimentagéo asfaltica da Rua Militar (700m)

- Pavimentagdo asfaltica e drenagem superficial de (700m

- Cajupe
- Santa Barbara

- Jd. Sdo Raimundo

REG. XV

- Asfaltar toda a Rua Principal

- Abertura de Estradas e asfaltamento intedigando os
bairros Rios dos Cachorros, Limoeiro e Taim (1,500m)

- Cajueiro / Vila
Maranhéo



Demandas relacionadas ao urbanismo
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AREA/ SETOR PRIORIDADES BAIRRO
REG. I -Construgdo da Praga da Igreja da Vila Passos - Vila Passos
REG. IV - Titulo de posse da Redengéo - Redengfio
REG. VI - Construgdo de uma praga com uma quadra poliesportiva na | - Vila Lobdo

estrada do Bairro no antigo posto Nazaré
REG. Vil -Construgéio de uma Praga com rea de lazer e recreagio. Forquilha
Regulamentagdo dos loteamentos no Bairro da Forquilha e
demais Bairros Adjacentes .
REG. IX - Limpeza da galeria fluvial que vai da av. Santa Isabel na - Vicente Fialho
Vicente Fialho descendo pela rua Laerte Santos
desembocando na rua Euripedes Bezerra ( préximo ao snob
motel). Limpeza e concluséo das tubulagbes da drenagem
fluvial nas ruas Nossa Senhora da Conceigiio, final da rua do
lazer,rua 29 de agosto, limpeza da galeria da rua Sdo
Benedito
REG. X Construgdo de uma Praga com area de lazer - Bequimdo
Fonte: SEMOP
Demandas relacionadas a Saude
AREA/SETOR PRIORIDADES BAIRRO
REG. Il Construgdo de um posto e satide no bairro da Liberdade - Liberdade
REG.V Colocar Médicos plantonista na Unidade Mista do - Coroadinho
Coroadinho,
Demandas relacionadas ao Transporte
AREA/SETOR PRIORIDADES BAIRRO
REG. | -Recuperagio e Implantag¢do de novos abrigos e placas de
identificag@o de parada de 6nibus em Séo Luis
REG. Xlil -Levantamento dos Bairros onde ha necessidade do Turd/ Olho D'agua
aumento da frota de énibus que fazem Integragéo
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Demandas relacionadas a Educacao

AREA/ SETOR PRIORIDADES BAIRRO
REG. V Conclusdo da construgdo da Escola Municipal Vila dos Frades | -Vila dos Frades
REG. VI Construgdo de uma Escola Fundamental -Vila Isabel Cafeteira
REG. Vill Palestras educativas nas comunidades de S3o Luis, como -

medida de prevencdo para evitar a formagéo de lixoes
Demandas relacionadas a recuperacao de feiras e mercados

AREA/ SETOR PRIORIDADES BAIRRO

REG. | Recuperagdo e Organizagdo da feira do Anjo da Guarda, - Anjo da Guarda e
assim como de todas as feiras publicas de Séo Luis, Outros

REG. Il -Recuperagdo da feira da Liberdade e Macatba - Liberdade e Macatiba

REG. Il -Reforma do Mercado da Rua Raimundo Correa -Monte Castelo

- Reforma do mercado

-Bairro de Fatima



REGIONAIS x DEMANDAS

REG. INFRA URB. SAUDE TRANSP. EDUC. FEIRAS/
ESTRUTURA MERC.

14 X
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RANKING DAS REGIONAIS POR NUMERO DE DEMANDAS

(Qual regional apresentou mais demandas?)

REGIONAIS NUMERO
DE
DEMANDAS
1° REGIONAL 2 (Centro/Liberdade) 4
20 REGIONAIS 1 (Itaqui/Bacanga), 5 (Sacavem/ 3
Coroadinho) e 6 (Anil/Aurora).
3° REGIONAIS 3 (B. Fatima/ Monte Castelo).4 2
(Alemanha/Joéo Paulo), 7 ( Cohab/ Cohatrac), 9
(Cohab/Vinhais), 10 (M.Novo/ Bequimé&o).
REGIONAIS 8 (Turu/ Olho D’Agua) 11 (S.
Francisco/ Ponta do Farol), 12 (Sao Cristévao/
40 Jodo de Deus),13 (Cidade Operaria/ Cidade 1
Olimpica), 14 (Mato Grosso/ Santa Béarbara),15
(Maracanéa/Estiva)
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Os dados disponiveis revelam que as Regionais 13, 14, 15 néo

apresentaram demandas de infraestrutura. Contudo, isso nao implica dizer que essa

necessidade nao exista. Essas areas sao compostas por bairros periféricos e que

possuem historico de precariedade na prestacéo de servi¢cos publicos basicos.

Para entender esse fato € necesséario refletir sobre a constituicdo

geografica da sociedade de S&o Luis, que comecou através de um sistema de

localizacbes e distribuicbes condicionado pela logica do capital. Nesse tipo de
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arranjo espacial os contrastes entre a classe dominante, abastada financeiramente,
e grande parte da populacdo, na pobreza e marginalizada, ficam evidentes e sao
indicios do quédo extensas e graves sdo as distorcdes na nossa sociedade
(SANTOS; MENDES, 2005).

E pertinente pontuar que essas desigualdades também se reproduzem
em escala nacional. Na rede urbana elas se ddo de duas formas. De um lado,
constata-se a disparidade entre as metropoles e 0s centros regionais, que acabam
concentrando as melhores condicbes de vida e oportunidades econdmicas. Do
outro, se tem o desequilibrio existente no interior das cidades entre a parte da
populacdo que possui acesso a bens e servigcos urbanos de qualidade e os que néo
gozam dessa prerrogativa (SANTOS JUNIOR,2008).

O que existe sdo dois elementos distintos que estdo em constante
conflito. Essas lutas séao travadas pela populacdo que se encontra precariamente
incluida, que tem acesso aos meios elementares de sobrevivéncia e aos servicos
gue o Estado tem dever de prestar ao cidaddo (educacédo, saneamento, saude, etc,)
de forma precéaria. Do outro lado, se encontra a populacdo hegemobnica, assim
denominada por ter pleno acesso aos meios basicos de subsisténcia e ndo é
dependente dos meios que o Estado estd obrigado a viabilizar para a sociedade.
Dela fazem parte a elite financeira, intelectual e econédmica do municipio (MOREIRA,
DINIZ, 2012).

O municipio de S&o Luis se expandiu em varias direcdes e ampliou
significativamente suas frentes de crescimento urbano, o problema é que isso
ocorreu sem que fossem utilizados os instrumentos técnicos, institucionais e
financeiros adequados e necessarios para gerenciar o espac¢o urbano. (MARQUES,
1996) Mesmo vivenciando relativo ‘progresso urbano’, estimulado pelo boom

imobiliario vivenciado nos ultimos anos, Sao Luis:

[...] ndo reflete uma infraestrutura suficiente e de qualidade que atenda as
necessidades da populagéo, pois, dentro de um mesmo espaco urbano,
evidencia-se duas realidades distintas no ambito sécioeconémico que vai
desde projecdes arquitetdnicas (casardes, edificagbes verticais e
horizontais) a casebres e palafitas e a concentracdo de pessoas e
equipamentos. (SANTOS; MENDES,2005, p.3).

Objetivamente foram apuradas 29 demandas, mas este levantamento nao

reflete a real condigdo estrutural do municipio. A precariedade e insuficiéncia nos
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setores da saude, educacao e transporte € gritante e a SEMOP, com esse trabalho
de coleta de exigéncias, ndo consegue ilustrar minimamente o quadro de
desigualdade na prestacdo de servicos publicos essenciais e na garantia do

exercicio de direitos sociais. S80 Luis € uma cidade com demandas reprimidas.

Do total de 29 pleitos poucos foram atendidos. A esse respeito, segundo
relato de membro da equipe de mobilizacdo social, eles nunca receberam nenhum
tipo de feedback acerca da realizacdo dessas demandas, nenhum relatorio de
execucdo ou documentos referentes as licitacbes que possivelmente seriam
necessarias para que as obras pudessem ser iniciadas. Webster Castro descreve

essa situacao afirmando que

[...] nés fizemos o levantamento dessas demandas, nos entramos em
acordo com esses conselheiros para que a gente fizesse o monitoramento
do que estaria sendo feito. S6 que, vocé sabe que quem executa as obras é
a Secretaria de Obras e Servicos Publicos (SEMOSP) e nds, para a
surpresa nossa, sendo da propria administracdo, foram negadas todas
essas informac¢deS. Eu, pessoalmente, como coordenador da equipe
técnica fui véarias vezes nessas superintendéncias para fazer o
acompanhamento dessas obras e, até entdo, eles ndo passaram nenhum
tipo de informacéo para gente. Isso j4 na gestdo do outro secretario [Paulo
Matos], porque ndo deu para que o Secretario Eduardo acompanhasse.
Tivemos o cuidado de fazer todo esse monitoramento junto as
superintendéncias que executam essas obras e para surpresa nossa nao
fomos atendidos em nenhuma. NoOs faziamos oficios, faziamos o
encaminhamento para ver o que é que estava sendo feito e eles ndo davam
esse retorno.

Essa falta de transparéncia administrativa revela o qudo embrionaria
ainda é a democracia participativa em Sao Luis. Tal pratica constitui ébice para a
plena possibilidade de realizacdo da cidadania ativa pois esta deve ser livre e requer

[...] ndo apenas direitos e deveres formais no dominio da politica e da
sociedade civil — embora ela os requeira — mas também acesso as
habilidades, recursos e oportunidades para fazer que estas estipulacfes
formais contem na pratica. (HELD, 1997, p. 80)

Esse aspecto acaba revelando outra peculiaridade acerca do OP
ludovicense. Seu perfil institucional foi concebido sob a forja dos ideais participativos
democraticos, onde transparéncia e responsabilizacdo s&do regras. Como ja
mencionado, o modelo participativista de democracia pressupde estimulo ao
envolvimento da sociedade civil organizada e cidaddos na implementagédo e no

controle das politicas publicas.
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Contudo, o Orcamento Participativo atuava em uma estrutura
essencialmente gerencialista. O modelo gerencial isola e protege o gestor,
blindando-o de modo que ele tenha que responder somente aos seus ‘iguais’,
enquanto que o ideal seria que ele estabelecesse uma relacdo de articulagdo e
cooperacao com os variados atores politicos e segmentos sociais.

Na gestdo 2009-2012, somente um Secretario tentou romper com esse
padrdao de ‘enclausuramento’ do gestor. Eduardo Braide ficou na Secretaria por
cerca 15 meses, se licenciando para concorrer as elei¢des para deputado estadual
pelo PMN, ndo estando presente para acompanhar a fase em que as demandas
deveriam ter sido executadas. Contudo, foi esse levantamento, feito durante a sua
gestdo, que norteou a timida atuacdo do Orcamento Participativo durante todo o
periodo 2009-2012.

Outra contribuicdo do primeiro Secretario da SEMOP na gestdo Castelo
foi a elaboracdo do projeto “OP Jovem”. Com o lema "Mudar para melhorar”, esse
projeto teve por objetivo ouvir e fazer com que 0s jovens participassem ativamente
das acdes perpetradas pela Administracdo Publica municipal. Buscava inseri-los nas
esferas de discussdo popular, estimulando a participacdo dos jovens e

adolescentes. Em sintese, seus objetivos gerais eram

1. Oferecer aos jovens e estudantes do Ensino Médio da rede
Publica, oportunidades de construirem seus préprios conceitos
sobre o poder publico municipal, através de seus atos no processo
do Orcamento Participativo;

2. Fortalecer o processo de animacado cidaddo para a participacéo
politica gerado no &mbito do OP de S&o Luis;

3. Promover a cidadania ativa e solidaria por parte da populagéo
mais jovem;

4. Promover a participacdo civica e solidaria dos jovens na
comunidade;

5. Promover a interculturalidade entre os jovens.3®

O projeto piloto do Orcamento Participativo Jovem (OPJOVEM) foi
lancado em evento na Assembleia Legislativa, que contou com o apoio da Secretaria
de Estado da Educacdo (SEDUC) e com a participagao de 300 estudantes da rede

publica de ensino.

35 Extraido de uma cartilha produzida pela SEMOP em 2009.
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Figura 4- Alunos no auditério da Assembleia Legislativa do Estado, durante a

apresentacao do projeto piloto do OP Jovem.
Fonte: SEMOP

Figura 5 - Representantes da sociedade civil no auditorio da Assembleia Legislativa
do Estado, durante a apresentacéo do projeto piloto do OP Jovem.

Fonte: SEMOP

Foram realizadas algumas palestras de esclarecimento acerca das acbes
estratégicas da Prefeitura de Sdo Luis e alguns cursos e oficinas buscando
promover a cidadania. O projeto piloto iria ocorrer em duas fases: na primeira, o
publico alvo seria somente os alunos da rede publica. Em uma segunda fase, a
SEMOP ambicionava ampliar esse rol e, incluir os alunos da rede particular de

ensino, expandindo assim seu raio de atuacao e influéncia.

Contudo o projeto foi abruptamente suspenso, em decorréncia do fim da
parceria com a SEEDUC. Nos primeiros meses de 2009, Jackson Lago (PDT) ainda
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era governador do Estado, porém, em 16 de abril desse mesmo ano, teve a
cassacao do seu mandato confirmada pelo Tribunal Superior Eleitoral. Roseana
Sarney (PMDB), segunda colocada na eleicdo de 2006, assumiu o governo do

Estado no dia seguinte (17/04), em uma rapida ceriménia de diplomacédo no TRE.

Quando Roseana assumiu o0 governo do Estado, mudou todo o
secretariado e isso gerou uma onda de inseguranca. Nao € estranho, portanto, que
as parcerias entre Estado e municipio, no que diz respeito as suas Secretarias,
tenham sido suspensas e algumas nao foram retomadas, o que é o caso da
existente entre a SEEDUC e a SEMOP.

O projeto do OP Jovem tinha um grande potencial, todavia nao teve
continuidade. A saida de Eduardo Braide da Secretaria, idealizador do projeto, e a
falta de apoio da Secretaria de Educacdo foram fatores determinantes na
interrupcdo da implantacdo do projeto. Ele poderia ter sido retomado, s6 que o0s
secretarios que passaram pela SEMOP apds Braide, ndo demonstraram nenhum
tipo de interesse em retomar o projeto. Webster Castro afirmou que a equipe de
mobilizagdo social apresentou a cada um desses secretarios o projeto “e eles
simplesmente olhavam e ficavam calados. Porque na politica tem dessas coisas,

porque um deu a sugestao o outro ndo quer dar continuidade”.

Com a saida de Eduardo Braide, quem assumiu a SEMOP foi Paulo
Matos (presidia o diretorio regional do PPS no Maranhdo), empossado em 28 de
abril de 2010. Na solenidade de posse Jodo Castelo, em seu pronunciamento, disse
gue o objetivo de sua administracdo era cada vez mais aperfeicoar a equipe de
governo e transformar Sao Luis em uma cidade mais ’bonita’, justa e humana,

buscando bem servir a populagéo.

Durante a solenidade, Paulo Matos prometeu que faria um elo entre as
comunidades e a administragdo municipal e tinha o proposito de “trazer as
demandas e levantar os problemas enfrentados nos bairros pelos ludovicenses a fim
de garantir o bem-estar e a felicidade da populacdo. Para isso, terei tranquilidade e

sabedoria para dar o melhor de mim e desempenhar bem o meu papel”.

Paulo Matos, conforme o levantado durante visitas a SEMOP, somente
ficou no cargo alguns poucos meses e seu Unico ato relevante enquanto Secretario

foi 0 envio de alguns poucos oficios dirigidos a SEMOSP, na tentativa de conseguir
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a liberagcéao de informagdes sobreo andamento execucao das demandas levantadas,

coisa esta que, em sua fala, ele disse que faria, mas na verdade nao fez.

O dUdnico levantamento de demandas feito durante todo o periodo
compreendido entre 2009 e 2012 foi feito pelo primeiro Secretario. A passagem de
Paulo Matos pela SEMOP foi breve e ndo gerou nenhuma mudanga na situacao em

gue a Secretaria se encontrava.

Apoés o pedido de demissdo de Paulo Matos, por razdes néo reveladas, a
Secretaria Extraordinaria de Orgcamento Participativo ficou alguns meses sem
Secretario. O funcionamento da SEMOP, que ja era muito aquém do esperado,
beirou a inatividade. O Unico tipo de expediente durante esse periodo foi interno

apara atender contingéncias diarias minimas.

Nenhum representante da administracdo municipal e nem o prefeito
deram algum tipo de explicacdo, entdo, os funcionarios da SEMOP tomaram a
iniciativa e procuraram a Secretaria de Planejamento na época, Maria do Amparo

Araujo Melo, e relataram as condicdes em que a SEMOP se encontrava®®.

Ela, mesmo sabendo que o problema era conhecido pela cupula da
administragdo municipal, levou aos assessores da prefeitura a questdo. Essa
celeuma apenas deixou claro o nivel de descaso com o qual a SEMOP era tratada.
Em 24 de fevereiro de 2011, Jodo Castelo nomeia Pavao Filho (PDT) para assumir a

Secretaria.

Ele renovou a equipe técnica e retomou algumas parcerias firmadas por
Eduardo Braide. Pavao Filho chefiou a Secretaria pouco mais de um ano, saindo
para concorrer as eleicbes municipais de 2012. O ultimo Secretario da SEMOP na
gestdo de Jodo Castelo foi o Pastor Nauber Braga, um nome forte dentro da
comunidade evangélica®’, empossado dia 13 de abril de 2012.

36 Eles procuraram a responsavel pela SEPLAN por que, na estrutura organizacional do
Municipio de S&o Luis, a SEMOP est4 vinculada a essa secretaria. A Secretaria de Or¢camento
Participativo tem carater extraordinario.

37 Sua cerimbnia de posse contou com a presenca de outros nomes tao influentes quanto
dentro da comunidade evangélica: o presidente das Igrejas Batista Vida no Maranh&o, pastor Rivelino
Sousa; o representante da Igreja do Evangelho Quadrangular, pastor Valdemir Gomes; o vice-
presidente da Associacdo Batista Metropolitana, pastor Janio Monteiro; a diretora executiva da
Juventude Batista do Maranhdo, Claudia Castro; o coordenador de evangelismo e missfes da
Convencdo Batista Maranhense, Pastor Jorge Franca; o ex-presidente da Ordem dos Pastores
Batistas do Maranhao, pastor Raimundo Nonato Cunha, entre outras liderangas evangélicas.
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E valido pontuar que o discurso de Jodo Castelo em cada cerimonia de

posse € praticamente mesmo.

“E uma satisfacdo muito grande estar nesta solenidade para dar posse ao
companheiro Paulo Matos. Tenho certeza que ele serd um bom colaborador
e nos ajudara, junto com 0s NOSsOs secretarios e auxiliares, a proporcionar
a populacédo da capital uma melhor qualidade de vida”.

“E uma grande satisfagdo termos o pastor Nauber Braga como secretario
do municipio. Ele é uma pessoa da nossa confianca que nos ajudara, com
sua competéncia e experiéncia, a fazer uma gestdo que vise ao bem da
nossa populacado e o que for melhor para a cidade”.

“E uma satisfacdo muito grande est4d empossando Pavdo Filho neste
cargo, uma pessoa competente, que tem experiéncia politica e, sobretudo,
sabe lidar com a comunidade. Tendo em vista essas qualidades, ele sera
uma peca fundamental na administracao e me ajudara na tarefa de fazer a
melhor gestdo que essa cidade ja teve.”%®

N&do da para afirmar se esses discursos, em especifico, foram falas
espontaneas ou se foram preparados por terceiros. As falas ora recortadas séo
extremamente genéricas, evidenciam uma padronizacdo, tanto que seria possivel
utiliza-las na posse de qualquer Secretario(a), fosse qual fosse a pasta que ele(a)

estivesse assumindo.

N&o foi mencionada a atuacdo da SEMOP, a situacdo em que ela se
encontrava ou os desafios a serem enfrentados pelo novo Secretario, que é o que
esperaria de um discurso de posse. Entende-se que esse carater genérico da fala do
prefeito acaba revelando a falta de interesse da cupula da administracdo municipal

na Secretaria e no que nela ocorre.

A atuacdo da Secretaria Extraordinaria de Orcamento Participativo
durante a gestdo de Jodo Castelo pode ser objetivamente dividida em: acdo de
mobilizacdo; acdo de capacitagdo; agdo de promocado do programa “Comunidades
priorizam, liderangas fiscalizam e prefeitura realiza”; acdo de levantamento
socioeconbmico; acdo de mapeamento dos bairros, acdo de aquisicdo; acao de
melhorias das condi¢cdes de trabalho dos funcionarios e acdo de valorizacdo dos

funcionarios®°.

38 N&o foram achados registros do discurso de Jodo Castelo durante a posse de Eduardo
Braide.
39 A maioria dessas ac¢0Oes foi perpetrada durante a gestdo do primeiro nomeado a Secretario

da SEMOP na gestdo de Joao Castelo.
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A acédo de mobilizacdo ocorreu em dois eixos. O primeiro foi a mobilizacéao
na zona rural, no intuito de ganhar o apoio das liderancas comunitarias daquela
area, integrando-as no processo de fiscalizacdo e adequacdo dos servicos de
melhoria 14 realizados, objetivando assim executar o programa “As comunidades
priorizam, a prefeitura realiza, as liderangas fiscalizam”. Esse eixo resultou na
mobilizacdo de 122 liderancas da zona rural que trabalharam em colaboracédo com a
SEMOP.

O outro eixo foi a mobilizagdo das comunidades do projeto “Cidadania
para todos”, que consistiu basicamente na tentativa de aperfeicoar os canais de
comunicacdo entre a administracdo municipal e a comunidade. As informacbes a
respeito dessa acdo nao fornecem maiores informacdes que especifiguem os

detalhes desse projeto.

A acéo de capacitacdo contou com trés atividades. A primeira foi o Projeto
de “Gestao da Participagao Popular”’. O projeto em analise objetivava facilitar a
participacdo da sociedade no processo de planejamento das acdes da administracéao
municipal, assegurando que o0s recursos publicos disponiveis fossem distribuidos

adequadamente entre as comunidades.

Proporcionava, assim, mecanismos para que a populacdo participe das
acOes desenvolvidas em seus respectivos bairros, atuando ativamente na
implantacdo dos projetos realizados pela Prefeitura de Sao Luis em parceria com
outros 6rgaos envolvidos e Secretarias, “ficando responsavel pela mobilizagédo social
nos locais a serem contemplados por projetos e agdes da administracdo municipal”
(SEMOP, 2012). Foram realizadas reunibes mensais com o0s Conselheiros do
Orgcamento Participativo (COP); mesa redonda com os Conselheiros do Orgamento
Participativo (COP), para levantamento varias demandas da populagdo, sendo

priorizadas as mais importantes.

Foi feito o levantamento das principais demandas envolvendo as 15
(quinze) regionais de Sao Luis (Pavimentacao asfaltica, Recuperacéo e organizacao
de Feiras/Mercados, Construcdo de um posto de Saude, Construcdo de Pracas,
Picarras nas ruas, Construgcdo de Creches e Escolas do Ensino Fundamental,

Palestras Educativas nas comunidades, Limpeza de Galerias Pluviais e Conclusao
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das tubulacdes de drenagem, Interligagcdo e construcdes de Pontes entre bairros,

Calcamentos de Ruas e Abertura de Estradas entre outras).

Figura 6- Verificacdo in loco das demandas das comunidades, priorizadas pelo

COP, pela equipe técnica de mobilizacédo social.
Fonte: SEMOP

Figura 6.1 - Verificagdo in loco das demandas das comunidades, priorizadas pelo

COP, pela equipe técnica de mobilizacédo social. Necessidade de recapeamento.
Fonte: SEMOP
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Figura 6.2 - Verificagcdo in loco das demandas das comunidades, priorizadas pelo
COP, pela equipe técnica de mobilizacdo social. Necessidade de recuperagao

asfaltica.
Fonte: SEMOP

Figura 6.3 - Verificacdo in loco das demandas das comunidades, priorizadas pelo
COP, pela equipe técnica de mobilizacdo social. Necessidade de reforma/

revitalizacdo do mercado.
Fonte: SEMOP

Foram promovidos também encontros mensais com todos os servidores
da Secretaria Municipal Extraordinario do Orgamento Participativo (SEMOP),
buscando atualizar os funcionarios sobre as acdes desenvolvidas na Administracdo

Publica Municipal.

Nessa fase foram firmadas parcerias com outras Secretarias. Com a
Secretaria de Planejamento (SEPLAN) foram cadastrados 16.187 (dezesseis mil
cento e oitenta e sete) moradores da area da “Bacia do Bacanga” para capacitagao

profissional, objetivando a geracdo de emprego e renda.

Essa capacitacdo teve dois cursos: o de gestdo de habilidades, onde

foram mobilizadas 521 pessoas, porém somente 275 completaram o treinamento. O
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curso de capacitacdo técnica teve duas etapas, sendo que na primeira, de 1.115
moradores mobilizados, 226 completaram o curso (um total de pouco mais de 26%
dos individuos). A segunda etapa mobilizou 450 moradores, uma quantidade bem
menor de pessoas se comparada com a primeira®.

Figura 7 - As equipes técnicas da SEMOP e da SEPLAN utilizaram as quadras de

esporte das escolas municipais da regido do Bacanga para atenderem o volume de
moradores que se cadastraram

Fonte: SEMOP

Figura 7.1 - As equipes técnicas da SEMOP e da SEPLAN utilizaram as quadras de
esporte das escolas municipais da regido do Bacanga para atenderem o volume de
moradores que se cadastraram

Fonte: SEMOP

40 A SEMOP n&o soube informar quantos desses moradores que participaram da segunda
etapa foram capacitados, mas estima-se que foi um nimero menor.
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Figura 7.2- As equipes técnicas da SEMOP e da SEPLAN utilizaram as quadras de
esporte das escolas municipais da regido do Bacanga para atenderem o volume de
moradores que se cadastraram

Fonte:SEMOP

Esse cadastramento dos moradores, e posterior treinamento e
qualificagédo, buscava formar méo de obra para trabalhar nas obras do Programa de
Recuperacdo Ambiental e Melhoria da Qualidade de Vida da Bacia do Bacanga, que
contou inicialmente com financiamento do Banco Mundial (Bird) e do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC) do governo federal. Essa revitalizacdo mobilizou
recursos na ordem de 59,4 milh6es de dolares, sendo que desse montante, 60%

foram concedidos pelo Bird e 40% serdo a contrapartida da prefeitura®!.

Embora a parceria da SEMOP e SEPLAN tenha conseguido mobilizar
milhares de pessoas para cadastramento, o nimero final de moradores efetivamente
capacitados foi muito baixo. O grande problema foi o fato das promessas feitas pelo
prefeito para a comunidade do Bacanga, em relacdo a esse projeto, ndo terem sido

cumpridas.

Essa qualificacdo ocorreu ndo antes da execucao do projeto, mas sim
durante e isso tornou possivel para a comunidade perceber que, os empregos

prometidos ndo estavam aparecendo e que eles ndo apareceriam em nenhum

4 Atualmente, o projeto ainda esta em fase de execugdo, uma vez que o plano de obras
elaborado estimou um prazo de 5 anos para que fosse concluido. A expectativa dos técnicos que
trabalham no projeto € que, apés concluido, ele possa se tornar referéncia para programas de
melhoria em grandes centros urbanos.
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momento proximo, dai a grande margem de diferenca entre nUmero de pessoas

cadastradas na primeira e na segunda fase do curso de capacitacao técnica.

A ideia vendida pela administracdo municipal para a comunidade foi a de
gue para conseguir 0 emprego bastava concluir o curso de capacitacdo, como se a
contratacao fosse ser compulséria. E o que ocorreu néo foi isso. Esse fato contribuiu

para o aumento do desgaste da relacdo entre a comunidade e o gestor municipal.

Outra parceria firmada pela SEMOP foi com a Secretaria Municipal de
Urbanismo e Habitacdo (SEMURH). Tinha como reponsabilidade auxiliar na
mobilizagdo social e cadastramento das familias incluidas no programa ‘Palafita
Zero”. A SEMOP nao forneceu informacfes relevantes sobre os resultados dessa

parceria. Sabe-se, entretanto, que o processo de cadastramento foi iniciado.

Este foi um projeto de campanha de Joao Castelo em 2008, que tinha por
objetivo eliminar as palafitas em Sao Luis e, em tese, reassentar as familias que
habitam essas é&reas. Contudo, em 2011, em uma acdo truculenta da
Superintendéncia de Patriménio da Unido e da Blitz Urbana, por determinacdo do
prefeito, palafitas no bairro da Ilhinha foram derrubadas, mesmo sabendo que os
moradores ndo tinham para onde se mudar. Até o fim do mandato de Jo&o Castelo,
esse ‘reassentamento’ nunca foi formalizado*?, o que nos leva a crer que o
‘cadastramento’ feito foi somente uma forma de utilizar as comunidades como

‘massa de manobra’s.

A segunda atividade do Programa de “Gestdo da Participagdo Popular’
diz respeito a mobilizagdo em torno do projeto piloto do “Op Jovem”. A terceira
atividade consistiu na realizagcdo do “I Curso de Gestdo e liderangcas com
iniciativa tomada de decisao”. O objetivo principal era capacitar os conselheiros e
as liderancas comunitarias para que desempenhassem suas atividades de forma
padronizada quanto ao relacionamento interpessoal no ambiente de trabalho e na
comunidade. Participaram desse curso, segundo informagdes da SEMOP, cerca de

50 liderancas comunitarias dos mais diversos bairros.

42 Somente agora, em 2013, por determinacdo de Edivaldo Holanda Jr., atual prefeito de Séo

Luis, sera publicado o edital de licitagdo para contratacdo de estudos e projetos para urbanizagéo e
assentamentos do “Programa Palafita Zero”.

43 Isso porque Jodo Castelo tinha pleiteado junto ao Banco Mundial financiamento para a
execucdo do projeto, que foi aprovado pela instituicdo em 2011. Pérem, ndo chegou a ocorrer a
liberacdo de verbas. Tudo indica que o Bird em algum momento desistiu da cooperacéo. As razdes
pela qual isso possa ter ocorrido ndo sdo conhecidas.
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A acéo de promocéo do Programa “Comunidades priorizam, liderangas
fiscalizam e prefeitura realiza” ocorreu durante a gestdo de Pavao Filho. Foram
feitas algumas poucas visitas as comunidades, a fim de estimular as liderancas e
moradores a acompanharem e fiscalizarem a execucao de obras e servigos publicos
em seus bairros. Nessa fase, 0 mandato de Jodo Castelo ja estava na metade e o

desgaste ja era grande.

O poder publico municipal ndo possuia muita credibilidade junto a
populacao e isso prejudicou a atuacdo da SEMOP, porque ela passou a encontrar
dificuldade em mobilizar a populacdo em suas atividades. As liderancas
comunitarias ndo se identificavam com a gestdo de Jodo Castelo e acabavam
oferecendo resisténcia, ndo porque ndo confiassem na Secretaria. Webster Castro

descreveu a situacao da seguinte maneira

No inicio da gestdo [2009-2012], nos [equipe de mobilizacdo] fizemos
reunides no Parque do Bom Menino s6 com as liderangas. E a gente ia até
a comunidade conseguia mobiliza-los. Mas s6 que existe uma coisa:
credibilidade. Entdo o gestor vai, vai..., € a comunidade ndo é boba e
simplesmente ela ndo aparece mais. Foi esvaziamento total. Na verdade, as
liderancas comunitdrias, como a populagdo em si, ela consegue separar
uma gestdo da outra. Se vocé hoje levar a palavra a comunidade ela vai te
receber bem. Veja sé o que vocé vai falar, veja s6 o que vai prometer. Ela
pode ser seu parceiro sempre. Agora ndo adianta nada vocé prometer
mundos e fundos e nao fazer nada, porque ela vai te dar a resposta: vocé
mobiliza ela e ela n&o vai mais. Como parceiro, pode convocar que ela vai.
Ha esse interesse em participar por parte da comunidade. Ha essa
identificacdo com a Secretaria do Orcamento Participativo. O problema ndo
€ a relac&o Secretaria e comunidade. O problema é a relagédo gestor e
comunidade. (grifo nosso) A Secretaria fica isenta nisso, porque a
comunidade sabe diferenciar. A populacdo sabe separar as coisas. Ainda
tem aquela esperanca de que aconte¢a o que aconteceu no inicio do OP.
Eles ficam com aquele sentimento de que vai voltar a ser o que era. Ha
essa esperanca.

Além da identificacdo ideoldgica com a Secretaria, se entende que o0s
lacos pessoais construidos ao longo dos anos com os técnicos e membros da
equipe de mobilizacdo social sdo determinantes nesse processo de diferenciacao

feito entre as acdes do gestor municipal e a Secretaria.

A baixa rotatividade na composi¢éo do grupo, faz com que seus membros
figuem alguns anos em seus postos, o que favorece a criagdo de uma relagdo mais
sélida. O acesso da Secretaria a comunidade independe de quem seja empossado
como Secretario (a).
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Quando, em seus discursos de posse, alegam que pretendem servir “de
elo com a comunidade” ndo poderiam estar mais errados. O verdadeiro elo com a
comunidade, no ambito da SEMOP, sdao as ‘equipes de rua’, que trabalham
diretamente nos bairros e que tomam um o ‘cafezinho de fim de tarde’ na casa dos

moradores.

Ainda na administracdo de Pavao Filho, ocorreu a acdo de levantamento
socioeconémico dos condutores de veiculos de tragcdo animal, através de dados
obtidos mediante a realizacdo de entrevistas. Buscava tracar o perfil desses
trabalhadores e de suas reais condi¢cOes de trabalho e determinar quais eram suas
expectativas em relacdo ao poder publico municipal. As informacdes obtidas
subsidiaram o processo de aperfeicoamento e implementacdo do Desenvolvimento

Regional Sustentdvel DRSO dos condutores de veiculo detracéo animal.

Em marco de 2012, foi finalizada a acdo de mapeamento dos bairros da
capital. Ela permitiu a elaboragdo do novo mapa das 15 Regionais, 51
Microrregionais e 40 bairros de S&o Luis (Anexo 1). A acao de aquisi¢cao consistiu na
compra de um veiculo, com capacidade para 7 (sete) pessoas, satisfazendo uma
antiga reivindicagao das ‘equipes de rua’ que, até entdo, iam trabalhar em condigbes

precarias.

As acOes de melhoria das condicbes de trabalho e valorizacdo dos
funcionarios nada mais foi do que a Reforma do prédio da SEMOP, localizado no
Centro Histérico de Sao Luis e na melhoria salarial dos funcionarios, que, desde a
criacdo da Secretaria, ndo tiveram reajuste. Ainda sobre as condi¢des de trabalho é
valido mencionar que, o Unico cargo que efetivamente existe na Secretaria € o do

Secretario, sob o simbolo DAS-1.

Os demais funcionarios trabalham em comissdo ou em regime de
confianca. Castelo chegou a sinalizar, no inicio de sua administracdo, a
transformacdo da SEMOP em Secretaria plena, o consistiria no fim do carater de
‘Extraordinaria’, e a criagdo de cargos que permitiriam concurso publico, porém isso

nao foi efetivado.

Em termos gerais, a administragdo de Jodo Castelo foi marcada por

promessas nao cumpridas e obras inacabadas (por exemplo, os canais do Coroado,
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do Rio Gangam, do Cohatrac e do Tropical Shopping, que ndao conseguiram ficar

totalmente prontos).

O setor educacional enfrentou sérias dificuldades. Também houve a piora
do sistema de limpeza urbana e de coleta de lixo, na gestao do transito e transporte
publico. Castelo também n&o cumpriu sua principal promessa de campanha: a
construcdo do Hospital de Urgéncia e Emergéncia. Nesse loop de ineficiéncia
administrativa, a Secretaria Extraordinaria de Orcamento Participativo também foi

prejudicada pelo descaso do Chefe do Executivo Municipal.

Tal postura adotada revela a inexisténcia de um governo municipal
relacional. Sdo Luis apresentou diversos desafios e necessidades que, em tese,
poderiam ter sido discutidos e trabalhados junto a sociedade, sendo que a SEMOP
seria 0 canal ideal de comunicacdo e mediacdo entre 0s interesses a serem

sopesados na busca por solucdes.

Essa auséncia de coordenacdo politica fragilizou as atividades de
planejamento, favorecendo o surgimento de um espaco marcado por praticas
clientelistas, onde o que preponderou ndo foram os anseios da populacdo e nem o

bem comum, mas sim os interesses politicos das forcas de sustentacdo do governo.

O problema da inexisténcia de um sistema de informacbes para a
producdo de dados e estatisticas ndo é exclusivo da SEMOP. E uma questdo da
Administracdo Municipal, que n&o se preocupou em cria-lo e nem promoveu a

generalizagao da informatizacéo na dindmica administrativa

O resultado disso foi a impossibilidade de fazer um diagndéstico adequado
da realidade municipal e da atuacdo da Secretaria Extraordinaria de Orcamento
Participativo, uma vez que nao existiu esse cuidado em produzir dados e
disponibiliza-los. Outra consequéncia dessa situacdo € que o planejamento de
politicas a médio e longo e a definicdo de prioridades baseadas nos problemas do

municipio também ficaram prejudicados.
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5 CONCLUSAO

Este trabalho pretendeu analisar a atuacdo do Orgcamento Participativo de
S&o Luis na gestdo 2009-2012. Para a construcao do referencial teérico da pesquisa
foram revisitados aspectos da teoria democratica, a fim de fornecer a conexao

necesséria para a analise de uma experiéncia de gestéo participativa.

Ao expor as caracteristicas dos modelos democraticos representativo e
participativo ficou claro que, o0 momento das eleicdes, onde o cidaddo escolhe seu
representante, ndo pode mais ser considerado como o apice do agir democratico.
Estado e sociedade civil desenvolveram novas formas de interacdo e a
representatividade passou a ser questionada, momento este onde tal modelo entrou

em crise.

Ao analisar-se a democracia, seja como arranjo politico positivo ou de
cunho normativo, é necessario considerar dois fatos histéricos. Primeiro aspecto a
ser considerado é que a grande maioria das pessoas e dos governos da atualidade
se dizem ‘democrata’ e isso independe de sua orientacdo ideoldgica (esquerda,
central ou de direita), ainda que possuam planos de acbes e retoérica
diametralmente opostas. Outro fato € que o movimento de adesdo as instituicdes
democréticas, tal como ocorre na atualidade, € tanto quanto recente na historia da

civilizacdo moderna, algo em volta de 100 anos.

A analise dessas duas questbes nos leva a concluir que a ideia de
democracia tem amplitude suficiente para abarcar uma diversidade de conceitos e
concepcdes politicas com tendéncia a contradicdo. Desde a Grécia Antiga, o
conceito de democracia foi sofrendo mudancgas, evidenciando que nao se trata aqui

de uma definicdo estanque.

No século XX a democracia assumiu um papel de destaque no campo
politico. Desde entdo ela ja sofreu diversos questionamentos, assumiu facetas
diversas, vivenciou crise e, hodiernamente, revigorou-se e tem ocasionado debates
em relacdo a sua qualidade e escolhas de arranjos experimentais. Para refletir sobre
esses aspectos foram escolhidos autores que situam suas teorias, de um lado, no

ambito da democracia representativa e, de outro, na democracia participativa.

O que foi constatado é que a inicial dicotomia entre as duas teorias

somente existe no plano do abstrato, uma vez que, hodiernamente, temos um
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hibrido formado por ambas, onde coexistem elementos de democracia
representativa e de participativa. Um nao exclui o outro, porém, para lidar com as
demandas da populacdo, o modelo que mais se adequa as especificidades e

demandas contemporaneas € o participativo.

A abordagem habermasiana permite-nos vislumbrar um modelo ideal de
politica participativa ao considerarmos a defesa que ele faz da esfera publica,
afrmando que ela € o espaco de todos os cidaddos, onde estes seriam
politicamente autbnomos gragas aos direitos de comunicagdo e participagdo politica.
Tal ‘independéncia’ o qualificaria a discutir publicamente suas necessidades, seus

problemas e seus pleitos seriam mediados pelos movimentos sociais.

Esse modelo ideal de Habermas tem como ponto central a existéncia de
uma sociedade democratica e sem injusticas sociais. E uma construcdo tedrica que
nao representa a realidade, mas que acaba lancado as bases de um possivel novo

caminho a ser trilhado.

A institucionalizacdo e ampliacdo de novos espacos participativos no
Brasil estdo diretamente ligadas a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988.
Ela tornou possivel que isso ocorresse a0 mesmo tempo em que 0S canais
tradicionais de participacdo se aperfeicoavam. Permitiu que o poder e 0S recursos
dos Estados e Municipios fossem descentralizados, garantindo assim as prefeituras
a flexibilidade necesséria para introduzir e experimentar novas modalidades

institucionais.

A democracia participativa, no nivel municipal, ao estimular o monitoramento
das acdes do Estado e do trabalho desempenhado pelo Executivo, acaba tornando o
jogo politico mais complexo, pois abre precedente para a participacdo de um nimero

maior de sujeitos. Os espacos locais passaram a ter mais relevancia, com isso:

as cidades passam a ser concebidas como atores politicos relevantes,
capazes de assumir a centralidade das acdes de intervengdes nas
diferentes esferas da vida social e de atuar como elo [...] entre a sociedade
civil, a iniciativa privada e as diferentes instancias do Estado (GUIMARAES
NETO E ARAUJO, 1998, p.56).
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Necessério frisar que o nivel de legitimidade das experiéncias de
participacdo decorre da intensidade das atividades fomentadas, do nivel de

transparéncia nos atos e na abertura do processo.

Em decorréncia da ‘efervescéncia democratica’ pés-ditadura, em 1989, foi
criado o Orcamento Participativo de Porto Alegre (RS). O OP é uma instancia de
participacdo popular com o fim de tornar os orcamentos publicos municipais abertos
e transparentes, permitindo ao cidaddo um envolvimento direto na escolha das
politicas publicas a serem desenvolvidas pela administragdo publica. A
implementagdo em Porto Alegre foi coordenada pelo Partido dos Trabalhadores
(PT). Essa experiéncia, até os dias atuais, ja consolidada, continua servindo de

modelo e referéncia para outras prefeituras.

No que se refere ao caso ludovicense pudemos perceber que as Unibes
de Moradores exerceram um papel fundamental na construgdo do associativismo
local, o que criou um ambiente favoravel para a implantacdo do OP. Porém, existe
um fator que parece estar bem mais consolidado na experiéncia gaucha e que aqui
ndo ha: cultura civica, que aqui foi entendida como uma forma especifica de cultura
politica que seria a mais propensa para 0 surgimento, desenvolvimento e

consolidacédo de um regime dito democratico.

Em S&o Luis, ndo se pode negar que esse processo de expansdo da
democratizacdo e estimulo a participacdo ocorreu gracas ao desempenho dos
movimentos sociais, vez que a propria redefinicdo da democracia se originou de tal

luta.

Durante os anos de 2009-2012, na gestao de Jodo Castelo, foi mantida a
tendéncia a refracdo da participacdo prevalente em anos anteriores. O Orcamento
Participativo de S&o Luis nesse periodo acabou reproduzindo as falhas das gestdes
passadas e enfrentou os mesmos problemas, sendo um dos mais importantes, o
limitado volume de recursos destinados aos gastos com investimentos. Este € um
dos desafios a serem enfrentados pela populacdo quando da definicdo de
prioridades.

As plenarias s6 deliberam sobre a parcela destinada do or¢camento
reservado para os investimentos, que é algo em torno dos 10% do total da receita do

municipio. Durante a gestdo de Castelo, o Orcamento anual da Secretaria
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Extraordinaria de Orcamento Participativo ndo ultrapassou os R$ 258.063,00
(duzentos e cinquenta e oito mil e sessenta e trés reais), insuficiente para atender

todas as contingéncias.

Verificou-se que o potencial redistributivo do OP ficou, em decorréncia
disso, prejudicado, uma vez que a desigualdade social e econdmica em Sao Luis,
assim como no restante do Brasil, ainda é grande. Se a alocagcdo de recursos é

baixa, o nivel de redistribuicdo também cai.

A razdo pela qual as demandas levantadas no periodo terem sido de
ordem essencialmente infraestrutural é a falta de condi¢gBes fisicas nos bairros
periféricos. A ocupacao desordenada dessas areas ao longo dos anos, combinada a
governos adeptos de préticas clientelistas e disputas internas no ambito da maquina
estatal, levou ao esquecimento dessas localidades e das necessidades da sua

populacao.

Por ndo existirem condi¢cGes de abarcar o contingente populacional dentro
da cidade, houve a precarizacdo das estruturas urbanas. A solu¢do encontrada pela
populacdo foi comecar a ocupar areas considerados ilegais (levando a formacao das

“‘invasdes”) como uma alternativa a falta de espaco no perimetro urbano.

Seria necessario que a prefeitura elaborasse uma estratégia de acéo, a
médio e longo prazo, associada ao Plano Diretor, para tentar suprir aos poucos as
necessidades estruturais dessas comunidades. Essa seria a opgdo mais adequada
uma vez que a dotacdo orcamentaria do OP é demasiada limitada, o que torna

impossivel a tarefa de atender a essas demandas como o esperado.

Outro ponto da atuacdo do OP nesse periodo que é digno de mencionar é
a alta rotatividade de Secretarios que a SEMOP vivenciou em um periodo tdo curto.
Em quatro anos a Secretaria teve quatro Secretarios, sendo eles: Eduardo Braide,
Paulo Matos, Pavao Filho e Pastor Nauber Braga. Dois deles abandonaram o cargo

para disputarem elei¢cdes (para deputado e vereador).

Isso dito se conclui que a presenca deles na chefia da SEMOP teve como
motivacdo, ndo exclusiva, o fortalecimento (e expanséo), de suas bases de apoio
politico, buscando aumentar suas chances de eleicdo. Ndo surpreendentemente,

ambos conseguiram ser eleitos para o cargo que disputaram.
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O ultimo Secretario da SEMOP na gestdo Jodo Castelo tinha bastante
influéncia dentro da comunidade evangélica. Quando ele foi escolhido, as pecas do
jogo politico para as eleicbes 2012 estavam praticamente definidas. Edivaldo
Holanda Jr. (PTC) ja surgia como um adversério direto a Jodo Castelo, possuindo
chances reais de frustrar os planos de reeleicdo do mesmo.

Como Holanda Jr. tinha uma base de apoio consolidada entre os
evangélicos (sua religido professada), Castelo viu na saida de Pavao Filho a
oportunidade de conquistar apoio de alguns segmentos evangélicos, nomeando um
pastor para Secretario de Orcamento Participativo. Foi uma clara tentativa de
neutralizar a influéncia de Holanda Jr. Tais fatos tornam possivel concluir que,
durante a gestdo 2009-2012, a SEMOP teve sua finalidade desvirtuada, tendo sido

utilizada como moeda de troca, elemento de barganha politica.

A falta de comprometimento, de interesse por parte da alta clpula da
Administracdo Municipal também minou o potencial do OP em S&o Luis. Durante o
periodo apreciado, o nivel de participacdo popular foi baixo. Fica claro que, a
consolidacdo de praticas democraticas esbarra na vontade politica do gestor
municipal, isso vale tanto para o prefeito, como para os Secretarios, no caso da
SEMOP.

O apoio que o0s agentes publicos concedem ao OP é parte importante
para a consecucdo de suas metas. O compromisso politico do governo faz
diferengca. A administracdo publica municipal teria que dar inicio a novas
experiéncias participativas, que consomem tempo e ndo vao resultar em beneficios

politicos e eleitorais de curto prazo.

A administracdo municipal tem que estar disposta a gastar tempo,
recursos e energia demandados para poder incrementar os canais de participacao

da populacéo e a forma como as demandas declaradas s&o processadas.

Outro problema detectado foi o fato da SEMOP, nessa gestédo, ter
trabalhado somente em regime de parceria com outras Secretarias, sem por em
pratica nenhum projeto proprio. O mais perto que chegou de concretizar um projeto

de sua iniciativa foi quando do langamento do “OP Jovem”.
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A precariedade de recursos e estrutura também foi outro fator que levou
as equipes da SEMOP a trabalharem em parceria, pois poderiam dispor dos meios

fisicos pertencentes as outras Secretarias, facilitando o seu trabalho.

O compromisso politico da administracdo é condi¢do imprescindivel para
que sejam obtidos resultados satisfatorios, posto que o apoio oferecido pelo governo
ao Orcamento Participativo é a parcela mais importante de seu sucesso. Em Sao
Luis, durante a gestdo 2009-2012, isso ndo ocorreu e acabou condenando o OP a

uma atuacdo muito aquém do seu potencial institucional.

A timida atuacdo da SEMOP durante a gestdo 2009-2012, nos permite
afirmar que o Orcamento Participativo ndo estimulou a sociedade civil a participar. O
bom funcionamento da democracia depende de certas exigéncias que, via de regra,
ndo sao encontradas no ‘cidaddo médio’, estando ainda muito enraizado no
inconsciente popular a ideia que seu poder de ‘realizagdo’ na democracia se encerra

no sufragio universal.

Pateman (1992, p.35) ressalta a importancia do estimulo a participacao
defendendo que as qualidades psicoldgicas do cidaddo devem ser desenvolvidas e
isso se da através do processo participativo. Ela segue o raciocinio aferindo que

a principal funcdo da participacdo na teoria democratica €, portanto,
educativa; educativa no mais amplo sentido da palavra, tanto no aspecto
psicolégico quanto no de aquisicdo de pratica de habilidades e
procedimentos burocrédticos [...] Em consequéncia, para que exista uma
forma de governo democratica € necesséria a existéncia de uma sociedade
participativa, isto €, uma sociedade onde todos os sistemas politicos tenham
sido democratizados e onde a socializagdo por meio da participacdo pode
ocorrer em todas as areas.

O administrador municipal, consciente da influéncia que exerce, poderia
transformar a SEMOP no carro chefe da administragdo municipal. Toda a gama de
possibilidades existentes, em se tratando de realizagdo total do potencial do OP,
aponta em uma direcao: “empoderamento” da sociedade. Tal ocorrendo, haveria

uma partilha do poder, mas isso ndo enfraqueceria o gestor municipal.

Ele conquistaria o apoio das liderangcas comunitarias, que possuem uma
vasta rede de influéncia dentro dos bairros, e isso o tornaria mais forte diante de
seus adversarios politicos. Portanto, enquanto a Administracdo Municipal ndo mudar
0 seu modo de ver e atuar em relacdo a SEMOP, os problemas relatados

continuarao a ser reproduzidos.
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Contudo, a sociedade civil ludovicense também tem dado sua
contribuicdo para que essa ndo participacdo se institua. Ocorre que houve uma
precarizacdo das relagbes interpessoais, em outras palavras, 0 senso de
‘comunidade’ se perdeu um pouco e foi eclipsado pelo individualismo, muito préprio
do sistema capitalista. Essa nao participagdo vai de encontro ao Habermas
ponderou acerca do potencial de influéncia direta sob sistema politico que o cidadao

pode ter. Para ele

a sociedade civil pode, em certas circunstancias,ter opinibes publicas
proprias, capazes de influenciar o complexo parlamentar (e os tribunais),
obrigando o sistema politco a modificar o rumo do poder oficial.
(HABERMAS: 2003, p. 106)

Essa fragmentagcdo do social ao nivel individual, no ambito da préxis
politica, resulta em desconfianca, apatia e falta de cooperacdo. Esse déficit de
capital social, combinado ao desinteresse do Executivo Municipal, constituem duas
barreiras dificeis de transpor na busca pelo incremento da atuacdo do Orcamento

Participativo.

E de suma importancia que metas de médio e longo prazo sejam
definidas pelo gestor publico vinculando a SEMOP ao cumprimento das mesmas.
Isso permitira que seja evitada a descontinuidade administrativa na aplicacdo de
politicas e programas que venham a ser implantados. Tal medida também frustrara,

em parte, a utilizacdo da Secretaria como elemento de barganha politica.

7

Outro fator a ser considerado € o nivel de desigualdade social e
econdmica verificado, uma vez que o0 elemento ‘desigualdade’ pede um sistema
politico que limite a participacdo do individuo e essa privagdo acaba conduzindo ao
desencanto com os meios institucionalizados de participacdo. Em relacdo a apatia
da sociedade, o ideal seria incrementar o capital social proporcionando assim novos
caminhos a serem percorridos, gerando oportunidades concretas de conceber

mecanismos de incremento e fomento da capacidade de participacéo dos individuos.

A esfera local, adotando como referéncia o Orcamento Participativo, em
muito esta distante de concretizar o ideal participativo democratico. Formalmente
estdo assegurados 0s meios para que isso aconteca, mas € preciso considerar que
a complexa dinamica que preside as relacdes entre Estado e sociedade também cria

pontos de tensfes no jogo democratico.
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O potencial do Orcamento Participativo de S&o Luis é inegavel. Porém,
para que ele se concretize serd necessario um processo gue rompa com o0 ciclo
vicioso formado pelo binémio falta de interesse do administrador publico e apatia dos
individuos. Para tanto é fundamental que duas acbes sejam perpetradas
simultaneamente: a implementacdo de politicas voltadas para a diminuicdo das
desigualdades e mudanca na consciéncia popular, através da socializacdo de
valores que diminuam a influéncia do primado individualista que parece ter se

intensificado pos anos 1990.

Constatamos que em S&o Luis, usando como referéncia a gestdo 2009-
2012 do Orcamento Participativo, o principio democratico de participacao € formal,
mas n&o real. E um modelo prematuro, inacabado que depende de mudanca na
consciéncia popular. Dada a complexidade das estruturas sociais e a desigualdade
intrinseca a dindmica capitalista, este talvez seja o maior dos desafios a ser
enfrentado. Mas, para tanto, a Administracdo Publica municipal também deveria
mudar sua légica de atuacdo, minimizando as praticas clientelistas e a cooptacao da
esfera publica por interesses particulares, promovendo politicas que diminuissem a

exclusdo e, por conseguinte, o impacto das relacées assimétricas de poder.
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APENDICE

Roteiro de entrevista

Quais mecanismos eram utilizados para divulgacdo e mobilizacdo do OP? Eles
eram adequados e suficientes? Todo mundo (jovens, idosos, mulheres, homens
etc) foram chamados a participar? Eram dadas condi¢bes para que 0S grupos
mais vulneraveis participassem? Vocés consideram que atingiu todo mundo?

Porqué?

Como foram escolhidas as prioridades (por bairros, temas)? Foram delimitados
0s critérios para essas escolhas?

Existiam delegados e conselheiros atuando? Eles tiveram alguma formacéo?

Existia um Conselho de Orgcamento Participativo? Quem faz parte dele?

O volume de recursos destinado aos gastos com investimentos foi satisfatério

para atender as demandas?

Qual o perfil dos participantes? Qual o perfil do associativismo? Contou com a

participacéo de grupos religiosos ou ONGs?

Os membros do COP mudaram durante a gestdo?

Em sua opinidao qual a principal limitacado enfrentada pelo OP durante a gestéo.

ANEXOS



156

LISTA DAS 51 MICRORREGIONAIS E 420 BAIRROS DE SAO LUIS

REGIONAL 1- ITAQUI/BACANGA (36 BAIRROS)

MICRORREGIONAL: VILA BACANGA (07 BAIRROS)

S& Viana 2- Jambeiro 3- Vila Bacanga 4- Vila Dom Luis 5- Vila Isabel 6- Vila

Real 7- Residencial Ceramica.

MICRORREGIONAL : ANJO DA GUARDA (06 BAIRROS)

Anjo da Guarda 2- Fumacé 3- Gancharia 4- Itaqui 5-Alto da Vitoria 6- Vila
Verde.

MICRORREGIONAL: VILA EMBRATEL (13 BAIRROS)

Vila Embratel 2- Residencial Primavera 3- Residencial Resende 4-Cidade
Nova 5- Gapara 6- Vila Sdo jodo 7- Sdo Benedito 8-América do Norte9
Residencial Paraiso 10- Argola e Tambor 11-Vila Zaqueiro 12- Vil da Paz 13-
Vila S&o Joao da Boa Vista.

MICRORREGIONAL: VILA ARARI (10 BAIRROS)

1- Mauro Fecury | 2- Mauro Fecury Il 3- Sdo Raimundo 4- Vila Arari 5- Vila
Nova 6- Alto da Esperanca 7-Tamancdo 8- Vila S&o Luis 9- Vila S&o

Mateus 10 — Residencial Ana Jansen.

REGIONAL 2- CENTRO/LIBERDADE (23 BAIRROS)

MICRORREGIONAL: MADRE DEUS (14 BAIRROS)

Madre Deus 2- Lira 3- Belira 4- Codozinho 5- Goiabal 6- Macauba 7- Coréia
de Baixo 8- Coréia de Cima 9- Vila Passos 10- Canto da Fabril 11- Vila Bessa

12- Apicum 13- Desterro 14- Centro Historico.

MICRORREGIONAL:LIBERDADE (09 BAIRROS)
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Vila Jaracati 2- Baixinha 3- Floresta 4- Camboa 5- Diamante 6- Liberdade

7-Sitio do Meio 8- Brasilia do Matadouro 9- Vila Maruim.

REGIONAL 3- FATIMA/ MONTE CASTELO (11 BAIRROS)

MICRORREGIONAL: MONTE CASTELO (08 BAIRROS)

Monte Castelo 2- Retiro Natal 3- Veneza 4- Fé em Deus 5- Bom Milagre 6-

Apeadouro 7- Vila Militar 8- Conjunto Elka.

MICRORREGIONAL: FATIMA (03 BAIRROS)

Bairro de Fatima 2- Areinha 3- Parque Amazonas.

REGIONAL 4- ALEMANHA/ JOAO PAULO (23 BAIRROS)

MICRORREGIONAL: ALEMANHA (07 BAIRROS)

Alemanha 2- Caratatiua 3- Ivar Saldanha 4- Vila Saldanha 5- Vila Formosa 6-

Alto do Paraiso 7- Vila da Paz.

MICRORREGIONAL: VILA PALMEIRA (07 BAIRROS)

Radional 2- Vila Palmeira 3- Santa Cruz 4- Barreto 5- Vila Divinéia 6- Vera

Cruz 7- Santa Julia.

MICRORREGIONAL: JOAO PAULO (09 BAIRROS)

Coroado 2- Barés 3- Joao Paulo 4- Salina do Jodo Paulo 5- Jordoa 6-
Redencéo 7- Sitio Leal 8- Filipinho 9- Quintas do Machado.

REGIONAL 5- SACAVEM/COROADINHO (25 BAIRROS)

MICRORREGIONAL: SACAVEM (05 BAIRROS)
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Sacavém 2- Salina do Sacavém 3- Coheb 4- TUnel do Sacavém 5- Outeiro da

Cruz.

MICRORREGIONAL: COROADINHO (07 BAIRROS)

Coroadinho 2- Vila Conceicao 3- Vila dos Frades 4- Vila Sdo Sebastido 5- Alto

do Sao Francisco 6- Santa Luzia 7- Vila Natal.

MICRORREGIONAL: BOM JESUS (13 BAIRROS)

Bom Jesus 2- Parque dos Nobre 3- Parque Pindorama 4- Parque Timbira 5-
Sitio Pica Pau Amarelo 6- Vila Nazaré 7- Vila dos Nobres 8- Primavera 9- Flor
do Cintra 10- Alto Parque Timbira 11- Aténcio Queiroga 12- Vila Sdo Joao 13-
Parque Nice Lobéao.

REGIONAL 6- ANIL/AURORA (35 BAIRROS)

MICRORREGIONAL: CRUZEIRO DO ANIL (06 BAIRROS)

Cruzeiro do Anil 2- Novo Angelim 3-Vila Militar 4- Piquizeiro 5- Alto da Paz 6-
Joéo Rebelo.

MICRORREGIONAL: ANIL (07 BAIRROS)

Anil 2- Pdo de Acgucar 3- Matanca 4- Alto do Pinho 5- Salina do Anil 6-
Conjunto Santos Dumont 7- Residencial Filadélfia.

MICRORREGIONAL: AURORA (4 BAIRROS)

Planalto Anil Aurora 2- Aurora 3- Vila Isabel Cafeteira 4- Residencial Jodo do
Vale.

MICRORREGIONAL: SANTO ANTONIO (18 BAIRROS)

Santo Antdnio 2- Pirapora 3- Rancho Dom Luis 4- Vila Sial 5- Jodo Alberto 6-
Conjunto Jaguarema 7- Vila Jaguarema 8- Vila Lobdo 9- Bom Clima 10-
Conjunto Nova Canad 11- Alameda dos Sonhos 12- Vila Parque Sinelandia
13- Jardim S&o Cristovdo IV 14- Jardim Sdo Paulo 15- Recanto Santos
Dumont 16- Vila Conceicdo 17- Jardim Conceicdo 18- Parques Roseana
Sarney.
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REGIONAL 7- COHAB/COHATRAC (25 BAIRROS)

MICRORREGIONAL: COHATRAC (08 BAIRROS)

Cohatrac | 2- Cohatrac 1l 3- Cohatrac Ill 4- Cohatrac IV 5-Residencial
Primavera 6- Novo Cohatrac 7- Conjunto Cohabiano 8- Jardim das

Margaridas.

MICRORREGIONAL: COHAB (10 BAIRROS)

Cohab | 2- Cohab Il 3- Cohab Il 4- Cohab IV 5- Centaurus 6- Itapiracé 7-
Planalto Anil | 8- Planalto Anil Il 9- Planalto Anil 1l 10- Planalto Anil IV.

MICROREGIONAL: FORQUILHA (07 BAIRROS)

Morada do Sol 2- Forquilha 3- Forquilhdo 4- Vila Esmeralda 5- Icarai 6-
Residencial das Flores 7-Parque Itapoa.

REGIONAL 8- TURU/OLHO D’AGUA (22 BAIRROS)

MICRORREGIONAL:TURU (10 BAIRROS)

Parque Vitoria 2- Parque Séo José 3- Canudos 4- Res. Terra Livre 5- Ipem

Turu 6- Solar dos Lusitano 7- Turu 8- Miritia do Turu 9-Mat6es 10-Prque Jair.

MICRORREGIONAL: VILA LUIZAO (04 BAIRROS)

Vila Luizado 2- Santa Rosa 3- Divinéia 4- Vila Litoranea

MICRORREGIONAL: SOL E MAR (08 BAIRROS)

Sol e Mar 2- Planalto Turu | 3- Planalto do Turu Il 4- Planalto do Turu Il 5-

Parque Atlantico 6- Olho D’agua 7- Jardim Libanés 8- Parque Turu.

REGIONAL 9- COHAMA/VINHAIS (44 BAIRROS)

MICRORREGIONAL: VINHAIS (15 BAIRROS)
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Vinhais 2- Recanto do Vinahis 3- Vila Tereza 4- Vila Vinhais 5- Cohafuma 6 —
Residencial La Ravardiere 7- Vila Conceicéo 8- Planalto Vinhais | 9- Planalto
Vinhais Il 10 — Jardim Primavera 11- Vila Marinha 12 — Vila Progresso 13- Vila
25 deMmaio 14- Alto do Calhau 15- Vila Menino Jesus de Praga

MICRORREGIONAL: COHAMA (11 BAIRROS)

Cohama 2- Barramar 3- Quintas do Calhau 4- Caolho 5- Parque Athenas 6-
Cohaserma 7- Recanto dos Nobres 8- Parque Shalom 9- Cohajap 10- Coelho
Neto 11- Jardim Bela Vista.

MICRORREGIONAL VICENTE FIALHO (07 BAIRROS)

Recanto Fialho 2- Vila Fialho 3- Vila Cruzado 4- Vila Unido 5- Cohajoli 6-
Vicente Fialho 7- Vila Jibdia.

MICRORREGIONAL: CANTINHO DO CEU (11 BAIRROS)

Cantinho do Céu 2- Vila 7 de setembro 3- Vila Regina 4- Manoel Beckamn 5-
Alto Paraiso 6- Residencial Esperanca 7- Residencial Sdo Domingo | 8-
Residencial Sdo Domingo Il 9- Residencial Primavera 10- Residencial

Pinheiros 11-Vivenda da Cohama.

REGIONAL 10- MARANHAO NOVO/BEQUIMAO (11 BAIRROS)

MICRORREGIONAL: BEQUIMAO (05 BAIRROS)

Bequiméo 2- Vila Padre Xavier 3- Rio Anil 4- Ipem Bequimdo 5- Recanto

Bequimao.

MICRORREGIONAL: IPASE (3 BAIRROS)

Ipase 2-Maranh&o Novo 3- Vila Cristalina

MICRORREGIONAL: ANGELIM (3 BAIRROS)

Angelim 2- Ipem Angelim 3- Angelim Velho

REGIONAL 11- SAO FRANCISCO/ PONTA DO FAROL (15 BAIRROS)
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MICRORREGIONAL: PONTA DO FAROL (07 BAIRROS)

Calhau 2- Ponta do Farol 3-Ponta D’areia 4- Conjunto Sado Marcos 5-
Renascenca | 6- Renascenca Il 7- Lagoa da Jansen.

MICRORREGIONAL: SAO FRANCISCO (08 BAIRROS)

S&o Francisco 2- Buriti 3-Morros 4- Conjunto Basa 5- Sitio Campinas 6-
Residencial Ana Jansen 7- llhinha 8- Vila Maruim.

REGIONAL 12- SAO CRISTOVAO/JOAO DE DEUS (31 BAIRROS)

MICRORREGIONAL: IPEM SAQO CRISTOVAO (7 BAIRROS)

Cohapan 2- Ipem Sé&o Cristovao 3- Jardim S&o Cristovao | 4- Jardim Séo
Cristovao Il 5- Baixado 6- Conjunto Jucara 7-Residencial Arueras

MICRORREGIONAL: JOAO DE DEUS (06 BAIRROS)

Jardim S&o Raimundo 2- Jodo de Deus 3- Parque Universitario4- Conjunto
Séo Paulo 5- Vila Conceigao 6- Jodo Paulo I

MICRORREGIONAL: SAO BERNARDO (06 BAIRROS)

Residencial Girassol 2- Sao Bernardo 3- Residencial Solar das Horténcias 4-
Parque Sabia 5- Vila Brasil 6- Residencial Satira.

MICRORREGIONAL: SAO RAIMUNDO (06 BAIRROS)

Sao Raimundo 2- Vila Cascavel 3- Airton Sena 4- Vila Real 5- Recanto Canaa
6- Vila Valian

MICRORREGIONAL: SAO CRISTOVAO (06 BAIRROS)

Vila Itamar 2- Parque das Mangueiras 3- S&ao Cristévao 4- Conjunto Alameda

dos Sonhos 5- Recanto Verde 6- Vila Zenina

REGIONAL 13- CIDADE OPERARIA/CIDADE OLIMPICA (42 BAIRROS)
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MICRORREGIONAL: CIDADE OPERARIA (15 BAIRROS)

Unidade 205 2-Unidade 203 3- Unidade 103 4- Unidade 105 5- Unidade 201
6- Unidade 101 7- Jardim das Palmeiras 8- Vila do Gordo 9- Residencial Sao
luis 10- Reviver 11- Nova Metropoles 12- Vila dos Mestres 13- Residencial

Luiz Rocha 14- Recanto Sirius 15- Residencial Pirapema.

MICRORREGIONAL: JANAINA (08 BAIRROS)

Habitar Nice Lobdo 2- Apaco (Vila Agricola) 3- Vila Rod 4- Santa Clara 5-

Jardim América do Sul 6- Vila Pavao 7- Janaina 8- Residencial Alcantara.

MICRORREGIONAL: SANTA EFIGENIA (07 BAIRROS)

Santa Efigénia 2- Mutirdo (Recanto dos Passaros) 3- Vila Zenir 4- Conjunto

Orquidea 5- Recanto dos Signosm6- Jardim Lisboa 7- Residencial Sao Paulo.

MICRORREGIONAL: JARDIM AMERICA DO NORTE (05 BAIRROS)

Jardim América do Norte 2- Vila Jeniparana 3- Conjunto Jeniparana 4- Vila

América 5- Loteamento Geniparana.

MICRORREGIONAL CIDADE OLIMPICA (07 BAIRROS)

Cidade Olimpica 2- Residencial Tiradentes | 3- Residencial Tiradentes Il 4-
Residencial José Reinaldo Tavares 5- Alexandra Tavares 6- Mara Aragao 7-
Vila Nestor.

REGIONAL 14 — MARO GROSSO/ SANTA BARBARA (20 BAIRROS)

MICRORREGIONAL: MATO GROSSO (10 BAIRROYS)

Coquilho | 2- Coquilho 1l 3- Mato Grosso 4- Caracueira 5- Tajipuru 6- Andiroba
7- Cajupari 8- Vila Conceicao 9- Alto da Vitéria do Tajipuru 10- Nova Vida.

MICRORREGIONAL: SANTA BARBARA (10 BAIRROS)

Cruzeiro de Santa Barbara 2- Santa Barbara 3- Vila Vitoria 4- Jardim Sao
Raimundo 5- Vila Sdo Domingos 6- Cajupe 7- Sdo Raimundo do Motor 8-

Tajacoaba 9- Nova Betel 10- Vila Magril.
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REGIONAL 15- MARACANA/ESTIVA (57 BAIRROS)

MICRORREGIONAL; ESTIVA (09 BAIRROS)

Estiva 2- Coqueiro 3- Jacamin 4- Taua-Mirim 5- Igarad 6- Inhauma 7- Jucara

8- Ilha Pequena 9- Vila Samara.

MICRORREGIONAL: PEDRINHAS (09 BAIRROS)

Pedrinhas 2- Picarra 3- Ananandiba 4- Vila Cabral Miranda 5-Murtura 6- Colié

7-Mangue Seco 8- Vila Vitdria 9- Vila Progresso.

MICRORREGIONAL: ITAPERA (09 BAIRROS)

Quebra Pote 2- Itapera 3- Mata do Itapera 4- Matinha 5- Arraial 6- Formigueiro
7- Rio Grande 8- Vila Santana 9- Santa Helena.

MICRORREGIONAL: MARACANA (11 BAIRROS)

Maracand 2- VilaNova Republica 3- Vila Sarney 4-Primavera 5- Vila Industrial
6-Maracuja 7- Alegria 8- Poeirdo 9- Residencial 2000 10- Vila Palmeira 11-
Vila 21 de abril

MICRORREGIONAL: VILA ESPERANCA (08 BAIRROS)

Vila Esperancga 2- Tibiri 3- Tibirizinho 4- Rio doMeio5-Rio de Prata 6- Ferventa
7- Vila Funil 8- Vila Cruzado.

MICRORREGIONAL: VILA MARANHAO (11 BAIRROS)

Vila Maranhdo 2- Taim 3- Rio dos Cachorros 4- Cajueiro 5- Porto Grande 6-
Vila Conceicao 7- Vila Sdo Benedito 8- Limoeiro 9-Parnuacgu 10- Jardim Sao

Joaquim 11- Vila Tiradentes



