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RESUMO

O presente trabalho monografico estuda o Or¢amento Participativo (OP) como instrumento de
gestao publica contemporanea através da pesquisa da experiéncia do Municipio de Maringa
durante a programacdo or¢amentaria de 2001/2002. A monografia realiza uma revisao
bibliografica de literatura recente e pertinente aos temas do Estado de Direito Moderno e aos
institutos juridicos e administrativos de participagdo e exercicio civico de direitos da
cidadania. Realiza também um estudo do conceito de capital social a luz das experiéncias
brasileiras mais relevantes de Or¢camento Participativo e de comunidade civica, como quadro
conceitual para o estudo de caso. A pesquisa de campo realizou-se através da aplicagdao de
questionario semi-estruturado junto a todos os conselheiros titulares e parte dos suplentes do
OP de Maringa, num total de dezessete entrevistados. Os resultados colhidos e sistematizados
apresentam um quadro de analise amplo sobre o grau e a qualidade da participacdo da
comunidade na vida politica e na utilizagdo dos aparatos institucionais e administrativos na
gestdo municipal, que confirmam a formacdo de capital social e desenvolvimento de
comunidade civica segundo os conceitos apresentados na revisdo tedrica. A partir desses
resultados, o trabalho apresenta um quadro de sugestdes para a melhoria do atual sistema e
para a realizagdo de pesquisas futuras afins, reforcando a importancia do desenvolvimento de
instrumentos de participacdo popular para a consolidacdo dos principios da democracia
representativa contemporanea.

Palavras Chaves: Administracdo Publica, Gestdo Local, Orcamento Participativo, Capital
Social, Participagao Popular, Comunidade Civica.



ABSTRACT

The present monographic work studies the “Participatory Budgeting” (PB) as instrument of
contemporary public administration through the research of the experience of the Municipal
district of Maringd during the budget programming of 2001/2002. The monograph
accomplishes a bibliographical revision of recent and adherent literature to the themes of the
Modern Rule of law and the juridical and administrative institutes of participation and civic
engagement of rights of the citizenship. It also accomplishes a study of the Social Capital
concept to the light of Participatory Budgeting’s more relevant Brazilian experiences and of
civic community, as conceptual table for the case study. The field research took place through
the questionnaire investment semi-structured all close to of the titular counselors and part of
the substitutes of PB of Maringd, in a total of seventeen interviews. The picked balances and
systematized present a wide analysis table on the degree and the quality of the community's
participation in the political life and in the use of the institutional and administrative
apparatuses in the municipal administration, that they confirm the Social Capital formation of
and development of civic community according to the concepts presented in the theoretical
revision. Starting from these balances the labor presents a table of suggestions for the
improvement in the current system and for the profit taking of similar future researches,
supporting the importance of the development of instruments of popular participation for the
consolidation of the beginnings of the contemporary representative democracy.

Key words: Public administration, local Administration, Participatory Budgeting, Social
Capital, Popular Participation, Civic Community.
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INTRODUCAO

O século XX assistiu a consolidacdo do Estado de Direito Moderno, dentro dos estagios mais
avangados que a humanidade jamais havia alcancado em termos de cidadania da garantia dos
direitos individuais e de protecdo social coletiva. No entanto, e paradoxalmente, Santos
(2001) observa que, mesmo em estagio avancado, a promessa da modernidade estd longe de
ser plenamente cumprida. O homem-cidaddo universal, como se imaginava, ndo teve sua
plena emancipagdo, mas continua lutando pela sua cidadania como as vésperas do
[luminismo. Para Forrester (1997), o homem se mantém preso a seus medos, embora hoje
sejam outros: o desemprego, a exclusdo o desamparo. O processo de exclusdo ¢ radical e se
mostra irreversivel, e essa exclusdo ¢ resultado de uma politica liberal de desenvolvimento

que esta predominante no mundo.

Enquanto os Estados retomaram orientagdes mais liberais a partir dos anos 90, predomina
entre as comunidades uma falta de esperanca e desespero sobre esse poder que alguns
defendem com tnico destino. Na Europa, ha discussdes sobre o horror econdmico, e Forrester
(1997, p.22) “questiona a falta de luta, como se todos participassem do mesmo campo, €
aceitassem a tudo isso como um estado natural das coisas, como o ponto exato onde a historia

nos esperaria’.

Esse discurso Unico se embasa radicalmente no consenso economico liberal, conhecido
também como consenso de Washington, que foi elaborado especialmente para América Latina
e Caribe. Esse consenso exige a aplicacdo de uma politica de diminui¢dao do Estado, ajuste
fiscal, fim das restricdes do capital estrangeiro, abertura do sistema financeiro,
desregulamentacdes, ou seja, temos de um lado o surgimento da democracia no Brasil
principalmente apds a década de 80 e, no entanto, vivemos, a partir dessa mesma década, o

crescimento do neoliberalismo por incentivo dos Estados Unidos e Inglaterra.

O impacto do neoliberalismo no Brasil que vem de uma regulagdo social tardia, segundo
Sposati (2002, p. 35), “ndo ocorre nem pelo desmanche social, nem pela reducdo de gastos
sociais. Essas sociedades ndo viveram o pacto de Welfare State fundado no modelo
keynesiano”. Desta forma, enfrenta-se um grande dilema, discutir: sobre democracia,
participagdo popular, direitos do cidaddo, em meio ao grande avanco neoliberal e sem que o

Brasil tenha conhecido um contrato social alargado, mas sim Estados ditatoriais.
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Na busca desse novo contrato social, encontram-se as comunidades, movimentos populares
conjuntamente com as comunidades eclesiais de bases e oposi¢do sindicais que comegam a se
organizar, € inicia-se a participa¢cdo dos individuos nos processos de elaboragdo de estratégias
e de tomada de decisdo. Realiza-se também na década de 80 a elaboragcdo da Constitui¢ao
Federal, ¢ o pais comega um processo de descentralizagdo com os municipios brasileiros que

conseguiram ampliar consideravelmente a importancia destes no sistema federativo.

No entanto, embora o Brasil ndo tenha alcangado em todos os aspectos o Estado de Bem Estar
Social, com a Constituicdo Federal de 1988, chamada Constituicdo Cidada, apresenta-se a
vontade do povo, que se estabelece como a vontade do Estado. Porém esses direitos do
cidadao, garantidos pela Constituicdo Federal, precisam ainda ser conquistados. Pois segundo
Chaui (2000), a Constitui¢do Federal Brasileira, como aconteceu na Revolu¢do Francesa de
1789, declara os direitos universais do homem e do cidaddo, mas a sociedade esta formada
com uma estrutura em que tais direitos ndo podem existir concretamente para a maioria da
populagdo. Assim, no Brasil, a propria “democracia ¢ formal e ndo concreta” (CHAUI, 2000,

p.430).

Nesse cenario, surge a emergéncia do novo paradigma de relagdes entre a sociedade e o
Estado ja que a questdo social no sistema de acumulagdo capitalista e a ideologias dos anos 80
sobre o “Estado Minimo” se mostraram incorretas, nos anos 90 reconhece-se o papel do

Estado para se manter a coesdo social (GONH, 1999).

Desta forma, o vinculo entre conquista de democracia do Estado de Direito e a conquista dos
direitos sociais vao atribuir grande peso ao processo participativo na concepgao e gestdo das
politicas sociais. Observa-se a constru¢ao de um novo contrato social, onde Sociedade, Estado
e Mercado terdo uma mediacdo para respostas coletivas as necessidades sociais, sendo que
Sposati apresenta como uma “forma de regulagdo tripartite entre Estado-Sociedade e

Mercado” (SPOSATI, 2002, p.40).

Nesse sentido, os municipios passaram a ser pressionados € muitos buscaram inovar e tomar
suas novas atribuicdes no governo local, promovendo a participagdo cidadd através do
reconhecimento da sociedade civil organizada como novo ator social, o que leva a
institucionalizagdo de mecanismos de democracia direta, tais como or¢amento participativo,
conselhos municipais, foruns de consulta, discussao do plano Diretor do Municipio, enfim,

passaram a realizar pratica do exercicio da participagao popular. Os envolvidos (conselheiros,
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cidaddos) passam a exigir uma qualidade na participagdo e ndo uma participagdo como

simples pressao pela demanda de um bem (GONH, 2001).

Essas iniciativas provocam o abandono da visdo tradicional assistencialista substituida por
politicas mais consistentes de combate a exclusdo social e a pobreza e indicam, sobretudo, a
necessidade de geragdo de capital social', que abrange a participacio da sociedade e sua
confianca no governo local quanto as decisdes que envolvem o econOmico, o social e o

humano (KLIKSBERG, 1999).

Desta forma, para poder desenvolver um esfor¢o de pesquisa que justificasse a importancia
deste tema em fun¢do do contemporaneo avango dos modelos econdomicos € a acentuagao das
desigualdades sociais, parece ndo haver caminho mais adequado que aquele que passe pela
busca da cooperagdo e organizagdo da sociedade civil para a constru¢do da cidadania e o
desenvolvimento local, através da participagdo da sociedade. Assim, um estudo como este

pode colaborar para o exercicio do Governo na Administragdo publica brasileira.

O trabalho apresenta-se relevante por tratar de um tema novo, pois avalia-se que o orcamento
participativo contribui para a formacao do capital social que, segundo Putnam, ¢ um dos
instrumentos para a constru¢do de sociedade com melhor qualidade de vida e
desenvolvimento social. E também por apresentar a importancia da confianca interpessoal,
componente basico de um padrao cultural que estimula a ativagao politica € a organizagao dos

individuos, as quais sdo importantes para interacdo governo e sociedade.

A novidade do estudo de Putnam esta na inclusdo da contemporanea concep¢do de capital
social e sua influéncia no desenvolvimento local, tanto em relagdo ao econdémico como em
relagdo a participagdo da comunidade nas politicas publicas. A confianga dos envolvidos na
acdo municipal promove um aumento de participacdo politica, sendo um fator

importantissimo para os gestores publicos.

Esta pesquisa divide-se em cinco capitulos, fazendo o primeiro capitulo uma abordagem sobre

a formac¢do do Estado de Direito Moderno. Inicia-se com Maquiavel, por ter sido o primeiro a

! Putnam (2000) em sua investigagdo sobre a Italia, examina o desempenho institucional dos governos (Regio
Norte e Sul) e identifica que o bom desempenho estaria relacionado a capacidade de uma institui¢do democratica
em assumir as demandas sociais geradas pelo meio social ao qual esta inserido e em atender de modo eficaz a
essas demandas. No entanto o autor aponta que o bom desempenho das regides do Norte se deve ao capital
social, que € expresso nos sistemas horizontais de participagdo da sociedade civil e a sua confianga nas
institui¢des piiblicas. E o paradigma tedrico central desta dissertagdo e sera estudada em detalhes nos capitulos 3
e 4 darevisdo bibliografica.
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utilizar este termo. Logo em seguida, o ideal republicano, com o novo papel das cidades, “os
burgos”, onde se apresenta o crescimento da burguesia, os debates dos iluministas sobre o
direito natural e o desejo de compor um corpo de normas juridicas universais e imutaveis.
Surgem as Revolugdes (Francesa e Americana) e conseqlientemente a teoria liberal. E dentro
da formagao do Estado de Direito Moderno, novos paradigmas emergem, os quais servirdo de
base para a discussao dos proximos capitulos, pois sao paradigmas que buscam a participacao

popular, segundo dois autores bem conceituados.

O segundo capitulo trata da questdo da Administracdo Publica no Brasil, realizando um breve
historico da Administragdo Publica na América Latina e, em seguida discute-se
especificamente a do Brasil, principalmente no que tange aos Decretos Leis, Lei de
Responsabilidade Fiscal e, recentemente, a publicacdo do Estatuto da Cidade, considerando a
expressiva importancia que os municipios receberam nos ultimos anos, € como as
administracdes locais (governo) vém sendo pressionadas de um lado pelas publicacdes das
leis, por outro pela pressao dos cidaddos. Porém, em meio a esses dilemas, nas
Administragdes locais, alguns governos apresentam a possibilidade de uma nova forma de
administrar que visa a participagdo popular vindo ao encontro de leis que propdem esse

mesmo caminho.

No terceiro capitulo, ¢ realizado um levantamento sobre o capital social, sua distante origem e
seu novo valor dentro da administragdo publica, principalmente por ser considerado um fator
importante que contribui para o bom desempenho institucional. Considera-se um dos
capitulos mais significativos desta pesquisa e, desta forma, busca-se em varios autores: James
Coleman, Peter Evans, Alejando Portes e Pierre Bourdieu a discussdo em torno do capital
social. A principal referéncia para a fundamentacdo desta pesquisa encontra-se em Robert
Putnam (2000), autor do livro Comunidade e Democracia: a experiéncia da Itdlia moderna’.
No entanto, a discussdo ¢ ampla e envolve cultura, comunidade, religido, desenvolvimento
econdmico neo-institucionalismo e principalmente a sociedade civil que compde a

comunidade, seja comunidade civica ou ndo.

O quarto capitulo trata do Or¢amento Participativo (OP), sua origem, seu crescimento, a
descri¢ao do processo de elaboragdo do mesmo na cidade de Porto Alegre, sendo reconhecido

internacionalmente como uma pratica de participacdo inovadora, tanto pelo seu aspecto de

? Trabalho realizado em conjunto com dois pesquisadores italianos e publicado em 1993, intitulado “ Making
Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy.
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aglutinar pessoas em torno do bem comum, como pelo fato de trabalhar com uma democracia
redistributiva (inversdo de prioridades). O Orcamento sempre foi algo destinado a técnicos,
considerado como uma “caixa preta” complicada. No entanto, nos ultimos quinze anos, a
populacdo passou a participar das discussdes para a elaboracdo do Or¢amento para
investimento em nivel municipal, o que significou um grande avango ¢ uma mudanca na

Administragdao Piblica em varios municipios brasileiros.

Os conselheiros eleitos pelos cidaddos em assembléias passam agora a discutir a coisa
publica, o cidaddo passa a entender como ocorre a administragdo municipal e a0 mesmo
tempo monitora os atos desta. Desta forma, a Administracdo tera grandes mudancas, pois
passard a ter que prestar mais contas, ter mais controle, conseqlientemente reduz-se o processo
de irregularidade na licitacdo e, a0 mesmo tempo essa pratica forga os 6rgaos administrativos
a se adaptarem a participagdo da populagdo em questdes técnicas. Grande parte deste trabalho

versara sobres os conselheiros do OP.

No quinto capitulo, segue a apresentacao de subsidios sobre a pesquisa empirica realizada,
identificando os diversos aspectos das atividades politicas dos conselheiros do Orgamento
Participativo, bem como sobre a sua participagdo na vida publica, seu entendimento sobre
democracia, informacdes coletadas através de relatos destes conselheiros, verificando se a
participagdo no OP trouxe a eles confianca sobre a Gestao local. Fazendo entdo, uma ligacao
entre os capitulos, a pesquisa visa descrever o engajamento dos conselheiros em atividades
participativas na comunidade (Igreja, clube, associacdo, visita a amigos, sindicatos, partidos
politicos). Verificar-se-4, ao final, se a pratica do Or¢amento Participativo realmente tem
caracteristicas da organizacdo social, como confianca, normas e sistemas, que contribuam
para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando ag¢des coordenadas do Executivo em

relacdo aos municipes.

Em face do que foi exposto e a partir das consideragdes metodoldgicas das se¢des seguintes, o
presente esfor¢o de pesquisa visa comprovar a seguinte hipdtese: O Orgcamento Participativo,

como realizado no municipio de Maringa, gera capital social.
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METODOLOGIA

Seguindo a linha metodologica de Cooper & Schindler (1995, p.134), a presente pesquisa ¢ de
carater exploratorio, quantitativa e qualitativa. Assim sendo, esta pesquisa tém carater
qualitativo e quantitativo, por comportar dados quantitativos (questionarios) para aclarar
alguns aspectos da investigacdo. E segundo Godoy (1995), o estudo de caso, embora seja em
esséncia qualitativo, pode também contar com pesquisa quantitativa. O estudo de caso pde
énfase nos detalhes e fornece insights (discernimentos) valiosos para a avaliacdo da pesquisa.
Esta pesquisa caracteriza-se também como um estudo tinico de caso que, segundo Yin (2001),

pode satisfazer todas condi¢des para se testar a teoria.

O estudo de caso Unico pode entdo ser utilizado para se determinar se as proposi¢des de uma
teoria sdo corretas ou também se um conjunto de explanagdes diferentes pode ser mais
relevante. Desta forma, busca-se através da fundamentacao tedrica, realizar um estudo de caso
do orcamento participativo através de seus conselheiros visando a confirmagao ou negacao do
seguinte postulado: a participacdo popular, pelo instrumento do orcamento participativo

produz capital social.

Tendo em vista o objetivo deste trabalho, foram realizadas entrevistas com aplicacdo de
questionario aos conselheiros eleitos pela comunidade, obedecendo as recomendagdes ou
requisitos minimos enumerados por Trivifios (1987, p. 144): conhecimento amplo e detalhado
das circunstancias que tém envolvido o foco em andlise; disponibilidade adequada de tempo
para participar no desenrolar das entrevistas e encontros; capacidade para expressar
especialmente o essencial do fenomeno e o detalhe vital que enriquece a compreensdo do

mesmo.

O presente estudo caracteriza-se como “Estudos post factum”, e procura nao s6 determinar
como é um fendmeno, mas também de que maneira e por que ocorre (TRIVINOS, 1987, p.
111). Segundo Cooper e Schindler (1995), o pesquisador ndo tem controle sobre as variaveis
no sentido de ser capaz de manipuld-las, mas sim, relatar apenas o que ocorreu, ou 0 que esta
acontecendo. A pesquisa restringiu-se a um periodo de um ano, sendo um estudo Gnico com
os conselheiros eleitos no ano de 2001. Este estudo define-se como transversal, ja que abrange

um periodo definido de tempo.
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Vale destacar que foram considerados como universo de pesquisa os conselheiros do
or¢amento participativo (COP), eleitos através de voto dos participantes das assembléias
(Férum de delegados de cada regido). Desta forma, ndo fazem parte desta pesquisa os
conselheiros representantes indicados pelo Sindicato dos Servidores Municipais de Maringa
(SISMMAR), os indicados pela Federagdao de Associacdes de Bairros e Amigos de Maringa

(FEABAM) e os representantes indicados pelo governo local.

A propria relagdo de conselheiros fornecida pela Prefeitura de Maringd (Anexo A) ndo
contempla essa associacdo e sindicato citados acima. Isso ocorre pelo fato de que nas
assembléias do OP de 2001, os participantes questionaram tais representagdes e, através de
voto ¢ claboracdo de ata, essas entidades foram retiradas da formacdo do Conselho do

Orgamento Participativo.

E interessante ressaltar que esta pesquisa vai utilizar anotagdo e ndo meios eletronicos. E nio
realizara comentarios ou consideragdes sobre os aspectos tedricos para niao provocar
intimidacao ou distor¢ao cognitiva em fun¢ao da falta ou confusdo sobre dominios conceituais
acerca do capital social. Além disso, a pesquisadora entregou um questionario aos
conselheiros para estes fazerem o acompanhamento da entrevista, sendo que ndo continha
itens e nem subitens presentes do questionario padrao (anexo B).Buscou-se, assim, respeitar o
universo simbolico do entrevistado, no limite do possivel, tentando oferecer maior conforto

neste “mercado lingiiistico” de trocas entre entrevistador e entrevistado.

As entrevistas foram pessoalmente, com apresentacdo da pesquisadora aos conselheiros,
dizendo seu nome, formagao, universidade ¢ informando que estava realizando uma pesquisa
com os conselheiros do Or¢amento participativo de Maringéd referente ao ano 2001/2002,

buscando através desta pesquisa evidenciar a pratica do Orgamento Participativo.

O delineamento da pesquisa se restringird aos titulares (dois de cada regido) e suplentes (um
de cada regido) do Conselho do Orgamento Participativo (COP) do ano de 2001/2002,

conforme quadro 1, abaixo.
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Quadro 1- Universo do Conselho do Or¢camento Participativo 2001/2002

Regioes do OP | Regido 1 | Regido 2 | Regido 3 | Regido 4 | Regido S | Regido 6 | Total
Conselheiros 1 2 2 2 2 2 11
Titulares do OP 100%
Conselheiros 2 2 2 2 2 2 12
Suplentes do OP 100%
Delegados do OP |23 108 42 62 139 72 446
Total de 50.000 |89.222 |38.000 [43.641 |56.099 |11.135 |288.097
habitantes/Mga.

Fonte: informagdes fornecidas pela Prefeitura Municipal de Maringa.

Esta pesquisa limitou-se a levantar dados através de aplicagdo de questionarios aos
conselheiros (as) titulares do OP, e também a um percentual de 50% (6) Conselheiros
suplentes. E interessante relatar que o Regimento Interno do Conselho Orgamento
Participativo (anexo C) ndo obrigava a presenca dos conselheiros suplentes como obrigava a

dos titulares em todas assembléias, conforme define o artigo 20°° do Regimento Interno.

No Regimento Interno, a obrigatoriedade de participacao e decisdes nas assembléias pertence
ao 1° titular e 2° titular e, salvo em auséncias, os suplentes sdo convocados. Desta forma, um
percentual de 50% de suplentes entrevistados foi interessante para constatarmos o
envolvimento ou ndo dos mesmos no processo do Orgamento Participativo no ano de 2001, ja

que presenca ndo era obrigatoria em todas assembléias.

O questionario passou por um teste de aplicacdo através de trés membros (dois titulares e um
conselheiro) antes de sua aplicagdo definitiva. Através desse questionario, buscou-se analisar
como os conselheiros participaram do primeiro ano do OP, e se esse envolvimento

apresentava um novo tipo de capital.

O método de estudo de caso com énfase na pesquisa exploratorio-qualitativo aconselha a
multiplicidade de recursos, por abranger a maxima amplitude na descri¢do, explicacdo e

compreensido do tema em estudo (TRIVINOS, 1987). O estudo desenvolver-se-a em interagdo

% Sdo deveres dos Conselheiros: e) Na auséncia do titular, o conselheiro suplente assumira automaticamente,
com direito a voz e voto; f) Os conselheiros suplentes, assim como o representante do governo, tera apenas
direita a voz nas reunides do COP.
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dindmica, utilizando-se de documentos, entrevistas e questiondrios (anexo D). As fontes
secundarias serdo preliminarmente investigadas para levantar informagdes que subsidiem a

coleta de dados através do uso de fontes primarias.

As fontes secundarias, como define Cooper e Shindler (2000), compreendem documentos
internos e externos disponiveis na Prefeitura pesquisada - no setor do Or¢amento Participativo
- bem como, relatorios, documentos administrativos, decretos, regulamentos, atas, lista de
presencga, entre outros, colhidos também através de entrevistas com os conselheiros. Pretende-
se examinar cuidadosamente todos os documentos que serdo fornecidos durante a entrevista
para fundamentar melhor o resultado dos questionarios aplicados aos conselheiros durante

entrevistas.

As fontes primdrias foram os questionarios com perguntas abertas e fechadas atendendo aos
objetivos desta pesquisa. O referido questiondrio ja foi utilizado pela Professora Doutora
Celene Tonella da Universidade Estadual de Maringa em sua pesquisa de Pds-doutorado,
desenvolvida na PUC-SP, sobre o Poder Local e Politicas Publicas: um estudo exploratério
sobre os Conselhos gestores, tendo em sua estruturagdo os conceitos de Putnam sobre civismo

e capital Social.

Para utilizar o mesmo questionario acrescentar-se-a também a pesquisa de Seligson ¢ Rennd
(2000) sobre a mensuragdo da confianga interpessoal, j& que a confianga ¢ o item principal
para geragdo de capital social. Ressalta-se que a pesquisa visa identificar se a participacao
dos conselheiros no OP gera capital social, sobre a questdo dos lagos e normas de confianga e
reciprocidade contidas numa comunidade (entre si e o governo local), uma vez que essas
relagdes se tornam tao essenciais para o desenvolvimento da comunidade quanto o capital

fisico e humano (COLEMAN, 2000).

Este questionario esta dividido em seis partes, com a seguinte estruturacdo; I - Perfil Socio
demografico dos conselheiros do OP (dez perguntas); II-Da Participacdo e funcionamento do
Conselho do Or¢amento Participativo (16 perguntas); III - Cultura civica (7 perguntas); IV
Capital social e trajetoria politica (16 perguntas); V- Confianga Interpessoal (5 perguntas); VI
— Sobre o Conselho do Orgamento Participativo (7 perguntas) e uma pergunta aberta para
colher opinides e sugestdes dos conselheiros sobre suas impressdes sobre esse novo

instrumento de participagao .
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A presente pesquisa apresenta limitacdo por abordar os conselheiros do Orgamento
Participativo no primeiro ano da nova Administragao (2001/2004), e ¢ sabido que o “primeiro
ano de gestdo” ¢ sempre muito complicado de analisar (ABERS, 1997). Tem também
limitacdes proprias de natureza qualitativa que passam pela percepcao do pesquisador, e corre
o risco de sofrer viés interpretativo. Por mais que se tente realizar entrevistas de forma
imparcial, buscando a objetividade das técnicas quantitativas e a0 mesmo tempo deixando o
entrevistado o mais a vontade possivel, sabe-se que sempre existe uma barreira de dificil
transposi¢do que vai além do simples carater perceptivel, ainda mais considerando-se a
aplicacio do questionario em um periodo de tanta indigna¢io com a gestio anterior’, bem
como do forte desejo de participacdo, de acirramento de valores e emog¢do tanto do

entrevistador como entrevistado, podendo provocar certas distorgdes.

Com o objetivo principal de avaliar o Or¢amento Participativo no municipio de Maringa
como gerador de capital social, busca-se realizar uma sondagem quanto a participagdo e
envolvimento dos conselheiros no primeiro ano da Gestdo Municipal. Os resultados e
contribui¢des desta pesquisa estdo elencadas no quadro abaixo, fazendo-se uma ligacdo com

0s objetivos especificos propostos no presente estudo.

Quadro 2 - Resultados e Contribuicoes

OBJETIVOS ESPECIFICOS RESULTADOS E CONTRIBUICOES

Formar quadro teodrico sobre Estado e instrumentos de - Delimitagéio para agéo de pesquisa de campo.

gestdo publica com destaque para o Orcamento

Participativo. - Levantamento  bibliografico  sobre o

Orgcamento Participativo: Sua origem, seu

Estudar a origem do Orcamento Participativo e crescimento, o processo de prioridades;

analisar o processo de elaboragéo; -Criagdo de um espago para a discussdo,
conscientizacdo e divulgacdo do orgamento
participativo como um processo de

cidadania;
Realizar levantamento de pesquisas anteriores sobre o Esbo¢o de quadro metodologico validado
tema: Capital Social e Orgamento Participativo. para coleta ¢ sistematizacdo de dados de campo de

interesse da pesquisa.

Realizar pesquisa para comprovar hipdtese e quadro Orientacdo a gestores publicos municipais e
conceitual organizagdes civis de participacdo politica.

* Maringi foi citada em rede nacional pelo valor exorbitante de dinheiro publico que foi destinado para compra
de propriedades particulares do Prefeito e Secretario da Fazenda, conhecido como “O Caso Paullichi”.
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Levantar perfil socio-demografico e qual o sentimento
de participagdo dos conselheiros frente a gestdo local;

Estabelecer os fatores da trajetoria politica/capital
social e confianga dos conselheiros que integram o
Orgamento Participativo de 2001 de Maringa.

Apresentagdo de como estava constituido o
Conselho do OP

Homens/mulheres
Idade/Renda/Raga/Religido

Com a participag@o passaram a confiar mais
na gestdo local, ou nao;

Como era sua participagao.

Constatagdo da presenca de cultura civica
dos conselheiros e o fortalecimento desta
cultura através da pratica do OP em
Marings;

Definigdo sobre capital social e comunidade
civica.




28

1 ESTADO DE DIREITO MODERNO

O estudo da formacgao de Estado de Direito oferece quadro relevante de referencias quando se
quer saber sobre as suas caracteristicas atuais e seu processo de transformagdo recente, no
tocante a nivel local e Brasil. Desta forma, busca-se a formagao de um quadro teorico sobre a

formagdo do Estado de Direito como forma de introduzir os proximos capitulos.

1.1 FORMACAO DO ESTADO DE DIREITO

1.1.1 Maquiavel

Segundo Dallari (1995), Nicolau Maquiavel (1464-1527) foi um dos primeiros filésofos a
perceber a especificidade da politica moderna, e a denominagao de ESTADO (do latim status
= estar firme) foi pela primeira vez utilizada por ele, em seu livro “O Principe”, escrito em

1513. Nos estudos deste autor sobre o Estado Moderno, a ética moral da lugar a ética politica.

Para Maquiavel, a diferenga entre a ética moral e a ética politica € que aquela estd preocupada
com os fins, enquanto que a ética politica estd preocupada com os meios. A ética politica nao
estd interessada em quais sdo os propodsitos e as intengdes dos governantes, mas sim, em como
fazer para ascender e permanecer no poder. Desta forma, segundo Azambuja (1979),
Magquiavel langa os fundamentos da politica como sendo a arte de governar os Estados, ou

mais exatamente, a arte de atingir, exercer e conservar o poder.

Para Chaui (2000), a obra de Maquiavel, em relagdo a tradi¢do do pensamento politico, ¢ uma
obra demolidora e revoluciondria. Destaca que diferentemente dos tedlogos, que partiam da
Biblia e do Direito Romano para formular teorias politicas e, também, diferentemente dos
contempordneos renascentistas’ que partiam das obras dos filosofos classicos para construir
suas teorias politicas, Maquiavel parte da experiéncia real de seu tempo. Mostra-se, desta
forma um inovador, apresentando uma teoria moderna da légica do poder como independente

da religido, da ética e da ordem natural.

> Designa-se como movimento literario, artistico e filosofico que comegou no fim do século VXI e difundiu-se
da Italia para outros paises da Europa. Suas caracteristicas sdo o humanismo, renovagdo das concepgdes
politicas, renovagao religiosa e naturalismo.
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Assim, Sadek (1991) mostra que a politica, na citacdo de O Principe, tem uma ética e uma
logica propria, a qual descortina um horizonte para se pensar e fazer politica que nao se
enquadra no tradicional moralismo piedoso. Para Sadek a resisténcia a aceitacdo da
racionalidade de suas proposi¢des ¢ seguramente o que da origem ao termo “maquiavélico”.
Chaui (2000) argumenta que esse termo “maquiavélico” ¢ atribuido a Maquiavel, porque para
o Ocidente cristao do século XVI, o principe maquiaveliano, ndo sendo o bom governo sob

Deus e a razdo, so poderia ser diabdlico.

1.1.2 Nova classe social — a burguesia

Entre os séculos XV e XVII, aconteceram alguns acontecimentos histéricos que mudaram a
face econdmica e social da Europa, como a obra de Maquiavel, a qual estimulou os teoricos a
elaborarem novas teorias politicas, uma vez que, na maioria dos paises, a concepgao
teocratica ndo conseguia mais ser mantida. Além disso, ja estava existindo, a partir do século
XV, em certas regides da Europa (nas antigas cidades do Império Romano e as novas cidades
surgidas dos burgos medievais), um desenvolvimento economico e social com grandes rotas
comerciais que tornavam poderosas as corporagdes de oficios e as familias de comerciantes

enquanto o poderio agrario dos bardes comecava a diminuir.

As praxes de trocas em feiras permanentes contiguas aos castelos feudais e, principalmente,
no entroncamento de rotas comerciais retomadas do periodo cléssico, fizeram surgir um
modus de producdo, consumo e acumulacao de riquezas que vai se perpetuar até os dias
presentes. Para Chaui (2000), essas corporacdes de oficio fazem surgir uma nova classe social
que, nos séculos seguintes, ird tornar-se economicamente dominante e buscarda também o

dominio politico: a burguesia, nascida nos burgos.

Bravo (2000) define a burguesia, a luz dos acontecimentos historicos contemporaneos,
especialmente a partir da revolugdo politica de 1789 e da revolucdo social ainda em curso,
como a classe social que detém, no conjunto, os meios de producao e, portanto, do poder
econdmico e politico. Seu oponente seria, desta forma, o proletariado que, desprovido destes

meios, possui unicamente sua forca de trabalho para comercializar.
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A partir da Revolugdo Burguesa, o ideal republicano, em vista do novo papel das cidades e da
nova classe social no plano econdmico, social e politico, fez com que a burguesia se

fortalecesse. Outros fatores também contribuiram para esse fortalecimento (CHAUT, 2000):

o A decadéncia e ruina de varias familias aristocraticas, devido a guerras e por

ndo terem deixado herdeiros.

. A chamada peste negra que assolou a Europa no final da Idade M¢dia,
dizimando muita gente, gado e colheitas, arruinando a nobreza fundiaria, e causando migrac¢ao

fundiaria para as cidades e provocando a decadéncia agraria do periodo.

o Aceleramento das atividades de compra e venda na cidade, pois a vida urbana

provocou um crescimento de atividades artesanais e, com elas, o desenvolvimento comercial.

. As grandes rotas do comércio com o Oriente, dominadas primeiro pelas
cidades italianas, e depois pelos impérios ultramarinos de Portugal, Espanha, Inglaterra e
Franca, deram origem a um novo tipo de riqueza - o capital - baseado no lucro que se obtinha
na exploragdo do trabalho dos homens pobres e livres que haviam migrados para as cidades e

também na exploragdo do trabalho escravo de indios e negros nas Américas.

Chaui (2000) esclarece, ainda, que € nesse ambiente que se da também a Reforma Protestante,
a qual declara a igualdade dos seres humanos e afirma as virtudes do trabalho e seus
conseqlientes beneficios. A riqueza passa, portanto, a ser considerada uma béncdo, ao
contrario da acusagdo de usura por parte daqueles que acumulavam fortunas no periodo
feudal. A revisao dos dogmas da biblia cristd pelo protestantismo luterano vai favorecer o
feixe de valores que estimula e recompensa os esforcos empreendidos pela 1dgica capitalista.
Apesar das promessas de redencdo oferecidas pelos defensores dessa nova ordem econdmica
e social, o Estado e a sociedade burguesa irdo satisfazer demandas de forma incompleta ou

simplesmente ndo realizar o sonho liberal para todos, como se vera a seguir.

Assim, comecavam os grandes questionamentos e o surgimento da ciéncia politica para
justificar filosoficamente as transformacdes em curso. As idéias de Estado de Natureza,
Contrato Social e Estado Civil, nas concepgdes de Hobbes (século XVII) e Rousseau (século

XVIII), evidenciam uma percepgao do social como uma luta entre fracos e fortes. Assim, os
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seres humanos, sentindo-se ameacados, decidem passar a Sociedade Civil, isto é, ao Estado
organizado em bases democraticas, o poder politico, a formulacdo e a aplicacdo das leis.
Desta forma, a Sociedade Civil ¢ o Estado. O Estado retine e resume as vontades do conjunto

social que o gerou e que o legitima.

Segundo Bonavides (1980), a separagdo de poderes no Estado burgués de Direito constitui a
técnica fundamental que resguarda os direitos da liberdade, compreendida como liberdade da
burguesia. Deve-se a Montesquieu sua mais acabada formulagdo, que mereceu destaque
historico. Assim, a teoria tripartida dos poderes como principio de organizagdo do Estado
Constitucional ¢ inspiragdo liberal, firmada na filosofia politica dos doutrinadores
individualistas da burguesia ocidental, quais sejam: Locke-Inglaterra, Montesquieu-Franca e
Kant-Alemanha. Assim, os pensadores pré-revoluciondrios vao oferecer, do renascimento ao
iluminismo europeu, a tela doutrinaria para a instauracao e consolida¢cao do Estado de Direito

Moderno.

1.1.3 Iluminismo

No campo da filosofia juridica, conforme relata Bobbio (2000), ha um relativo consenso
quanto a inspiragdo iluminista fundamentada no direito de natureza. A natureza significa,
antes de tudo, aquilo que ndo ¢ sobrenatural e, mais especificamente, a esséncia do homem,
isto &, a razdo. Desta forma, o Iluminismo® se prende & escola do direito natural e acredita
poder construir um corpo de normas juridicas universais € imutdveis que, no momento,
constituem o critério de juizo da legislacdo vigente. Nota-se que os iluministas ndo

acreditavam no ideal revolucionario, conforme segue relato:

O ideal revolucionario, entdo, é preparado pelo clima que o Iluminismo ajudou a
criar, mas ndo é um ideal Iluminista. Os Philosophes ndo vao assistir ‘a Revolugdo
Francesa, com exce¢do de Condorcet, o mais jovem deles. Mas ¢ indicativo o fato
de que a revolug@o que nasce daquele clima ¢ uma revolug@o burguesa e de que a
Declaragdo dos direitos do homem, redigida pela Assembléia Constituinte de 1789,
¢ a expressdo do individualismo e dos interesses burgueses. (BOBBIO, 2000, p.
610).

% Principais nomes do movimento iluminista foram, Sir Issac Newton (1624-1727), Jonh Locke (1632-1704),
Voltaire (1694-1778), David Hume (1711-78), na Franga Diderot (1713-84), D'Alambert (1717-83),
Montesquiieu (1689-1755) e Rousseau (1712-78); na Alemanha, Gotthold Lessing (1729-81) e Kant (1725-
1804).
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Assim, a Revolugdo Francesa derruba o Antigo Regime por ser este politicamente nepotista e
absolutista e por ser socialmente fundado na idéia de hierarquia divina, natural e social
(organizacdo feudal). E surge uma nova teoria politica que consagra a propriedade privada
como direito natural dos individuos, desfazendo toda a estrutura que existia do Antigo

Regime, desta forma:

[...] com as idéias de direito natural dos individuos e de sociedade civil (relagdes de
individuos livres e iguais por natureza), quebra-se a idéia de hierarquia. Com a
idéia de contrato social (passagem da idéia de pacto de submissdo a de pacto social
entre individuos livres e iguais) quebra-se a idéia da origem divina do poder e da
justiga fundadas na virtude do bom governante. (CHAUT ,2000, p.403).

Essas idéias que florescem de uma filosofia do Iluminismo sdo, segundo Bobbio, Matteuci e
Pasquino (2000) as que fazem surgir o burgués, o novo homem que luta pela liberdade civil e
pelas reformas pregressivas contra os privilégios da aristocracia e do clero. Entre os
[luministas que abordam sobre a natureza e o espirito das leis e das Constituigdes, destaca-se
o francés Rousseau que propde o deslocamento da soberania, que estava depositada na mao
do monarca para o direito do povo, mudando o conceito de vontade singular do principe para
a vontade geral do povo. No sistema de contrato social imaginado por Rousseau, ndo ha lugar
para democracia indireta, para a representacdo e delegagdo de poderes. A soberania ¢ a
vontade geral e a vontade ndo se representa. Essa idéia pode ser encontrada intacta na corrente

jacobina da Revolucao Francesa (NASCIMENTO, 1991).

Rousseau (2002) ndo admite a representacdo em nivel de soberania e, sempre na exigéncia de
legitimidade da agdo politica, alerta que uma vontade ndo se representa. Em seus textos,
citados por Nascimento (1991, p. 198) encontramos a frase “[...] No momento em que um
povo se da representantes, ndo ¢ mais livre, ndo mais existe”. Ninguém pode querer por um
outro. Quando isso ocorre, a vontade de quem delegou ndo mais existe ou ndo mais esta sendo
levada em consideragdo. Sugere-se, assim, que a soberania ¢ inaliendvel. Mas, Rousseau
reconhece a necessidade de representantes em nivel de governo. E, se ja era necessaria uma
grande vigilancia em relacdo ao executivo, por sua tendéncia de agir contra a autoridade
soberana, nao se deve descuidar dos representantes, cuja tendéncia é agirem em nome de si

mesmos e ndo em nome daqueles que representam.
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Desta forma, Rousseau (2002), ao considerar que o homem nasce bom e a sociedade o
corrompe, busca um Estado Social legitimo proximo da vontade geral e distante da corrupgao,
um Estado onde a soberania do poder esteja nas maos do povo.O governante (representante do
povo — democracia representativa), como Rousseau descreve, ndo deve ser o soberano, mas
sim o representante da soberania popular, dando grande énfase ao cuidado com o bem-
comum. Apresenta em sua obra uma grande preocupagdo com O governo justo, com a
coletividade e a individualidade ndo como egoismo, € sim, como uma regra da consciéncia

para se viver bem.

Para Vieira (1999) com o surgimento do direito moderno, ndo se trata mais de interpretar ou
reconhecer tradigdes, mas de expressar a vontade de um poder legiferante soberano, que
regula as relagdes sociais por meios juridicos. E que o Jusnaturalismo foi, sem divida, a
doutrina juridica por detras dos direitos do homem proclamados pelas Revolugdes Francesa e

Americana.

O jusnaturalismo moderno, elaborado nos séculos XVII e XVIII, reflete o
deslocamento do objeto do pensamento da natureza para o homem, caracteristico da
modernidade. O Direito natural, como direito da razdo, é a fonte de todo o direito.
Direitos inatos, estado de natureza e contrato social foram os conceitos que
permitiram elaborar a doutrina do Direito ¢ do estado a partir da concepgdo
individualista da sociedade ¢ da histdria, caracteristica do mundo moderno e que
encontrou seu apogeu no iluminismo (VIEIRA, 1999, p. 18)

A crenca de que os homens podem organizar o Estado e a sociedade de acordo com sua
vontade e razdo, desconsiderando tradi¢do e costumes, foi uma das grandes bandeiras do
[luminismo. Assim, o principio da legitimidade dinéstica foi substituido pelo principio da

soberania popular de origem contratualista.

Para Dallari (1995), Rousseau retomou a linha de apreciagdo de Hobbes, explicando a
existéncia e a organizagdo da sociedade a partir de um Contrato Social e adotou posi¢ao
semelhante a de Montesquieu no tocante a bondade humana no estado de natureza. Quando
ele pensou na impossibilidade de ser aumentada a for¢a do individuo, o homem, consciente de
sua liberdade e forga, buscaria instrumentos para sua conservagdo através das pessoas pelo
Contrato Social, conforme relata no Capitulo VI: “Achar uma forma de sociedade que
defenda e proteja com toda a forca comum a pessoa e os bens de cada socio, e pela qual,
unindo-se cada um a todos, ndo obedeca, todavia, sendo a si mesmo e fique tdo livre como

antes” (ROUSSEAU, 2000, p.31).
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No entanto, quando o filésofo inglés John Locke’ apresentou a teoria da propriedade privada
como direito natural no inicio do século XVIII, a burguesia passou a encontrar, nesse fil6sofo,
a legitimidade da propriedade privada enquanto direito natural, ou seja, fruto do seu trabalho,
direito a propriedade privada. Tendo origem divina, a propriedade ¢, desta forma, um direito

natural.

Para Chaui (2000), o Estado existe a partir do Contrato Social. Nesse periodo em que o Novo
Estado passa pela experiéncia da Revolugdo Francesa e pelas necessidades da nova sociedade,
Rosenfield (1994) cita que Tocqueville insiste sobre o fato de que o Estado pods-
revolucionario ¢ uma continuagdo do Estado absolutista, um prolongamento do “Antigo
Regime”. Porém, Tocqueville salienta que o novo regime ¢ portador de uma nova
administracdo, nascida de necessidades soOcio-econdmicas também novas. Para ele, o

progresso da sociedade cria, a cada instante, novas necessidades.

As idéias politicas liberais (Locke) t€ém como pano de fundo a luta contra as monarquias
absolutas por direito divino dos reis, derivadas da concepgdo tecnocratica do poder. O
liberalismo consolida-se com os acontecimentos de 1789 na Franca, isto é, a Revolucao
Francesa que derrubou o Antigo Regime. O Estado liberal apresenta-se como republica
representativa constituida de trés poderes: o executivo (encarregado da administragdo dos
negdcios e servicos publicos), o legislativo (parlamento encarregado de instituir leis) e o

judiciério (magistraturas de profissionais de direito encarregados de aplicar a Lei).

1.1.4 A teoria liberal

Liberalismo tem uma definicdo dificil. A razdo da inexisténcia de consenso quanto a uma

definicdo comum ¢ devida a uma triplice ordem de motivos:

Em primeiro lugar, a historia do liberalismo acha-se intimamente ligada a historia da

democracia, sendo dificil chegar a um consenso acerca do que existe de liberal e do que existe

7 Sobre John Loche, Dallari (1995) mostra que suas obras sio de um pensador marcadamente antiabsolutistas, e
exerceram grande influencia nas Revolugdes Inglesas e Americana (1776). No entanto ¢ interessante assinalar
que Locke tem sua obra marcada pela sua formacdo religiosa, com freqiientes variagdes da teologia. Dessa
forma, seria impossivel que ele sustentasse o contratualismo puro, que deve admitir, como ponto de partida, o
homem inteiramente livre, senhor da decisdo de se associar ou ndo aos outros homens, pois isso iria conflitar
com sua concepgao cristd da criacdo.
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de democratico nas atuais democracias liberais. A democracia teve um desenvolvimento mais
quantitativo que qualitativo no Estado Liberal. Afinal, o liberalismo ¢ o critério que distingue

a democracia liberal das democracias ndo-liberais (plebiscitaria, populista, totalitaria).

Em segundo lugar, o liberalismo manifesta-se de forma diversa em diferentes paises e em
épocas diferentes. Com efeito, enquanto na Inglaterra manifesta-se abertamente a Revolugao
Gloriosa de 1688-1689 (no lugar do absolutismo uma monarquia parlamentar), sendo a
primeira das grandes revolugdes burguesas e liberais, na maior parte dos paises da Europa

continental isto serd um fendmeno do século XIX.

Em terceiro lugar, nem ¢ possivel falar em uma “histéria-difusdo” do liberalismo, embora o
modelo da evolucdo politica inglesa tenha exercido uma influéncia determinante superior a

exercida pelas Constitui¢des francesas da época revoluciondria.

Desta forma, observa-se que entre o final do século XVII e o comeco do século XIX, o mundo
ocidental passou por um processo acelerado de mudancas. Comecou-se a desfazer a velha
sociedade absolutista e passou-se a ter o triunfo das idéias do liberalismo e do iluminismo, os

quais defendiam os direitos e liberdade dos individuos.

Assim, os historiadores de inspiragdo marxista ou weberiana dao a teoria liberal uma
interpretacdo segundo a qual o liberalismo seria o filho do Estado Moderno ou, em sentido
mais amplo, seria conseqiiéncia ou resposta a nova estruturacdo organizacional do poder,
instaurando-se na Europa a partir do século XVI (BOBBIO; MATEUCCI; PASQUINO,
2000).

Para Bonavides (1980, p.5), a burguesia, classe dominada a principio e em seguida,
dominante, formulou principios filoséficos de sua revolta social e depois, nada mais fez do
que generaliza-los doutrinariamente como ideais comuns a todos os componentes do corpo
social. Mas, no momento em que se apodera do controle politico da sociedade, a burguesia ja
ndo se interessa em manter, na pratica, a universalidade daqueles principios. Assim, s6 de
maneira formal os sustenta, uma vez que no plano da aplicagdo politica eles se conservam, de
fato, como principios constitutivos de uma ideologia de classe. Resultante desse processo
historico temos, o econdmico (a burguesia, o industrialismo) que controla e dirige o politico
(a democracia), gerando, segundo Bonavides (1980, p.23), “uma das mais furiosas

contradi¢oes do século XIX: a liberal democracia”.
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No liberalismo, rejeitava-se a pratica mercantilista na qual o Estado controlava todo o fazer
econdmico de uma nacdo. Os liberais acreditavam na livre concorréncia, na liberdade de
decidir o que e como produzir, e também acreditavam numa “mao invisivel” para cuidar do
interesse social. O liberalismo retoma o lema o “deixa fazer”, “deixa passar” dos fisiocratras

(século XVII — Franga), apresentando sua grande bandeira, a liberdade.

Desta forma, as idéias do liberalismo economico foram adotadas pela burguesia e pelos
governos. E claro que o liberalismo puro jamais foi adotado (sempre houve alguma
interven¢do do Estado sobre a economia). Para Vieira (1999), a filosofia individualista do
liberalismo fundamentou o pensamento politico nos direitos de primeira geragao, limitando o
governo a garantir direitos civis e politicos, evitando intrometer-se na atividade econdmica,
onde cada um, ao perseguir seus interesses individuais, contribuiria para o interesse coletivo.
Assim, o pensamento dominante nesse século ¢ a crenga mitica no mercado como Unica

solugdo para os problemas de produgao e distribui¢cdo de riqueza.

Todo esse ambiente de liberdade tdo proclamado pelo liberalismo era constatado entre os
capitalistas, os trabalhadores e sociedade em geral, os quais comecaram a sofrer os reflexos
das agdes de um Estado Liberal, e desencadeando lutas populares intensas, desde o século
XVIII até os nossos dias, buscando for¢ar o Estado liberal a tornar-se uma democracia
representativa, ampliando a cidadania politica. Com exce¢do dos Estados Unidos, onde os
trabalhadores brancos foram considerados cidaddos desde o século XVIII, nos demais paises a

cidadania plena e o sufrdgio universal s6 aconteceram a partir do século XX (CHAUI, 2000).

Assim, para Chaui (2000), o Estado é a expressdo politica da luta econdmico-social das
classes, amortecida pelo aparato da ordem (juridica) e da forga publica (policial e militar).
Nao €, mas mostra-se como poder publico distante e separado da sociedade civil. Desta forma,
o liberalismo define o Estado como garantidor do direito de propriedade privada e, ndo por
acaso, reduz a cidadania os direitos dos proprietarios privados. No entanto, as conquistas da

cidadania foram frutos de lutas populares contra as idéias e praticas liberais.

A maior parte das andlises contemporaneas sobre cidadania remete a obra de Marshall e sua
contribuicdo ao gerar um conceito de carater sociologico e ao incluir os direitos sociais. A
cidadania, segundo Marshall, ¢ um “status concedido aqueles que sdo membros integrais de
uma comunidade. Todos aqueles que possuem o stafus sao iguais no tocante aos direitos e

obrigacdes pertinentes ao status” (KERBAUY, 1999). No entanto, a teoria liberal despreza os
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direitos sociais e, desta forma, por enquanto o liberalismo nao resolve os problemas sociais,

econdmicos e politico da desigualdade.

1.1.5 Teoria socialista e a critica ao Liberalismo

O socialismo tem sido historicamente definido como um programa politico das classes
trabalhadoras que se formaram durante a revolucdo industrial. Segundo Bobbio; Mateucci;
Pasquino (2000), a base comum do socialismo pode ser identificada na transformacao
substancial do ordenamento juridico e econdomico fundado na propriedade privada dos meios

de produgao e troca, numa organizagao social na qual:

a) O direito a propriedade seja limitado;
b) Os recursos econdmicos estejam sob o controle das classes trabalhadoras;
c) Sua gestao tenha por objetivo promover a igualdade social (e nao somente a juridica e

a politica), através da interven¢do dos Poderes Publicos.

Era utilizada também a palavra “comunismo” equivalente a socialismo e “comunitarismo” e
acabaram, pelo menos em parte, por indicar variagdes diversas do movimento que denunciava
as condi¢des dos operdrios no desenvolvimento da sociedade industrial. Opunha-se ao
liberalismo politico econdomico e ao individualismo e apresentava um projeto de reconstrugao
da sociedade em bases comunitarias e promovia formas associativas de varios géneros

(sindicais, politicas, experiéncias cooperativistas € comunitarias) para realizar novos ideais.

A Teoria Socialista, segundo Vieira (1999), ¢ influenciada, sobretudo, pelo marxismo, para o
movimento socialista existe uma falacia dos direitos formais apresentada pelo liberalismo.
Para Marx, os direitos do homem eram universais, eram direitos histéricos da classe burguesa
ascendente em sua luta contra a aristocracia. Desta forma, o direito precisa reconquistar o seu

carater universal e deixar de ser apenas a expressao dos interesses da classe dominante.
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O que muda na doutrina liberal da doutrina socialista ¢ também o modo de entender o
processo de democratizacdo do Estado. Na teoria Marxista-engeliana, o sufragio universal
que, para o liberalismo em seu desenvolvimento histdrico, ¢ o ponto de chegada do processo
de democratizacdo do Estado, constitui apenas o ponto de partida. O processo de
democratizagdo das doutrinas socialistas acontece de dois modos: através da critica a
Democracia apenas representativa e a conseqiiente retomada de alguns temas da democracia
direta e através da solicitacdo de que a participacdo popular e também controle do poder se
estenda dos oOrgdos de decisdo politica aos de decisdo econdOmica, de alguns centros do
aparelho estatal até a imprensa, da sociedade politica até a sociedade civil através de novos
orgdos de controle (chamados “conselhos™) e da passagem do autogoverno para autogestao

(BOBBIO; MATEUCCI; PASQUINO, 2000, p.325).

Textos da juventude de Marx apresentam critica ao idealismo hegeliano quanto a sombra das
frustragdes com a Revolucao Francesa. Traziam implicitos questionamentos filosoficos sobre
as revolugodes (politica) burguesas e a necessidade de uma nova revolugdo. Marx defendia a
“emancipag¢do social” que significava defender a “revolucdo social”. E assim, a afirmacdo da
revolucdo social estd diretamente ligada a filosofia do Direito e a Filosofia do Estado, ambas
vindas de Hegel. Para Marx, a dificuldade da emancipacdo politica estd também diretamente
relacionada a questdo da religido: “A miséria religiosa ¢, de um lado, a expressao da miséria
real e, de outro, o protesto contra ela. A religido ¢ o solugo da criatura oprimida, o carente de
espirito. E o opio do povo”. Marx estava sempre ligando critica a religido, a afirmagio da

“verdadeira democracia’:

A questdo (da soberania popular versus soberania do monarca) também se coloca
assim: o soberano ¢ Deus ou o soberano e o homem?” Estd evidente qual deve ser
a resposta. “Assim como a religido ndo cria o homem, mas ¢ o homem que cria a
religido, ndo ¢ também a Constitui¢do que cria o povo, mas 0 povo que cria a
Constituigdo. (MARX apud WEFFORT, 1991, p. 237)

Marx apresenta a sua mais clara afirmagdo como um democrata radical, afirma que a
democracia ¢ “o conteudo e a forma”; “na democracia, o principio ¢ formal e é, a0 mesmo
tempo, o principio material”. Desta forma, a democracia ¢ “antes de tudo, a verdadeira
unidade do universal como particular”. “A democracia ¢ o enigma decifrado de todas as

constituigdes” (MARX apud WEFFORT,1991).
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Ainda se reportando a democracia, Marx afirma que o governo do Estado Moderno nao ¢
mais que uma institui¢ao que administra os negocios comuns de toda classe burguesa e que o
primeiro passo para a revolucdo operaria ¢ a elevacdo do proletariado a classe dominante e,
este primeiro passo, Marx chama de a “conquista da democracia”. Em vista desse postulado,
teriamos uma mudanca das finalidades do Estado e gradativamente o seu desaparecimento
(SADER, 1998; WEFFORT,1991). Os pressupostos filosoficos e tedricos do socialismo, a
partir do século XIX, vao constituir a principal esteira das seguidas crises que o liberalismo
ocidental vai enfrentar especialmente a partir do inicio do século XX. Tais crises vao produzir
o ultimo modelo de Estado Moderno, ou seja, o Welfare State e suas variadas modalidades,
que também enfrentam, em diferentes graus, sua propria crise. Essa trajetoria vai trazer o
embate tedrico para as atuais discussOes sobre o novo institucionalismo e o papel das

organizagdes sociais emergentes, como se vera adiante.

1.2 ESTADO DE DIREITO MODERNO E O PARADIGMA EMERGENTE

Os institutos e os instrumentos de exercicio efetivo de direitos pelos cidaddos vao determinar
o grau de eficacia e as disfungdes dos pressupostos do Estado de Direito. Esse entendimento
permite criar estratégias de minimizacdo ou superacdo dos distirbios e inoperancias das
democracias modernas. E a partir dos novos conceitos de organizagdo politica permite
organizar as novas bases politicas e os novos marcos legais para um Estado de Direito

renovado.

Para Genro (1999), o primeiro grupo de tedricos contemporaneos de relevancia que estudou a
legitimagdo da soberania do Estado Democratico de Direito (KELSEN e BOBBIO, et al.), pos
seus esfor¢os a servico do aprimoramento das “regras do jogo” democratico. “[...] Tanto
Bobbio como Kelsen reconhecem que o sistema juridico que da a base ao Estado Democratico
¢ um sistema puramente instrumental. Esse sistema ndo tem — para ambos autores — uma

carga teleoldgica que ndo seja garantir procedimentos” (GENRO, 1999, p.61).

No entanto, Tonete (1999) afirma que a idéia de cidadania sempre esteve, de algum modo,
associada a idéia de liberdade. Porém, hoje a cidadania tornou-se, simplesmente, sinonimo de

liberdade. Assim, ser cidaddo ¢ ter direito, e o exercicio dos direitos supde uma comunidade
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juridico-politica que garanta a sua vigéncia. Desta forma, quanto mais aperfeicoado o

exercicio de direitos, tanto mais livre sera o individuo.

Assim, busca-se uma defini¢do de Estado de Direito que, segundo Bobbio (2000, p.401),
envolve numerosos problemas, derivados principalmente da dificuldade de analisar
exaustivamente as multiplas relagdes que se criam entre Estado e o complexo social, e de
captar depois os seus efeitos sobre a racionalidade interna do sistema politico. Um ponto
importante a ser observado ¢ que os direitos fundamentais representam a tradicional tutela das

liberdades burguesas: liberdade pessoal, politica e econdmica.

Desta forma, ha para Habermas (2002) um luta por reconhecimento no Estado Democratico
de Direito, afinal, como citado por Bobbio, os direitos fundamentais representam a liberdade
burguesa, ou seja, trata-se da defesa das pessoas portadoras de direitos individuais. E assim,
cria-se o dilema: é possivel que uma teoria dos direitos de orientacdo tdo individualista possa
dar conta de lutas por reconhecimento nas quais parece tratar-se, sobretudo, da articulacio e

afirmagao de identidades coletivas.

Para Habermas (1990), hoje o processo de uma discutida efetivacdo dos principios
universalistas da constituicdo prolongou-se até os atos de simples legislagdo. A Constituicao
perdeu seu carater estatico, mesmo quando a letra das normas permanece inalterada, as
interpretagdes das mesmas estao em fluxo. Assim, o Estado de Direito Democratico tornou-se
projeto que ¢, ao mesmo tempo, resultado e catalisador da racionaliza¢gdo do mundo da vida
que ultrapassa ao longe o politico. Esse projeto busca a institucionalizagdo aprimorada passo a
passo do procedimento de formagao racional da vontade coletiva, procedimento que ndo pode
prejudicar os objetivos concretos dos envolvidos. Habermas (1990) complementa que a
dindmica da constituicdo parece sugerir que a soberania popular deve deslocar-se para a
realizacdo de discussdes e se tornar formadora de opinido, buscando o proprio poder

comunicativo.

O que se pretende, dentro dessa visao de Estado democratico de Direito, ¢ que a sociedade
civil tenha um poder gerado comunicativamente em meio as praxis de autodeterminag¢do dos
cidaddos do Estado e legitimada pelo fato de defender essa mesma praxis através da
institucionaliza¢do da liberdade publica. E importante perceber que, dentro desse conceito, a
sociedade politica ¢ primeiramente a sociedade ndo dos portadores de direitos, mas dos

cidaddos, dessa maneira, os cidaddos, como membros do Estado, podem controlar o poder
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estatal, podem verificar se o poder estatal estd sendo exercido em favor do interesse dos
cidadaos e da propria sociedade. A partir disso, o Estado ¢ justificado por seu propdsito de
estabelecer e ordenar a esfera publica dentro da qual as pessoas podem alcangar a liberdade no

sentido de autogoverno pelo exercicio da razao e do didlogo publico.

No entanto, observa-se que sdo varias as teorias que preconizam o comportamento do Estado
em funcao dos objetivos a atingir. Segundo Dallari (1995), a relagdo entre Estado e individuos

poder3 ser:

A - com fins expansivos: Crescimento desmesurado e totalitarismo, podendo ser de duas
espécies. a) Utilitarias, quando indica que o objetivo maior é o desenvolvimento material,
mesmo que para isso se sacrifiquem as liberdades individuais, ou outros valores da vida
humana. Um exemplo ¢ a do modelo do Estado do bem estar-social, que sustenta que o
Estado deve dar a todos os homens uma situacdo material bem favoravel, sanando todas as
necessidades destes. b) Eticas, com fins expansivos, rejeita o utilitarismo e preconiza a
supremacia de fins éticos, sendo esses o fundamento de um Estado-Etico. O grande problema
dessa pratica ¢ o exagero do moralismo o qual ¢ definido pelos governantes, pois sdo estes

que ditam as regras morais.

B - com fins limitados: Estado minimo, conhecido como mero vigilante da ordem social, ndo
admitindo que o Estado interfira em matéria economica. Conhecido também pela sua
caracteristica de preservacdo da seguranca, do qual se deriva a expressdo Estado-policia. Uma
segunda corrente dentro desse pensamento de Estado com fins limitados ¢ o Estado Liberal,
sendo que ao Estado cabe a fungdo de proteger a liberdade individual, atribuindo um sentido
bem amplo ao termo liberdade e nao admitindo que nenhum individuo sofra a minima
restricdo em favor de outro individuo, da coletividade ou do Estado. Essa corrente foi
inspirada por John Locke, tendo essa diretriz politica exercida grande influéncia pratica
associadas ao liberalismo econdmico de Adam Smith. Uma terceira corrente derivada dos
contratualistas [Thomas Hobbes (Inglés -1588-1679) e Jean-Jaacques Rousseau (1712-1778)],
preconiza o chamado Estado de Direito. Essa teoria elaborada por Hobbes tem como principio
o Estado, controlando ndo sé com fundamento juridico, mas também um Estado dotado de
espada, armas, para for¢ar o homem ao respeito. Ja Rousseau, sobre a elaboracao do contrato
social, procura a definicdo de um Estado social legitimo, préximo da vontade geral e distante
da corrupcao. A soberania, do poder para Rousseau esta nas maos do povo, através do corpo

politico dos cidadaos. Desta forma, o governante ndo é o soberano, mas sim, o representante
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da soberania popular. No entanto, para Dallari, o Estado tornou-se um aplicador rigoroso do

direito e ndo um Estado Social representante do povo:

Cada individuo ¢ titular de direitos naturais, com base nos quais nasceram a
sociedade e o Estado. Mas ao convencionar a forma¢do do estado e, a0 mesmo
tempo, a criagdo de um governo, os individuos abriram mdo de certos direitos,
mantendo, entretanto, a possibilidade de exercer os poderes soberanos, de tal sorte
que todas as leis continuam a ser a emanagao da vontade do povo. Assim, pois, 0
que se exige € que o Estado seja um aplicador rigoroso do direito, e nada mais do
que isso. A aplicacdo pratica desses preceitos levou a uma concep¢do puramente
formal do direito, pois se hd ou ndo injusticas isso fica em plano secundario,
interessando apenas obediéncia aos preceitos que sdo formalmente juridicos
(DALLARI,1995, p. 90).

C - com fins relativos. Trata-se de uma nova posi¢ao que considera a questao da necessidade
de uma atitude nova dos individuos com eles mesmos ¢ com o Estado. Os fins relativos de
Estado vém com a idéia da solidariedade, ou Teoria Solidarista. O primeiro ponto destacado
nessa teoria ¢ que a cultura geral de um povo reside no proprio povo e nao no Estado, embora
este produza efeitos sociais. As agdes humanas sao expressoes de solidariedade que estdo em
cada individuo. O Estado, portanto teria trés funcdes especificas: Conservar, Ordenar e

Ajudar.

Observa-se que o Estado de Direito ¢ um Estado submisso ao critério das leis, baseado em
Hobbes (Século XVII) e Rousseau (Século XVIII), segundo o qual o Direito Natural inaugura
o Direito Moderno baseado em principios, na lei e na administracdo especializada da justiga.
Quanto & coesdo interna entre Estado de Direito e Democracia, Habermas (2002 p.285)
assegura que o Estado de Direito e democracia apresentam-se como entidades distintas. Pela
seguinte razdo, “como todo dominio politico ¢ exercido sob a forma de direito, também ai
existem ordens juridicas em que o poder politico ainda nao foi domesticado sob a forma de
direito. E da mesma forma hé Estados de Direito em que o poder governamental ainda ndo foi
democratizado”. Assim, verifica-se que existem ordens juridicas estatais sem institui¢cdes

proprias a um Estado de Direito, e ha Estados de Direito sem constituicdes democraticas.

Sobre o Estado de Direito Moderno e suas fungoes, iniciaram-se varias discussoes, entre elas,
Kliksberg (1998) postula a necessidade de repensar o Estado para o desenvolvimento social e
superar os dogmas e convencionalismos, pois a idéia do Estado Minimo, segundo o qual as
fungdes do Estado deveriam ser totalmente minimas ¢ esse deveria deixar o desenvolvimento

entregue ao mercado e a “mao invisivel” ndo deu certo, e acabou realizando uma verdadeira
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demolicdo do Estado nos paises em desenvolvimento. A competicdo excessiva, a
desregulamentacdo descuidada e a falta de intervencdo estatal vém aniquilando muitas
regides, por isso os EUA estdo um passo a frente em relacdo aos paises em desenvolvimento,
e colocam o foco no reaparecimento do Estado. Desta forma, as novas orientagdes do debate
sobre o desenvolvimento social sugerem um papel muito diferente do que ¢é hoje,

principalmente em paises em desenvolvimento.

Para Santos (2001, p.50), o paradigma da modernidade ¢ muito rico e complexo, tendo em

seus pilares a regulacdo e emancipagdo, cada um constituido por trés principios ou logicas:

O pilar da regulagdo ¢ constituido pelo principio do Estado, formulado
essencialmente por Hobbes, pelo principio do mercado, desenvolvido por Locke e
por Adam Smith, e pelo principio da comunidade, que domina toda a teoria social e
politica de Rousseau. O principio do Estado consiste na obrigagdo politica vertical
entre cidaddos e Estado. O principio do Mercado consiste na obrigagdo politica
horizontal e individualista e antagdnica entre os parceiros de mercado. O principio
da Comunidade consiste na obrigagdo politica horizontal solidaria entre os membros
da comunidade e entre associagdes. O pilar da emancipagdo ¢ constituido pelas trés
logicas de racionalidade definidas por Weber: a racionalidade estético-expressiva
das artes e da literatura, a racionalidade cognitivo-instrumental da ciéncia e da
tecnologia e a racionalidade moral-pratica da ética e do direito (SANTOS, 2001,
p-50).

Para Santos (2001) as representacdes que a modernidade deixou até agora mais inacabadas e
abertas sao os pilares da regulagdo, o principio da Comunidade e, no pilar da emancipagdo, a
racionalidade estético-expressiva. Dos trés principios de regulacdo (Estado, Mercado e
Comunidade), o principio da comunidade foi, nos ultimos anos, o mais negligenciado. Porém,
pelo fato de ter sido esquecido € o mais bem colocado para instaurar uma dialética positiva

com o pilar da emancipagao.

Assim, as participagdes efetivas e a luta pelo direito (IHERING, 1997) fazem-se necessarias
para que o desejo do povo seja alcancado, ou seja, para que aqueles que constituem o Estado

possam fazer valer o que estd no preambulo da Constituicao do Brasil (1988):

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional
Constituinte para instituir o Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio
dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem estar-social, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade
fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida,
na ordem interna ¢ internacional, com a solugdo pacifica das controvérsias,
promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte CONTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL (BRASIL, 1988).
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Desta forma, busca-se a racionalizacdo da vida coletiva e individual, onde os dois pilares:
regula¢do e emancipagdo tenham entre si a praxis social, a qual garanta a harmonizagdo de
valores sociais, como: justica e autonomia, solidariedade e identidade, igualdade e liberdade,
ja que hoje esses valores parecem incompativeis. Tonete (1999) complementa esse
pensamento de Santos quando constata que a melhor maneira de adquirir esses valores sociais
propostos, mas que ainda infelizmente ndo foram alcangados, sera através do didlogo da

aceitacao do outro, ou seja, pela agdo comunicativa.

1.2.1 A teoria da “Ac¢ao Comunicativa”

Para Vieira (1999), o processo de modernizagdo, conforme a visdo de Max Weber, havia se
caracterizado pela dominancia da razdo instrumental da ciéncia e tecnologia sobre as outras
esferas sociais. A razdo, sindnimo de liberdade para os pensadores do iluminismo, acabou
sendo usada como instrumento de dominagd@o. Assim, o alemdo Jirgen Habermas tenta
resgatar o potencial emancipatério da Razdo ao afirmar que a “Modernidade ¢ um projeto
inacabado”. Ele ndo aceita que a idéia de racionalidade fique reduzida a racionalidade
instrumental-cognitiva da ciéncia, e elabora um gigantesco e complexo sistema filosofico
baseado em sua teoria da acdo comunicativa, proposta a sociedade como uma agdo que visa a
emancipacdo do individuo. Para essa busca da emancipagdo, Habermas (1990) também

elabora uma discussdo sobre a democracia, a administragdo € o governo:

As teorias classicas da democracia partem do fato que através do legislador
soberano a sociedade atua sobre si mesma. O povo programa as leis; esta, por sua
vez, programam a execuc¢do e a aplicagdo das leis, de modo que os membros da
sociedade recebem através das decisdes (validas para coletividade) da
administragdo e da justica, os produtos e regulamentagdes que eles mesmos
programaram no papel de cidaddo (HABERMAS, 1990, p. 107).

Desta maneira, o espaco publico estd presente também nas etapas: elaboracao, programagao,
execucdo e aplicacdo das leis. Pois, o cidaddo, através de um poder gerado de maneira
comunicativa, torna-se co-autor dessas etapas, diferentemente do processo que ocorre hoje, o

qual ¢ utilizado pelo poder técnico-administrativo.

A teoria da acdo comunicativa apresenta uma variedade de interlocutores que através da

palavra, procuram tornar transparentes os contextos internos e externos de dominacao
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ilegitima, sempre buscando a verdade e a validade nas esferas factuais, sociais e objetivas
com a aten¢dao ao mundo legitimado pela propria dindmica de busca intensa da verdade, na
qual meios e fins podem e devem ser questionados. Habermas (1989) propde uma nova
dimensdo de sociedade (figura abaixo) segundo a qual o ser humano ndo deve ser visto ou
usado como meio, mas somente como um fim em si. E conclui, através de seus estudos, que o
individuo, enquanto exerce o ato de falar, ¢ locutor € a0 mesmo tempo ator, pois ele transmite

uma idéia e age a0 mesmo tempo.

Figura 1 - Relacées entre o sistema e 0o mundo da vida criado por Habermas

SISTEMA MUNDO DA VIDA

Sociedade civil

PUBLICO Estado rartreipagio \

Opinido Publica

PRIVADO ECO},@& Familia

Quadro adaptado do livro Cidadania e Globalizacdo p.56 (VIEIRA, 1999).

O modelo tripartite gera, assim, dois conjuntos de dicotomia entre publico e privado. Um, em
nivel dos subsistemas (Estado/economia), e outro em nivel da sociedade civil
(participagdo/familia). Essas quatro dimensdes relacionam-se por uma série de trocas,
tornadas possiveis, pelos meios de controle dinheiro e poder. Podemos, assim, distinguir entre
as instituicdes da esfera privada coordenada comunicativamente (familia ou relagdes de
amizade) e aquelas que sdo coordenadas pelos mecanismos sistémicos (economia). O mesmo
ocorre em relacdo as duas esferas publicas distintas. Assim, a analise habermasiana visualiza a
sociedade enquanto esfera simultaneamente publica e politica, na qual a explicacdo da acgdo
social se articularia com o movimento politico de defesa da sociedade. A teoria da agdo
comunicativa ¢ uma teoria comprometida com o interesse emancipatoério do individuo

(VIEIRA, 1999).

Por essa razdo, Habermas apresenta que além da razdo instrumental, haveria também uma

razdo comunicativa (fundada na linguagem), que se expressaria na busca do consenso entre os
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individuos por intermédio do didlogo. Essa razdo comunicativa encontra-se na esfera
cotidiana do “mundo da vida”, ¢ constituida pelos elementos da cultura, sociedade e

personalidade.

Habermas (1989) propde uma nova dimensdo dos trés mundos (sociedade): o mundo
subjetivo das coisas, o mundo social das normas e instituigdes e o mundo subjetivo das
vivéncias e sentimentos. Assim, temos o mundo da vida/ “mundo vivido” que ¢ constituido
pela: a) cultura, reservatorio de saber da comunidade, as tradi¢cdes, os papéis sociais, as
crengas e os mitos; b)_sociedade, constituida por instrumentos € mecanismos legitimos, pelos
quais os seus membros regulam as suas relagdes; ¢) personalidade, conjunto de caracteristicas
psicoldgicas e de competéncias que caracterizam a individualidade de cada pessoa. Quando as
pretensoes de validade sdo postas em davidas por grupo, a confianga podera ser estabelecida

na propria comunicacao normal, quando se confrontarem as palavras com os atos.

Assim, para Habermas (1989), o processo da razao comunicativa constitui-se socialmente nas
interacdes espontaneas no interior da subjetividade (relagdes sociais), e essa racionalidade
comunicativa, dentro do processo argumentativo do didlogo, encontra-se relacionado a justica
(justeza), a verdade e a veracidade, e todas as verdades anteriormente consideradas validas

podem ser questionadas.

Segundo Viera (1999), a razdo instrumental acabou dominando as esferas da moral e da
estética, sendo que Habermas tenta resgatar o potencial emancipatorio da Razdo, negando a
reducdo da idéia de racionalidade a racionalidade instrumental-cognitiva da ciéncia que
dominaria as esferas da racionalidade pratico-moral (direito) e da racionalidade estético-
expressiva (arte). Para Habermas, “é necessario fazer cessar a “reificagao” e a “colonizagao”
exercida pelo “sistema” sobre o “mundo da vida” mediante a légica dialogal da agdo

comunicativa” (VIERA, 1999, p.36).

Desta forma, busca-se a formagao radical da vontade coletiva, que se centra na possibilidade
do individuo assumindo o cotidiano e a concreticidade e lutar por um processo no qual cada
um se organize e faca valer-se como sujeito em sua condicdo de veracidade, de verdade e de

justica (MEDEIROS, 1998).

Quando Habermas (1990) discute a questdo da razio pratica (a que lida com as normas) e da
vontade soberana de direitos humanos € da democracia e sobre os direitos construidos no

concreto ¢ ndo de forma abstrata, ele argumenta que a luta entre liberdade e igualdade
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continua a se fazer presente, desde o século XVIII até os dias de hoje, e expde como se da o

processo de formagao do poder:

As teorias classicas da democracia partem do fato de que através do legislador
soberano a sociedade atua sobre si mesma. O povo programa as leis; estas, por sua
vez, programam a execugdo e a aplicagdo das leis, de modo que os membros da
sociedade recebem, através de decisdes (validas para coletividade) da administragdo
e da justica, os produtos e regulamentagdes que eles mesmos programaram no papel
de cidaddos. Essa idéia de um atuar sobre si mesmo por meio de leis s6 ¢ aplausivel
a partir da suposi¢ao de que no conjunto a sociedade pode ser representada em geral
como uma associagdo que determina para si o direito e o poder publico através dos
meios[...] A analise conceitual da constituigdo reciproca entre direito e poder
politico mostra, ao contrario, que no meio através do qual deve ocorrer e atuar sobre
si programado por lei encontra-se ja o sentido contrario de um movimento circular
autoprogramado de poder: é a administragio que programa a si mesma
(HABERMAS, 1990, p.107).

A questdo do poder leva a pensar sobre a soberania e parte de questdes que fazem emergir a
ampliacdo do espago ou esfera publica, extremamente relevante para a constru¢do da
autonomia ¢ da cidadania, buscando, conforme citou Habermas anteriormente, a diferenciagao
de ordem qualitativa superior entre o poder gerado de maneira comunicativa e o poder

utilizado técnico-administrativamente.

A soberania refere-se a possibilidade da inser¢do e da necessaria qualificacdo do sujeito em
uma acdo. Para Medeiros (1998), isso implica abandonar o paradigma do sujeito ou da
consciéncia, defendendo a pratica de um novo paradigma que retoma o sujeito, ndo
monologico ou subsumido no coletivo. Ou seja, um novo sujeito com acesso e dominio a
propriedade publica e assumida como res publica (coisa publica, do povo), que estabeleca

condicdes para que esses sujeitos se habilitem a discussdo e a participagdo no espago publico.

Por isso, Habermas (1989) propde uma teoria moral que esteja comprometida com a
invulnerabilidade humana, na qual tem de ter presente que o ser humano exige uma dupla
garantia de integridade: por um lado, a intocabilidade em particular, por outro, a garantia de
condi¢des sociais, através das quais os individuos se conservam como participantes
autonomos da comunidade. Habermas reconhece que a ética Discursiva depende também de
formas correspondentes, ou seja, necessita da competéncia comunicativa dos integrantes do
grupo, de situagdes biologicas ideais, livre de coer¢do e violéncia, e de um sistema lingiiistico
elaborado que permita colocar em pratica o discurso. Necessita, ainda, de um grande esforgo

de todos, sendo na realidade a esperanga de uma utopia.
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De acordo com Aguiar e Modia (1992), ¢ necessario haver condigdes para a Etica discursiva
de Habermas. O proprio Habermas deixa bastante claro que a Etica Discursiva necessita de
uma certa concordincia com determinadas praticas de socializagdo e educagdo, capazes de
provocar a formagdo da consciéncia moral em nivel pods-convencional, no estidgio de
principios éticos universais, ¢ o desenvolvimento das estruturas cognitivas em nivel
operatorio formal, onde o individuo alcance uma estrutura cognitiva que lhe permita o

desenvolvimento do pensamento e elaboracao mental a ponto de fazer relagdes hipotéticas.

Em relagdo a importancia da agdo dialdgica do individuo na sociedade, Maturana (2001)
contribui indiretamente com esta teoria, ao abordar a linguagem, emogdes e ética nos afazeres
politicos. Maturana destaca a importancia das relagdes humanas e do conhecimento para que
se possa ter entendimento e compreensdao do meio. Isto leva a uma acdo harmonica e ajustada
com 0s outros € o meio, criando, desta forma, reflexdes necessarias para construir alternativas

politicas e sociais para um pais em processo de reconstru¢cao democratica.

Quanto as relagdes na sociedade, Maturana (2001) postula que s6 sdo sociais as relagdes que
se fundam na aceitacdo do outro como um ser legitimo na convivéncia, e que tal aceitacdao
constitui uma conduta de respeito. Portanto, se queremos um mundo de inclusdo, precisamos
perceber a democracia como oportunidade para colaborar na criagdo cotidiana de uma
convivéncia fundada no respeito e que reconhece a legitimidade do outro num projeto

comum, compreendendo que pobreza e abuso sdo erros que podem e devem ser corrigidos.

Assim, a teoria da a¢do comunicativa contribui no sentido em que visualiza a sociedade
enquanto esfera publica e politica, em que d4 a massa da populagdo a participagdo politica e a
chance de viver com expectativas bem fundadas, contando com seguranga, justica social e
bem-estar. Pois, segundo Habermas (2002, p.230), “As injustas condi¢des sociais de vida da

sociedade capitalista devem ser compensadas com a distribui¢do justa dos bens coletivos™.

1.2.2 A Teoria do “Novo Contrato Social”

Verifica-se uma grande preocupagdo no que tange a razao instrumental que pode ser também
observada em Santos (1997) acerca dos riscos que existem em face da erosao do contrato

social, da urgéncia em se buscar alternativas de sociabilidade que neutralizem ou previnam
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esses riscos e abram o caminho a novas possibilidades democraticas dentro do Estado de
Direito. O grande problema desse fascismo societal ¢ que em vez de sacrificar a democracia
as exigéncias do capitalismo, promove a democracia até o ponto de ndo ser necessario, nem

sequer conveniente, sacrificar a democracia para promover o capitalismo.

As formas fundamentais do tipo fascista de sociabilidade sdo seis: a primeira forma ¢ de
fascismo do apartheid social (segregagao social dos excluidos em zonas civilizadas e zonas
selvagens); a segunda ¢ a forma de fascismo do Estado paralelo (discrepancia entre o direito
escrito e a acdo estatal pratica) onde muitas vezes sua acdo em zonas civilizadas ¢
democratica e em zonas selvagens, o Estado age de forma fascista, como um Estado predador
sem qualquer veleidade de observancia, mesmo aparente, do direito; a terceira forma ¢ de
fascismo paraestatal (usurpagdo de prerrogativas estatais por atores sociais poderosos). Essa
forma apresenta duas vertentes principais: o fascismo contratual (perda de direitos do cidadao
com a conivéncia do Estado) e fascismo paraestatal (fascismo territorial — sdo territérios
coloniais privados dentro do Estado); a quarta forma de fascismo societal ¢ o populista
(promogdo da democratizacdo, na sociedade capitalista, indemocratizavel); a quinta forma ¢ o
fascismo da inseguranca (manipula¢do discricionaria da inseguranca das pessoas € grupos
sociais vulnerabilizados pela precariedade de trabalho, saude, futuro, gerando ansiedade e
ilusdes); a sexta forma € o fascismo financeiro (comanda os mercados financeiros de valores
e moedas, com o Unico objetivo de rentabilizar os seus valores). Esse fascismo ¢, segundo
Santos (1997), a forma mais virulenta de sociabilidade fascista e merece, por isso, uma
referéncia mais detalhada. A discricionaridade no exercicio do poder financeiro ¢ total e as
conseqiiéncias para os que sdo vitimas dele — por vezes, povos inteiros — podem ser
arrasadoras. Um exemplo citado por Santos ¢ o que decorre da avaliagdo dos Estados
nacionais por parte das empresas de rating, ou seja, das empresas internacionalmente
acreditadas para avaliar a situacdo financeira dos Estados e os conseqiientes riscos e
oportunidades que eles oferecem aos investidores internacionais. Essas empresas t€ém um

poder extraordindrio.

Santos (1997), citando Thomas Friedman, assevera que o mundo do pds guerra fria tem duas
superpoténcias, os Estados Unidos da América e a Agéncia Moody’s — uma das seis agéncias
de rating, e justifica essa afirmac¢do acrescentando que “ se ¢ verdade que os Estados Unidos
da América podem aniquilar um inimigo utilizando o seu arsenal militar, a agéncia de
qualificagdo financeira Moody’s tem poder para estrangular financeiramente um pais,

atribuindo-lhe uma ma nota (WARDE apud SANTOS, 1997, p.108).
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Ante ao exposto, nota-se o quanto ¢ sério os riscos que a sociedade corre em face da erosdo do
contrato social, e hd urgéncia na busca de alternativas que neutralizem esses riscos. Para
Santos (1997), ndo se trata de tarefa facil dado a desregulacdo social provocada pela crise do
capital social, e essa crise ¢ tdo profunda que acaba por desregular as proprias resisténcias aos

fatores de crise e as exigéncias emancipatorias que lhe dariam sentido.

Assim, as principais correntes do pensamento politico contemporaneo conferem centralidade
ao papel do direito e da cidadania na constru¢do de um Estado democratico. No entanto,
precisamos relativizar a nog¢do do direito: de superestrutura dos interesses econdmicos de
classe, para transformar e enfatizar sua importancia na formacao da sociedade, especialmente
a do “uso alternativo do direito” que, no Brasil, transformou-se em “direito alternativo”,
direito da classe trabalhadora ou dos oprimidos em geral. E também uma ética na politica,
que ndo significa abolir o sistema politico, mas transforma-lo, corrigindo o excesso de
formaliza¢dao do sistema, dando-lhe vida nova através da participagdo da sociedade civil e

levando a democracia que esta no papel para vida cotidiana.

Dessa forma, as instituigdes politicas e sociais sdo necessarias, pois sdo nelas que estdo
incorporadas as representagdes pds-convencionais do direito e da moral, ou seja, as decisdes
morais sdo geradas a partir de direitos, valores e principios que sdo ou poderiam ser aceitos
por todas as pessoas que compdem uma sociedade onde tem de ter justica social. Assim, ¢
necessaria a constru¢do de um novo contrato social que deverd ser um contrato muito mais
inclusivo, porque deve abranger ndo apenas o homem e 0s grupos sociais, mas também a

natureza (SANTOS, 1997).

Por outro lado, Vieira (1999) apresenta uma alternativa encontrada em Habermas, o qual
busca, de forma original, combinar a tradicdo hegeliano-marxista com o pensamento
neokantiano da Razdo e também com contribui¢des de diversas ciéncias sociais, um papel de
centralidade ao Direito, elemento essencial a estruturagdo da vida democratica, a elaboragao e
regulacdo de normas que vao orientar a busca do consenso, pelo didlogo, na acgao
comunicativa. E, nesse sentido, Santos (1997) também define como um pensamento
alternativo de alternativas. Propde que, ao contrario da epistemologia moderna cuja trajetoria
¢ de um ponto de ignorancia (um caos) para um ponto de saber (ordem- conhecimento-como-
regulacdo), por uma outra epistemologia para qual o ponto de ignorancia ¢ o colonialismo € o

ponto de saber ¢ a solidariedade (conhecimento-como-emancipacao).
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Assim, desse conhecimento-como-regulacdo para um conhecimento-como-emancipacao, o
transito ndo ¢ apenas epistemologico, ¢ também um caminho entre conhecimento e agao.
Santos distinguiu a acdo entre conformista e a¢do rebelde. A acdo conformista ¢ a agdo que
reduz o realismo ao que existe, ¢ a¢dao rebelde, Santos busca o conceito de clinamem em
Epicuro e Lucrécio (capacidade de desvio atribuida, por Epicuro, aos atomos de Demdcrito,
um quantum inexplicavel que perturba as relagdes de causa e efeito). O clinamem investe os
atomos de criatividade e de movimento espontdneo. E esse cardter desorganizado,
imprevisivel permite redistribuir socialmente a ansiedade e a inseguranga, criando condi¢des

para que a ansiedade dos excluidos se transforme em causa de ansiedade para os incluidos.

Nessa mesma linha de pensamento que visa a inclusdo, Habermas (2002) afirma que o
parlamento ndo obedece as estruturas de mercado, mas as persistentes estruturas de uma
comunicagdo publica orientada para o atendimento mutuo. Desta forma, Habermas (2002,
p.275) cita “Para a politica no sentido de uma praxis de autodeterminagdo por parte dos
cidadaos do estado, o paradigma ndo ¢ o mercado, mas sim a interlocu¢ao”. Assim, observa-
se que tanto para Santos como para Habermas ¢ possivel um processo de inclusdo através da

participacdo da sociedade civil nas tomadas de decisao.

Algumas alternativas, como a redistribui¢do democratica de recursos obtida por mecanismos
de democracia participativa através de assembléias ou por combinagdes de democracia
participativa e representativa, ja tém sido experienciadas por varios paises. No Brasil, Santos
(1997; 2002) salienta as experiéncias do Orcamento Participativo realizado em Porto
Alegre/RS que, apesar de ser uma experiéncia de ambito local, ndo ha nenhuma razao para
nao se estender a aplicagdo do Orgamento Participativo ao Governo do Estado ou mesmo ao

governo da Unido.

Santos cita a criagdo desses espagos publicos ndo estatal onde o Estado ¢ o elemento crucial
de articulacdo e de coordenagdo como forma de uma nova luta democratica. Enquanto luta por
uma democracia redistributiva, ¢ uma luta antifascista ainda que ocorra em um campo politico

formalmente democratico.

Assim, a democracia redistributiva ¢ o primeiro grande investimento da “conversao do Estado

em novissimo movimento social” (SANTOS, 1997, p.127).

Desta forma, desaparece a suposi¢ao ingénua de que o Mercado possa ser considerado como

instancia de defesa da sociedade, como defendiam os liberais (POLANY, 2000). Indicam-se
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alternativas de mudangas para a formacao do Estado de Direito Moderno encontradas na visao
de Habermas (a¢do comunicativa e a inclusdao do outro), Santos (novo contrato social com
democracia redistributiva), e Maturana (democracia e projeto comum de convivéncia e
aceitacdo), a fim de compreender os movimentos democraticos enquanto reagao aos processos
de fusdo entre Estado e mercado, e Estado e sociedade, tendo em vista a crise do contrato

social (PAOLI apud SANTOS, 1997).

Sobre a questdo da modernidade, dos horizontes e da regulagdo a emancipagdo, e a
necessidade de se repensar a fun¢do do Estado, tanto Kliksberg (1999; 1998) como Santos
(1997; 2002), Habermas (1989; 2002) e Maturana (2001) apontam para uma ag¢ao real, uma
mudancga de paradigma. Uma vez que o Estado Democratico ¢ uma construgdo e também que
o Estado pode se tornar competente, ¢ mais facil corrigir o Estado do que controlar e corrigir
uma massa de interesses comerciais e predadores que vém do Mercado sobre a Comunidade.

Assim, o Estado e a comunidade sdo pilares importantes desse novo paradigma.

Nesse sentido, o esforco inicial de estudo das abordagens sobre a formacdo do Estado de
Direito Moderno, mostrando sua origem, seu desenvolvimento até chegar nos diais atuais,
justifica-se pela necessidade de visualizar as transformagdes ocorridas e as propostas de
mudanga para a acdo do Estado e da propria sociedade civil. As crises e as herangas do Estado
Moderno estao presentes desde os primoérdios da sua formagado e se apresentam hoje de forma
bastante explicitas. Postular o entendimento sobre capital social e Orgamento Participativo
ndo pode prescindir desse esfor¢co de organizacdo e reflexdo tedrica sobre o Estado e sobre seu
aparato administrativo, ou seja, os governos. Assim, buscou-se uma melhor preparagdo
conceitual, visando a discussdo subseqiiente sobre a participacao popular na administragao

publica.

O capitulo a seguir aborda a administragdo publica, e serdo analisadas as formas de
organizacdo e as transformagdes dos modelos e estruturas de governos contemporaneos,
especialmente o brasileiro. Na Administragdo Publica, quaisquer que sejam as vontades do
Estado, elas s¢ se realizam em grande medida a partir da agdo de seus governos. O governo ¢
produto direto e central da proposta institucional do Estado, o executor das suas vontades,
mesmo criando e convivendo com disfungdes e sistemas de autoprote¢do das classes
dirigentes e das tecnoburocracias endogenas. Assim, o melhor governo ¢ aquele que, portanto,

¢ capaz de traduzir com maxima fidelidade as vontades do seu Estado.
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2 ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1 BREVE HISTORICO DA ADMINISTRACAO PUBLICA NA AMERICA LATINA E
BRASIL

A América Latina tenta se inserir entre as chamadas Nacoes desenvolvidas e, desta forma, as
intervencdes de politicas publicas formuladas nos paises do chamado Primeiro Mundo tém

sido apresentadas sob o argumento de uma relagdo de igualdade entre os parceiros.

No entanto, o que se v€ crescer sao os bolsdes de pobreza extrema e o desemprego macico. A
administracdo publica na América Latina tem sofrido com as praticas de privatizagdo, de
desregulamentacdo da administra¢do e da economia e também a redugdo dos gastos publicos
e, infelizmente, tem apenas produzido reducdo de salarios reais, diminui¢do de investimentos

e desemprego acelerado (CASALS, 1998).

Segundo Casals, a situagdo da crise da administracao publica presente na América Latina € o
reflexo dos 300 anos de reinado de Portugal e Espanha, o qual se firmou através de uma
confusa estrutura administrativa, caracterizada por inimeras superposi¢cdes de autoridade —
rei, vice-rei, governador-geral, capitdes-gerais e diversas juntas de governo regionais,
provincias ou municipais. Os movimentos revolucionarios de independéncia pouco influiram

para modificar as caracteristicas patrimonialistas da cultura latino-americana.

Desde o século XIV, o modelo cultural colonialista europeu apresenta fortes tragcos nas
caracteristicas, racionalidades e ética para a América. Essas caracteristicas e racionalidades da
cultura européia sao percebidas na historia da administracao puiblica na América Latina pela
tendéncia a concentracdo de poder e um extenso personalismo, articulado ao forte

paternalismo.

De acordo com Casals (1998, p.3), “este paternalismo pde fim ao didlogo, questionamentos,
debates que seriam um processo de comunicagao democratica e apresenta em seu lugar uma
passividade, postura de espectador, baixa consciéncia critica, com baixa iniciativa e
transferéncia de responsabilidade”. O homem ndo se sente sujeito da histéria, apenas um
observador passivo. Uma outra caracteristica importante e forte em toda a América Latina é o

Formalismo.
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Com essa pratica, criam-se varias leis, instituicdes que proporcionam o distanciamento do
povo, assim os dirigentes tomam decisdes e criam instrumentos que legitimam seus objetivos

particulares.

Casals, completando os tracos culturais comuns da América Latina, destaca a impunidade, a
qual fecha a cadeia de valores culturais e lhe fornece realimentagdo crescente, ja que os
poderes ndo sdo punidos, fortalecem-se em sua posicdo de poder e utilizam ainda mais o
paternalismo e o formalismo, deixando o povo em sua dependéncia e sem a menor

possibilidade de se transformar em nago®.

Dessa forma, temos uma origem de Administracdo Publica patrimonialista que, segundo
Schwartzmann (1987, p.68), ¢ uma variante da chamada “dominacdo tradicional”, pois
permitem a criagdo de grandes estruturas administrativas, procedimentos bastante complexos
de controle e prestacdo de contas. A dominacdo patrimonial tem como principal caracteristica
a ndo separagdo entre o que ¢ publico e o que ¢ privado. Sendo assim, as pessoas governam,
cobram impostos, desempenham fungdes juridicas, entre outras em interesse proprio: o coletor
de impostos ¢ socio do governo, o prefeito explora as terras da municipalidade e fica com
parte dos lucros, os funcionarios sdo “donos” dos cargos que exercem, e esses cargos podem
ser comprados, cedidos pelo governo como parte de prémios e honrarias € mesmo

transmitidos hereditariamente.

Essa cultura de apropriagdo do Estado permanece indiretamente até hoje, segundo Casals
(1998, p.4), ¢ comum tachar a administragdo publica nos paises da América Latina “como

incompetentes e corruptas”.

2.2 ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

Da Proclamagdo da Independéncia até 1930, a administragao Publica no Brasil foi marcada
por um “Estado Policial” ou absoluto. Nesse periodo, a administracdo era auto centrada e a

sociedade, por uma questdo também de cultura, ndo tinha a menor condi¢do de interferir nos

¥ Ler Azambuja que esclarece a diferenca entre povo e nagio, o qual o povo é a populagio do Estado,
considerado pelo aspecto puramente juridico, é o conjunto de individuos sujeitos & mesma lei. J4 a Nagdo ¢ um
grupo de individuos que se sentem unidos pela origem comum, pelos interesses comuns e, principalmente, por
ideais e aspiragdes comuns. Assim, povo é uma entidade juridica; Nagdo ¢ uma entidade moral no sentido
rigoroso da palavra.



55

destinos dos recursos publicos. A administracdo foi fortemente marcada, como ja falamos
anteriormente, pelo patrimonialismo. Segundo Silva e Macedo (1998, p. 2), os cargos eram
sindbnimo de nobreza e eram transmitidos de pai para filho e, naquela época, a corrupgao e o

nepotismo eram também caracteristicas marcantes.

J4, a Reforma administrativa de 1930° e o decreto-lei 200 tornam-se os dois momentos mais
significativos da administragdo publica brasileira. Segundo Penteado Filho (2000, p.3), a
Reforma Administrativa de 1938 ¢ considerada como marco da implantagdo de um modelo
burocratico de administragdo publica. Assim, como relata Silva e Macedo, dava inicio, entdo,
a criagdo do Departamento Administrativo do Setor Publico (DASP), em 1936, sendo o marco
da introducao dessa nova forma de administracdo publica, formada pelos principios do tipo
ideal de burocracia de Max Weber: a impessoalidade,o formalismo, a profissionalizagdo, a
idéia de carreira e a hierarquia funcional. Como define Schwartzman (1997, p.68), a
dominagdo racional legal ndo era para Weber uma forma de administragdo governamental
“mais desenvolvida” ou “mais moderna” que as outras, mas algo completamente distinto e
que responderia de maneira mais eficiente possivel ao governo, que por sua vez respondera a
um parlamento ou a um sistema politico partidario, o qual permite aos administradores nao

terem “interesses proprios” em suas agoes.

Desta forma, observa-se que a saida para a burocracia foi uma tentativa de mudanca de uma
cultura politica persistente (patrimonialista, clientelista). No entanto, o patrimonialismo, o
clientelismo, a burocracia extensiva e, a intervengdo do Estado na economia estdo inscritas na
tradi¢do brasileira como caracteristicas da heranga colonial que estdo enraizadas na cultura
politica e, de forma surpreendente, sobrevivem as enormes mudancas que o pais atravessou
nos ultimos anos. Martins (1997, p.15) argumenta que talvez seja por isso que a politica
parece sempre estar em descompasso com as transformagdes econdmicas e sociais. A Era
Vargas (1937-1945) ficou marcada pelas caracteristicas dos servidores da administragdo
publica, a qual teve um padrao duplo estabelecido: os altos escaldes da administragdo publica
seguiram as normas (modelo dos servidores britdnicos) e tornaram-se a melhor burocracia
estatal da América Latina; os escaldes inferiores (incluindo 6rgios encarregados dos servigos

de satde ¢ assisténcia social entdo criados) foram deixados ao critério clientelista de

% A crise econdmica mundial de 1929 determinou a reducdo do comércio internacional e, isto, ensejou o Brasil a
produzir parte dos produtos que antes importava, modificando significadamente a sua forma de produgdo. Com a
Revolugdo de 1930 e o estabelecimento do Estado Novo ocorreu o fim do “Estado de Policia”. Dava-se inicio,
entdo, a uma nova fase com a introdugdo do modelo classico ou racional-legal.
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recrutamento de pessoal por indicagdo e manipulagdo populista dos recursos publicos os

quais, infelizmente, deixavam a populagdo insatisfeitas com o atendimento e servigos.

Para Schwartzman (1987), a resposta brasileira as dificuldades de organizagdo do servigo
publico tem sido, tradicionalmente, a criacdo de agéncias governamentais insuladas e
protegidas das regras e¢ dos vicios publicos mais gerais, ou seja, os do formalismo,
clientelismo Daspiano. Um total de 250 agéncias desse tipo foram criadas entre 1930 e 1977
pelo governo federal, sendo 56 no periodo 1930-1963 (com maiores concentragdes nos
periodos do Estado Novo e de Jodo Goulart) e 194 no periodo 1964-1977 (com maiores

concentragdes no governo Geisel).

2.2.1 Decreto Lei n° 200

Um momento importante na historia da Administracao Publica brasileira foi o Decreto Lei n °
200 de 1967 no governo militar, uma tentativa de moderniza¢do do aparelho do Estado,
através da descentralizagdo administrativa. Como relata Passador & Passador (1998), a edigao
do Decreto n° 200 foi um importante instrumento institucional e catalizador de mudangas.
Esse Decreto ndo so6 confirmava as orientagdes de descentralizagdes da maquina, mas também
atacava os procedimentos burocraticos, alterando ou suprimindo atividades de controle,
padronizagdo e uniformidade, cujo custo fosse superior ao risco, ou que representassem mera

formalidade burocratica, estéril, quanto aos objetivos de eficiéncia administrativa.

Para Castor (1987, p.24), o Decreto Lei 200, corretamente, identificou os sistemas que dariam
a vertebragdo minima essencial ao funcionamento da maquina administrativa. Na pratica, o
que ocorreu foi uma verdadeira oncogenia de sistemas, uma multiplicacdo maligna de
estruturas supostamente sist€émicas para assegurar uniformidade de a¢do em todo pais. Castor
salienta que a necessidade de uniformidade levou igualmente a um tipo de “administracao por
média” que acabou por relegar a busca da eficiéncia'® a um plano secundario. O fascinio pela
uniformidade e pelo controle pode ser observado por inimeros exemplos na administracao
publica. Castor afirma que a mania de uniformidade e da simetria se aproxima do anedotico:

certas leis e regulamentos aplicam-se igualmente a Sdo Paulo com seus milhdes de habitantes
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e a Guaraquegaba - PR com seus setecentos € poucos, enquanto assuntos tipicamente locais
como organizagdo dos or¢camentos municipais, merenda escolar e assisténcia técnica ao
pequeno lavrador sdo centralmente reguladas a partir de Brasilia. Os orcamentos municipais
regulam-se, ainda, pelas normas rigidas e complexas da Lei n® 4.320/64, sendo obrigados a
discriminar a utilizagdo de recursos mediante o uso de formulérios padronizados, os quais

terdo continuidade com a Lei de Responsabilidade Fiscal publicada no ano 2000.

Segundo Martins, o Decreto Lei 200 tinha dois aspectos: de um lado, exigia diretriz normativa
centralizada no ambito do governo federal, através da institui¢ao: de um plano de governo; de
planos setoriais plurianuais; de novas normas para as alocagdes orgamentarias; e da
programacao de despesas de médio prazo em uma tentativa de introduzir previsibilidade
(decreto lei n® 200 de 1967, Art.7). Por outro lado, a idéia era diversificar a natureza dos
orgdos estatais (autarquias, empresas publicas, fundagdes) para promover a descentraliza¢ao
funcional do aparelho do Estado, mediante a delegagdo de autoridade a esses 6rgdos da
administracao indireta para a conservacao de muitas fungdes e metas do governo. Martins
salienta que a reforma modernizante implicou um tipo de divisdo de trabalho entre agéncias e

estruturas do estado.

Essa reforma foi chamada de “A revolugdo silenciosa” pelo Ministro Hélio Beltrdo, nao
conseguiu alcangar seu objetivo (divisdo racional do trabalho) no ambito do Estado e
converteu-se em relacionamento tenso. E essa fraca institucionalizacdo por parte do decreto
lei n® 200 para fiscalizar, regulamentar, supervisionar a expansdo da administracdo indireta,
foi o que trouxe um nimero razoavel de conseqiiéncias negativas para a organizagdo interna

do Estado.

Para Passador & Passador (2000), muitas foram as tentativas para resgatar as questoes da
Reforma 1967, isto ¢, aplica¢do dos principios do D.L.200, pelo Ministro Beltrdo em 1979,
que buscou revitalizar uma maquina administrativa que, em fun¢do das distor¢des tipicas
geradas no amago do regime autoritdrio, priorizava as atividades meio da administragdo
publica em detrimento das atividades fim, representando significativas perdas em eficacia e

efetividade na administragdo publica. Situagdo essa, que perdurou até a Nova Republica.

' As empresas mais eficientes e rentaveis “compensam” as mais rentaveis. Esta “administragio por média”
premiava freqlientemente o desperdicio, a ineficiéncia € mesmo o sibaritismo dos administradores das empresas
menos rentaveis.
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Durante o regime autoritario, algumas ilhas de exceléncia foram criadas, ou conseguiram
sobreviver na administragdo direta nas empresas publicas, nas autarquias ou nas fundagdes.
Para Martins, elas se tornaram, até certo ponto, os alicerces da governabilidade, e sua criacao
ou sobrevivéncia foi um subproduto positivo da reforma administrativa executada em 1967.
Também vale lembrar que essa reforma, segundo Monteiro (1998, p.6), flexibilizou a
administracao publica e viabilizou a penetragdo empresarial do Estado na area econdmica,

rompendo com os entraves burocraticos que cercavam a expansao do capitalismo.

Para concluir sobre o Decreto n° 200, Passador & Passador (2000) asseveram que o contexto
da descentralizagdo administrativa e a transferéncia de atividades do Estado para agéncias
com maior autonomia (inseridas no setor privado), somados ao aceleramento do processo de
desenvolvimento econdmico ao longo da década subseqiiente, propiciaram um quadro

conceitual de gestdo publica com fortes reflexos até os dias de hoje''.

2.2.2 Democratizacao, nova constituicao e o Estado

Com o advento da Nova Republica a partir de 1985, o empresariado industrial torna-se mais
vidvel em sua atuagdo politica, assumindo um papel particularmente ativo. Paralelamente,
verifica-se um instrumento dos vinculos empresariais com segmentos da nova tecnocracia,
que passa a ocupar posi¢des centrais no aparelho do Estado, especialmente na transi¢do de

governo do Presidente José Sarney.

De acordo com Boschi, Diniz e Santos (2000, p. 25), no periodo de funcionamento do
Congresso constituinte, entre 1986-88, era forte a atuagdo na arena parlamentar de inimeros
representantes das classes empresariais nos postos legislativos, verificando-se, ainda, a
. - , - . 12 . . .
ativacdo da pratica de lobbies’ a qual veio consagrar-se como instrumento rotineiro de

pressao.

""'E ainda bastante comum e aceito o discurso da dicotomia existente entre Estado de Administra¢io Direta
(burocratico, formal, ineficaz e ultrapassado) e a atividade privada e descentralizada ou Administracdo Publica
Indireta (tecnocratica, moderna e produtiva).

12 Ler Elites politicas e econdmicas no Brasil Contemporaneo, o qual relata que nos EUA a acdo dos lobbies é
regulamentada desde 1946, por entenderem que os seres humanos possuem tendéncia a formar facgdes; (...)o que
resulta em coscientizagdo e perca da inocéncia da populagdo, a qual se mobiliza (p.73).
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Apds 1985, com a restauracdo do regime democratico, trés acontecimentos principais
marcaram as organizagdes do aparelho do Estado: 1° - Decisdes tomadas pelos governos civis
de redesenhar os altos escaldes da administragdo publica; 2° - As disposi¢des inconseqiientes
com respeito as estruturas do Estado e seu pessoal, instituidas pela nova Constitui¢do de 1988;

3° - A nova natureza ¢ metas praticas clientelistas € os niveis atingidos pela corrupgao.

Para Martins, a Constitui¢do Federal restringe a expansao do Estado: limita a autonomia
concedida pelo Decreto Lei n° 200 para alguns dos seus oOrgdos; restringe as modificagdes
erraticas do executivo; elimina as diferengas entre duas esferas do aparelho estatal e introduz
normas rigidas para o ingresso no servigo publico. No entanto, a mesma Constitui¢do tornou
indcua a maioria dessas disposi¢des e aumentou consideravelmente os direitos e privilégios da
burocracia, sem criar deveres em contrapartida, ou identificar fontes para financiar essas

despesas adicionais.

Assim, percebe-se que a Constituicdo a0 mesmo tempo em que deu um passo em direcao a

uma modernizagdo estatal, ela mesma deu um passo para tras ao congelar o seu estatuo quo.

Nesse contexto, Matias Pereira (1999, p. 243) acrescenta que a retomada da democracia no
Brasil ndo significou que tenha ocorrido mudanca de um Estado Repressivo para um Estado
Social, ou seja, ndo houve uma grande mudanga para os individuos. O exercicio da
democracia ficou limitado a participagao em elei¢des, cujo trago caracteristico, ¢ a aceitagao
passiva do dominio do Estado, refletido na negacdo do direito a educacdo basica gratuita para

todos e do salario minimo digno para os trabalhadores.

2.3 A REFORMA DO ESTADO E O MODELO DA REFORMA

Entre 1995 e 1998, o Ministro Bresser Pereira, ja no governo Fernando Henrique Cardoso, foi
o responsavel pela reforma, a frente do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do

Estado (MARE).

Conforme relata Bresser Pereira (2000, p.11), as idéias da reforma gerencial de 1995
comecaram a ser formulada logo que o Presidente Fernando Henrique, em dezembro de 1994,
o convidou para assumir o MARE, que surgia da transformagdo da antiga Secretaria da

Administragcdo Federal da Presidéncia da Republica. Assim, Bresser Pereira iniciou a Reforma
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da Administracdo Publica, ou do Aparelho do Estado, com leituras do livro de Osborne e
Gaebler (1992) — Reinventando o Governo — e suas viagens a Inglaterra, para tomar
conhecimento da bibliografia que recentemente havia sido publicada, principalmente naquele

pais, sobre o assunto.

Desta forma, resultou o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) e a
emenda constitucional da Reforma administrativa. Para Penteado Filho (2000, p.5), “o grande
motivador da reforma do Estado no Brasil e no exterior ¢ a necessidade de reduzir os gastos
publicos” ou, pelo menos, tentar conciliar necessidades sociais insatisfeitas com a crise fiscal
do Estado, “ela mesma decorrente de uma crise econdmica internacional mais profunda e

longe de ser resolvida”.

Para Diniz e Boschi (2000, p. 56), “a prioridade atribuida a estabilizagdo macroeconomica,
implicando essencialmente a reforma do Estado e sua redugdo vistas ao ajuste fiscal”, além de
uma agenda de redefini¢do da propria Constitui¢do recém-promulgada, traduziram-se em uma
profunda reestruturacao das relagdes entre os poderes, com uma centralizagdo expressiva do
processo de tomada de decisdo do proprio Executivo, um esvaziamento da capacidade
governativa no Congresso e o fechamento de canais de representagdo corporativa no interior

e 1
do aparelho burocratico’.

No Brasil, as privatizacdes, a reforma da previdéncia e a criacdo de organizagdes sociais'* sdo
as principais medidas propostas para enfrentar a necessidade de redu¢do de custos. E nessa
linha, Silva e Macedo (1998, p. 8) discutem a Constitui¢do Federal de 1988 como um
retrocesso burocratico e questionam Bresser Pereira quando diz que a administragdo publica
burocratica substitui a patrimonialista, a qual representou um grande avanco no cerceamento
da corrupg¢do e nepotismo. No entanto, a redugdo e rigidez burocratica mediante um modelo

gerencial e eficiente sdo perigosas, uma vez que ainda existe a persisténcia do

13 As principais medidas de politica macroecondmica sdo tomadas e executadas por equipes técnicas ligadas a
Presidéncia da Repuiblica ou aos ministérios-chave, confinadas no interior da alta burocracia governamental e
protegidas das pressdes dos grupos de interesse e dos partidos politicos. O estilo adotado prescinde das praticas
de consulta e negociagdo, privilegiando a autonomia dos blocos tecno-burocraticos, o que se traduziu na
preferéncia por instrumentos legais capazes de viabilizar a supremacia do Executivo em face do Poder
Legislativo. Aprofundando as tendéncias prevalecentes do regime militar aos governos por decreto-lei,
substituidos agora por Medidas Proviséria (MP) — procedimento rotineiro do governo (Diniz e Boschi; 2000;
p.61).

'* Organizagdes publicas ndo-estatais, financiadas pelo orcamento do Estado e supervisionada por contratos de
gestdo., (Alves, 1999) Ler: As organizacdes Sociais: garrafa velha com roétulo novo? Neste artigo o autor
questiona se realmente as Organizagdes Sociais sdo transformadoras, e se o verdadeiro espirito da reforma ¢é
possibilitar uma maior participagdo da sociedade civil na gestdo da coisa publica, e também se este modelo néo é
apenas um processo de continuidade de poder de uma elite tecnoburocratica dirigente.
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patrimonialismo nos Estados Modernos como pode se observar pelo relatério da “Comissao
Especial e a Corrupgao na Administracao Publica Federal”’de dezembro de 1994, criado pela
Presidéncia da Republica por meio do Decreto n® 100 1/93. Silva e Macedo argumentam que
esta questdo politica (corrupcdo) ndo pode ser desconsiderada num processo de Reforma

institucional tdo amplo como o pretendido pelo governo por meio do PDRAE de 1995.

Para Castor e Age José (1998, p. 7), o PDRAE ¢ digno de nota, pelo fato de que alguns
avancos importantes, em termos de legislacdo, terem sido obtidos, tais como o fim da
estabilidade automatica e a introdu¢do da possibilidade de redugdo de quadro de funcionérios
quando o gasto com pessoal ultrapassarem o limite Constitucional de 60 % das Receitas
Correntes (receitas tributarias + transferéncias correntes + outras receitas correntes) — antiga
emenda Camata: que agora se torna Artigo da Lei de Responsabilidade Fiscal a qual veremos

mais adiante.

Porém, deve-se considerar, conforme observam Castor ¢ Age José, que as despesas
operacionais do governo federal e do déficit publico desmentem a suposicdo amplamente
veiculada de que o descontrole das despesas operacionais ¢ o principal responsavel pelo
desequilibrio das contas publicas. Se forem consideradas apenas as despesas com pessoal
ativo (pois € este que, realmente, presta servico a populacdo), elas declinaram de maneira
significativa, assim como os exames de contas demonstraram que, enquanto as despesas totais
de manutencdo da maquina publica com recursos fiscais vém baixando de ano para ano, o
pagamento de juros sobre a divida publica vem crescendo de maneira exponencial. Dai a
indicagdo do autor para uma reforma financeira ¢ fiscal do Estado brasileiro que poderia
trazer mais equilibrio as contas publicas do que esse processo de continua amputagdo que vém

sofrendo as organizacdes publicas do pais.

Para Bresser Pereira (2000), essa reforma ndo se limita a propor descentralizagdo para os
Estados e Municipios e desconcentracdo ou delegacdo de autoridade para dirigentes das
agéncias estatais federais, estaduais e municipais. Em adi¢ao, propde, segundo o PDRAE,uma
nova classificacdo de atividades do Estado e estabelece os tipos de propriedade e de
administracdo correspondentes. Bresser Pereira, para desenvolver seu Plano, realizou quatro

perguntas:

1. Quais sdo as atividades que o Estado hoje executa e lhe sdo exclusivas?
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2. Quais sdo as atividades que, embora tenham essa exclusividade, a sociedade e Estado

consideram necessario financiar (servigos sociais e cientificos)?

3. Quais as atividades empresariais, de produgdo de bens e servigos para o mercado?
4. Quais sdo as formas de propriedade ou de organizacdo relevantes no capitalismo
contemporaneo?

Segundo Bresser Pereira, os Estados modernos contam com trés setores: o setor de atividades
exclusivas do Estado dentro do qual estdo o nucleo estratégico e as agéncias executivas e
reguladoras; os servigos sociais e cientificos, que sdo exclusivos, mas que, dado as
externalidades e aos direitos humanos envolvidos, demandam, do ponto de vista técnico e
ético, um forte financiamento do Estado; e, finalmente, o setor de producdo de bens e servigos

para o mercado.

Apos considerar esses trés setores, Bresser Pereira acrescenta trés perguntas:
1. Que tipo de administra¢ao?

2. Que tipo de propriedade?

3. Que tipo de institui¢do organizacional deve prevalecer em cada setor?

A resposta a primeira pergunta pode ser direta: deve-se adotar a administragdo publica
gerencial. Uma estratégia adotada ¢ reforcar o nucleo estratégico e ocupa-lo de servidores
publicos altamente competentes. Assim, nas atividades exclusivas, a administragdo deve ser
descentralizada. Nos servigos nao-exclusivos, a administragdo deve ter autonomia, ¢ a

sociedade civil dividira as tarefas de controle com o governo.

Quanto a tarefa de controle social, Silva e Macedo (1998, p.10) dizem que o plano ndo esboga
claramente mecanismos de controle social. O que se tem bem claro sdo mecanismos de
controle de resultado com a introducao cada vez maior de contrato de gestdo, os quais nao se
sabe se uma organizacdo publica dando resultado estard, necessariamente, aplicando os

recursos da melhor maneira possivel do ponto de vista social.
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Continuando sobre o modelo da Reforma, a questdo da propriedade ¢ essencial segundo
Bresser Pereira. Em atividades exclusivas do Estado, a propriedade sera estatal. Porém em
atividades de producdo de bens e servicos, a propriedade devera ser privada para que o
mercado possa controlar e garantir transparéncia e profissionalismo. E quando forem servigos
nao exclusivos (saude, educagdo, cultura, pesquisa cientifica) sera “ndo estatal”, porque ndo ¢
parte do aparelho do Estado. Entdo podera se adotar o regime da propriedade publica nao
estatal, o qual receberd financiamento a fundo perdido, mediante dotacdo orcamentaria, em
troca de controle por resultado e contrato de gestdo, configurando-se o que a Reforma

gerencial de 1995 chamou de “Organizagdes Sociais”.

Para o Governo FHC, o objetivo direto da Reforma ¢ tornar o aparelho do Estado mais
eficiente, e a Reforma gerencial de 1995 est4 voltada para maior afirmacdo da cidadania. No
entanto, vale refletir o posicionamento de Penteado Filho (2000). Ele assegura que a
descentralizagdo, com um discurso de maior liberdade de acdo e participagdo de
representantes da sociedade civil em contextos de alta desigualdade socio-econdmica-politica
pode conduzir facilmente ao aumento de influéncias particularistas, o que em nada contribuira

para a melhoria do desempenho do aparelho do Estado.

Assim, para Alves (1998, p. 2), a Reforma do Estado — pelo menos aquela relacionada a
criacdo das Organizagdes Sociais — utiliza elementos de um discurso emergente, relacionado
ao terceiro Setor'”, ndo para transformar a relagdo Estado- sociedade, mas sim para reforcar a

I . - ... 16 . . A
posicdo de dominacdo do bloco tecno-burocratico ~ na sociedade brasileira contemporanea.

Para Costa (1998, p.71), o novo discurso Social Democrata de Bresser Pereira tenta legitimar
um conjunto de providéncias tiradas do menu liberal e afirma que a Reforma do Aparelho do
Estado estd fortemente orientada para a desestatizacdo e a racionalizacdo. Por enquanto,
investe na retorica anticorporativista para justificar as mudangas no regime juridico Unico, a
demissdo de funcionarios publicos e também no programa de privatizagdo de empresas

estatais, de bens e investimentos publicos.

15 “Terceiro Setor é o conjunto de organizagdes de carater associativo e voluntarista, geralmente estruturadas
informalmente, voltadas para produgdo de bens e servicos publicos de consumo coletivo que, resultando
excedentes econdomicos do processo produtivo, estes devem ser reinvestidos no meio de producdo dos fins
estipulados” (Alves, 1998).

' Ler Crovre apud Alves (1998) sobre as praticas deste bloco tecnoburocratico que geram ideologias referente
ao Estado centrado, no seguinte aspecto: o corpo tecnoburocratico instalado no Estado é capaz — por ser imbuido
de uma racionalidade instrumental — de planejar e dirigir toda vida social.
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Percebe-se que de todas as propostas realizadas para a reforma do estado, nenhuma alterou
substancialmente a sociedade para um Estado de Bem-Estar. Pelo contrario, todas agravaram
a crise, seja por problemas fiscais, seja pelo sucateamento das estruturas e mecanismos
encarregados de operar politicas compensatdrias: habitacdo, nutri¢do, assisténcia social,

transportes de massas, especialmente nos municipios.

2.4 ADMINISTRACAO PUBLICA E ACAO GOVERNAMENTAL NO MUNICIPIO

O governo municipal ¢ a atribuicao politica desenvolvida pelos orgdos titularizados para a
dire¢do, decisdo e gestdo acerca dos negocios do Municipio. Desta forma, Ackel Filho (1992)
adverte que ndo se deve confundir governo com administracdo. A diferenca postulada por ele
merece ser destacada “Quando afirma e garante as normas de direito, quando estabelece e
assegura situagdes de direito e quando decide conflitos de direito, o Estado exerce a sua
fun¢do de Governo [...] quando se aplica a prestagao de servigos publicos, exerce a sua fungao
de administracdo”. O governo do Municipio ¢ exercido pelo Prefeito e pela Camara

Municipal.

A Prefeitura, por exceléncia, ¢ o instrumento de acdo executiva. Hoje, apds a Constitui¢ao de
1988, os municipios brasileiros passaram por muitas inovagdes € competéncias, como por
exemplo, a que estabelece no art. 23 da Constituicdo Brasileira: zelar pela guarda da
Constituicao, das Leis e das instituigdes democraticas e conservar o patriménio publico;
cuidar da saude e assisténcia publica, combater a pobreza, cuidar da protecdo e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia; proteger os documentos (...), ou seja, 0 Municipio tem essa
competéncia em comum com a Unido, os Estados e o Distrito Federal, os quais definirdo
regras de cooperagdo, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar social

(ACKEL FILHO, 1992).

Quanto a questdo da Administragdo Publica local, ¢ importante salientar sua necessidade e
relevancia, através da frase de Rui Barbosa “ndo ha corpo sem células; ndo ha estado sem
municipalidades”. Desta forma, a Prefeitura, a Camara Municipal e a Sociedade Civil sdo
elementos importantes para a “saude dessas células”. Na Administracdo Publica, o grande
dilema ¢ a autonomia financeira dos municipios, embora esses dificilmente a consigam.

Segundo Arretche (1999), sob o Estado Federativo p6s-1998, os governos locais sdo de fato
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politicamente soberanos. No entanto, a grande maioria dos municipios brasileiros caracteriza-
se por baixa capacidade econdmica, expressiva dependéncia das transferéncias fiscais e

também possui fraca tradi¢do administrativa.

Entre as principais fontes de arrecadagdo dos municipios, Ackel Filho (1992) destaca:

. Arrecadacao direta de taxas e impostos: o IPTU (Imposto da Predial e Territorial
Urbano), ITBI (Imposto Transmissao “inter vivos” de Bens Imoveis), ISSQN (Imposto Sobre
Servico de Qualquer Natureza), e taxas (Iluminacdo publica, limpeza urbana, licenca,

fiscalizagdo etc.).

o Arrecadagdes indiretas: aquelas que os Estados retornam aos municipios: ICMS
(Imposto sobre Circulagdo de Mercadoria e Servigos) — Abrange desde o feijao até o
automovel, cabendo aos municipios 25% do arrecadado, distribuido proporcionalmente; [IPVA
(Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores) (50%), cuja quota de distribui¢do
baseia-se na populacdo municipal; ITR (Imposto sobre Propriedade Territorial Rural). E ao
final tem a arrecadacdo da Unido: IR (Imposto de Renda), IPI (Imposto sobre Produtos

Industrializados).

Embora haja tais arrecadagdes, as mesmas se mostram insuficientes para assumir a
responsabilidade publica pela gestdo das politicas sociais (Saneamento basico, politica
habitacional, vagas no ensino fundamental, merenda escolar, assisténcia social, saude). Desta
forma, a proposta de descentralizagdo das politicas sociais no Brasil, com excecao da area da
previdéncia, vém ocorrendo de forma paulatina. Arretche (1999) comenta que se
considerarmos que todas as atividades relativas a gestdo dessas politicas eram, no inicio da
década de 90, centralizadas no governo federal, temos a dimensdo da mudanga institucional

que se vem operando no sistema Brasileiro de Prote¢do Social.

Quanto a questdo da arrecadacao, Maricato (2000) afirma que o IPTU ¢ um expediente central
de financiamento das cidades na Europa e nos Estados Unidos. No entanto, no Brasil parece
que ha um desinteresse dos governantes em ampliar a arrecadacdo com medo de parecer
medidas impopulares. Desta forma, o IPTU que poderia constituir-se como alavanca de

melhoria na receita municipal e expediente de justica social (fungdo social da propriedade), ja
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que sua cobranca pode obedecer a aliquotas diferenciadas, tem sua arrecadacdo de forma

irrisoria.

Os municipios, no entanto, vém avangando na pratica de participagdo. Os gestores passam a
utilizar instrumentos que permitem uma gestdo democratica da cidade tais como: Constitui¢ao
Federal de 1988; Lei Organica do Municipio; Lei de Responsabilidade Fiscal; Lei 10.257 de
2001, conhecida como Estatuto da Cidade, que regulamenta os Artigos 182 e 183 (politica de
Desenvolvimento Urbano).Esses instrumentos reforcam a cidadania participativa, segundo a
qual as pessoas organizadas se tornam co-autoras da constru¢do da sociedade em que vivem,
ou seja, do municipio. Assim, tanto o Estatuto da Cidade como a Lei de Responsabilidade

Fiscal destacam a transparéncia e a Participacao Popular;

A participagdo nos municipios também ocorre através dos Conselhos municipais, que foram
criados para organizar o trabalho em conjunto entre o governo e a sociedade civil. Os
Conselhos s6 tém razao de existir se o povo estiver de fato participando e se estiver sendo

realmente representado. Afinal, o coletivo precisa ser beneficidrio das politicas publicas.

Partindo da questdao da Administracdo Publica e Governo, da questdo financeira do Municipio
e da participacdo, busca-se saber como podera se desenvolver no Municipio um processo de
Administragdo Publica com a participagdo dos cidaddos e ao mesmo tempo alcangar uma acao
governamental que possa ser realizada sem disfuncdes e que realmente objetive a realizagao

de um espaco local privilegiado pelas boas préaticas.

Ao final deste capitulo, buscar-se-4 apontar algumas reflexdes que poderdo indicar
alternativas para todos esses dilemas da a¢do municipal. Nesse sentido, um breve relato sobre
a situacao e opg¢ao brasileira (éxodo rural versus modernizagao/restrigdo econdmica no gestor
local) e a apresentagdo como uma primeira abordagem das novas leis promulgadas no Brasil
nos ultimos trés anos, tém como objetivo mostrar como a administracao publica brasileira esta

realizando uma série de alteracdes e s6 o tempo podera mostrar se foram ou ndo alcancadas.

2.4.1 O municipio: restricoes economicas e necessidades sociais

Ao longo do século XX, as elites brasileiras optaram por um projeto politico de modernizagao

para o pais. Desta forma, segundo Avritzer (2001), esse projeto de modernizacdo transformou
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um pais predominante agricola na décima economia industrial do mundo, provocando um

grande éxodo rural.

A saida do homem do campo para cidade, muito longe de ser um exemplo bem-sucedido de
modernizagdo, trouxe uma série de vulnerabilidades sociais, ou seja, um quadro de

miserabilidade:

Esse processo mostrou uma série de vulnerabilidades sociais: ao longo do século
XX, O Brasil tornou-se um dos paises mais desiguais do mundo. Em 1984, o ultimo
ano de vigéncia do autoritarismo no pais, mais de 35% da populacdo eram pobres e,
no caso do Nordeste, mais de 50% eram pobres ou muito pobres (AVRITZER,
2002, p. 570).

Apesar da importancia de a¢des locais como base para as a¢des do Estado como um todo, os
municipios brasileiros, com o processo de modernizacdo econdmica, geraram enormes
desigualdades sociais de dificil superagdo. Na realidade, os municipios sO conseguiram
ampliar consideravelmente a sua importancia no sistema federativo e sua autonomia, com a
constituicdo de 1988, conhecida também como a Constituicdo Cidada. Essa, como aponta
Jovchelovitch Apud Castro (1999), é uma constituicdo eminentemente municipalista,
descentralizadora, concebida para transferir responsabilidades. Sao nessas condigdes que o

municipio € reconhecido como ente de federacdo no Brasil.

No entanto, ¢ no Municipio que se tem visivelmente o problema da escola, saude, emprego,
moradia. E o local em que a relagdo entre governantes e governados, pela aproximidade,
apresenta-se de forma mais clara, permite varios tipos de relagdes entre governantes e
governados e, infelizmente, pode também, como a exemplo da histéria do Brasil, reproduzir
um “padrdo de dominacdo tradicional, permitindo ainda a presenga do coronelismo,

populismo, clientelismo e o poder burocratico” (ROBERTINA, 2001, p. 2).

Assim, observa-se que a origem deste novo paradigma que reconfigurou a participacao
popular e a reinven¢do da politica, estd sendo possivel mesmo em tempos tdo adversos e
cenarios econdmicos tao hostis. Tal fato levou Gohn (1999) a se questionar, “Mas como, num
cenario tdo negativo deste, podem estar sendo geradas experiéncias frutiferas para a
constru¢do de uma sociedade mais justa e menos desigual?” E responde como os velhos

mestres da dialética, “toda agdo gera o seu contrario”. Porém, ¢ importante destacar, que este
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processo de mudanca no cenario da participagdo ndo ¢ gerado espontancamente € nem

harmoniosamente.

Como resposta dialética a esse quadro conflituoso, cada dia, menos pessoas estdo dispostas a
aceitar as barbaridades que se praticam em nome da liberdade da grande empresa e dos
interesses do Estado, ou a acreditar no espantalho comunista que ¢ agitado cada vez que se
propoe uma forma de desenvolvimento mais humano. A atencao estd se voltando para a busca
de instrumentos concretos de controle social, diversificado e flexivel, ante o desenvolvimento

cadtico que temos vivido (DOWBOR, 1987, p.108).

E importante ressaltar que a vitoria sobre a pobreza ndo poderé vir apenas da mobilizagdo das
forgas do municipio, mas, sobretudo, de sua capacidade de ligar-se a atores sociais que nao
pertencam apenas a vida cotidiana local. E sim, buscar a realiza¢do de consorcios com cidades
vizinhas, ja4 que muitas vezes a comunidade tradicional pode possuir formas admiraveis de
coesdo, entretanto, sozinhos sdo incapazes de proporcionar novas situagdes de

desenvolvimento, como salienta Abramovay (2001).

S6 apoés a constituicdo de 1988 ampliou-se a importdncia dos municipios no sistema
federativo brasileiro, porém essa importancia ndo veio acompanhada de recursos financeiros.
Para Martins (1998, p. 41), ‘descentralizar a administracdo publica significa, no atual
contexto, transferir recursos e delegar autoridade a governos subnacionais (Estado e
Municipio), que antes faziam parte da competéncia do governo federal’. No entanto, o Estado
nunca realizou uma distribuicdo (minima) de renda, nem promoveu satisfatoriamente a

politica.

Segundo Bertaso (1999, p. 10), os direitos fundamentais do cidadao sdo os sociais €
igualitarios, que visam organizar a sociedade de forma justa e nessa perspectiva, a cidadania
ndo representa avanco a maioria da populagdo brasileira, porque somente algumas classes a
exercem plenamente ndo como conquista ensejada no corpo social, mas como um privilégio
disputado pela “competéncia” de um restrito corpo (SANTOS, 2000). No entanto, essa
questdo dos privilégios e nao direitos ¢ um dado essencial para o entendimento sobre o Brasil,
de como os partidos se organizam e funcionam, de como a politica se d4, de como a sociedade
se move, ou seja, ndo pautada em direitos plenos, mas sim através de uma visdo
patrimonialista e assistencialista que se caracteriza sempre em uma acao individual e ndo em

uma acao coletiva para o bem comum (SANTOS, 2000).
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Desta forma, Pinho e Santana (2000, p.4) verificam que existe uma identificagdo do nivel
municipal como o detentor do “maior papel no combate a pobreza e a exclusao social”. Tais
governos tém sido citados também por organismos internacionais, em fun¢do do
fortalecimento da gestdo local, da descentralizacdo, da participacdo da sociedade civil e da
disseminagdo de best practices de outras localidades. No entanto, os referidos autores relatam
que em uma reunido organizada pela ONU ndo ha, “curiosamente”, nenhuma mengao as
responsabilidades dos governos nacionais no que diz respeito a politicas tdo importantes como

a de emprego, previdéncia, assisténcia a satde, educacao e relagdes de trabalho.

Verifica-se uma supervalorizagdo do nivel municipal no combate a pobreza e as
desigualdades, enquanto que ha, uma nao responsabilizagao dos Estados Nacionais, ja que os
mesmos nao tém realizado as necessarias transferéncias de recursos dos niveis nacional e

estadual para os municipios, para que estes possam, enfim, atender as suas novas atribuigdes.

Dowbor (2000) também ressalta que os grandes problemas de hoje nos municipios sdao devido
ao imenso processo de urbanizagdo das ultimas décadas com uma rapidez sem precedentes, a
qual ocasionou a falta de estrutura nos mesmos. Ou seja, surgem nos grandes centros urbanos
periferias explosivas, pela total falta de infra-estruturas e sem empregos suficientes. O Estado
continuou centralizado como no tempo em que o Brasil era predominantemente constituido
por populacdes rurais dispersas. E Dowbor faz um questionamento: “Como enfrentar os
milhdes de problemas de pequenos e grandes dramas que surgem em cada cidade, exigindo
intervencdes flexiveis rapidas, com uma gestdo centralizada tanto de gestdo como de
recursos?”. Assim, surge uma situacdo curiosa, de prefeituras na linha de frente dos

problemas e no ultimo lugar na cadeia de decisdo.

Portanto, os municipios precisam inovar e tomar suas novas atribuicdes no governo local.
Para isso Pinho e Santana (2000) citam a seguinte forma: politicas de responsabilidade fiscal,
elevando a capacidade de arrecadacdo propria; reconhecimento da sociedade civil organizada
como novo ator social o que leva a institucionalizacdo de mecanismos de democracia direta,
tais como Orcamento Participativo, conselhos municipais, foruns de consulta, além de
parcerias com o setor privado; praticas gerenciais centradas na qualidade e no exercicio da
participagdo; intervengdes na area de abastecimento envolvendo produgdo, circulagdo,
comercializacao e consumo; defesa do meio ambiente; reconhecimento que a industrializagao
ndo ¢ o unico caminho para o desenvolvimento mas que também agricultura, comércio e

turismo podem ser considerados como setores potenciais de geragdo de emprego e renda;
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abandono da visdo tradicional assistencialista substituida por politicas mais consistentes de
combate a exclusdo social e a pobreza e, sobretudo um novo papel de agente de
desenvolvimento local, desenvolvimento esse que abrange o humano, o social e o econdmico,

e uma espécie de surgimento do welfare municipal.

Administrar o municipio, diante desse contexto de globalizacdo e neoliberalismo, ¢ mais do
que nunca gerenciar problemas, fazendo frente a complexidade e a incerteza. E também
buscar a melhoria da qualidade dos servigos aos cidaddos e procurar o desenvolvimento
humano ao mesmo tempo em que se busca o desenvolvimento econdmico. Porém, este ultimo
¢ amenizado, dado que “o papel do municipio ndo pode ser revestido da pretensdo de realizar
o desenvolvimento. Ele ¢ um articulador que reconhece a existéncia de uma sociedade
interessada na melhoria da qualidade de vida” (SALGADO,1996, p. 49). Em outras palavras,
0 municipio tem que assumir que houve “incorporagdo ativa de um novo ator social regulador
nos processos econdmicos, tanto quanto nos processos politicos: a sociedade civil organizada”
(idem, p. 49). Assim, os dirigentes municipais percebem que os instrumentos tradicionais de
gestdo estdo esgotados em face as demandas da comunidade que se organiza cada vez mais e

das novas condi¢des de comunicagdo geradas pelo avanco técnico-cientifico.

A situagdo atual passa a exigir novas solugdes e respostas rapidas para questdes complexas.
As experiéncias municipais estdo no bojo da transformacdo do Estado racionalista
tecnocratico-autoritario em Estado democratico. Na esséncia desse novo arranjo estdo as

praticas gerenciais centradas na qualidade e no exercicio da busca da participacao.

Porém, a grande discussdao ¢ que o Estado continuou centralizado como no tempo em que o
Brasil era predominantemente constituido por populagdes rurais dispersas. Por essa razao,
muitos estudos estdo sendo realizados para a profusao de conselhos gestores, e de Orgamento
Participativo como uma forma importante de inovacdo institucional das politicas publicas no
Brasil democratico: reconhecimento da sociedade civil organizada como novo ator social o
que leva a institucionalizagdo de mecanismos de democracia direta. Segundo Abramovay
(2001), “ndo ha estudo sobre o tema que ndo enfatize a precariedade da participag¢do social
nestas novas organizagdes (conselhos gestores) e sua freqliente submissdo a poderes locais

dominantes™.

Desta forma, sdo muitos os desafios colocados na gestdao local. Estudos sobre a gestdo local

ainda sdo incipientes, pois o governo local como instituicao politica s6 agora esta recebendo
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um pouco mais de atengdo tedrica. Dentro dessa busca de teorizagdo da administracio
municipal, encontramos dois conceitos apresentados por Blumm e Souza (1998, p.2):
“Governo local e poder local, o papel do governo local varia em cada época e circunstancia,
de acordo com os atores que participam da defini¢do da cena politica e as suas funcdes

exercidas pelo estado, no qual o governo local est4 inserido”.

De acordo com as teorias normativas sobre o governo local, Blumm e Souza (1990) afirmam
que um dos problemas basicos enfrentados pelo governo local é a dupla responsabilidade a ele
conferida pelo governo nacional. Por um lado, os governos locais sdo concebidos para serem
verdadeiramente o espaco de democracia local, fornecendo servigos adequados as
necessidades e condig¢des locais, sendo seu objetivo principal a Democracia. Por outro lado,
os governos locais constituem o braco local do aparelho administrativo do Estado Nacional,
executando politicas em 4reas prioritarias, tendo como objetivo principal a eficiéncia
burocratica. Assim, para Blumm e Souza, os governos locais enfrentam diretamente o dilema

(ou contradicao?) entre democracia e eficiéncia burocratica.

Diante desses dilemas encontrados nos governos locais, a alternativa para a democracia e
eficiéncia burocratica vem sendo encontrada através da participagdo popular de forma efetiva.
Assim, nas décadas de oitenta e noventa, a participagdo popular e a descentralizagdo do
Estado em relacdo ao municipio passaram a ser amplamente debatidas, como Rofman apud

Silva (1999), define sua posicdo sobre as relagdes Estado/sociedade citando que:

Apesar da descentralizagdo ndo poder ser confundida com democratizacdo e
participacdo, ela é um processo de redistribuicdo do poder de decisdo estatal em
suas dimensdes funcionais ou territoriais, mas ndo tera sentido se ndo vier
acompanhada pela presenca da sociedade civil ( ROFMAN apud SILVA, 1999).

As correntes de pensamento sobre desenvolvimento local sempre estiveram com seus olhos
voltados para o estimulo externo. Assim, de acordo com tais correntes, as politicas publicas
teriam a funcdo de implementar condi¢des locais mais propicias para aproveitar os impulsos
externos do desenvolvimento. Desta forma, Moura, Loiola e Lima (2000, p.102) afirmam que
o desenvolvimento ocorreria, entdo, “de fora para dentro” ou, em outros termos, “de cima

para baixo”.

No estudo apresentado por Moura e Lima (2000, p.l),constata-se que somente a partir da

década de 80 e inicio de 90, o debate sobre gestdo local do desenvolvimento econdmico se
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intensificou, tanto em paises europeus quanto na América Latina'’. As razdes para esses
debates foram: a crise fiscal do Estado, que incentivou e justificou os processos de
descentralizagdo administrativa, e a busca de alternativas dos governos locais para
enfrentarem o desemprego estrutural decorrente do novo modelo econdmico tecnoldgico e
liberal. Além dessas razdes, aconteceu a propria luta pelo fim do Estado autoritario ¢ de seus
mecanismos e arranjos de poder fortemente centralizadores. E essa descentralizagio'®, para
muitos, significou sindnimo incontestavel de democracia. Esse pensamento introduziu uma
crenca de que a descentralizagdo levaria, por si s4, a uma maior eqiliidade na distribui¢ao de

bens e servicos e a uma maior eficiéncia do aparato estatal.

Nesse contexto, observa-se que apesar da importancia do governo local como instituicao
politica (sendo o municipio a mais antiga institui¢do que sobreviveu a colonia), 0 mesmo tem
apenas relativa autonomia. Nem todos municipios brasileiros possuem condi¢des econdmicas
para se proverem (até por isso a importancia do pacto federativo), necessitando, assim, de
ajuda financeira externa o que, no ponto de vista de Blumm e Souza, limita a autonomia
politica. Portanto, a partir de fatores determinantes como restricdes econdomicas, 0s governos
locais podem sofrer interferéncias externas sobre a agenda local, refletindo em uma reducao
de autonomia politica. Embora os mesmos, nas ultimas décadas, tenham tido participagao

maior da receita tributaria do PIB".

Os municipios sdo cada vez mais chamados para atender a populagdo em seus direitos
fundamentais como dispde a Constituicdo Federal Brasileira no capitulo II a respeito dos
direitos sociais. Desta forma, buscam-se novas solugdes através da participagdo popular,
estimulando o senso critico de cobranga em relacdo as agdes do Estado, para que a

administracdo publica consiga inverter as prioridades, em vez de perpetuar as desigualdades.

' Ler Autonomia Politica Local - Uma revisdo de literatura de Marcia Blumm e Celina Souza apresentado no
Enanpad 1998 para ter um melhor conhecimento sobre o governo local de paises europeus e americanos, assim
como os efeitos perversos da descentralizagdo no Brasil

'® Ao contrario de outros paises da América Latina, a descentralizagdo brasileira ndo foi obra do Governo
federal, mas sim dos estados e, principalmente, dos municipios. (...) No caso do Brasil, a descentralizagdo veio
com a redemocratizacdo, em meio ao aprofundamento da crise econdmica, ocorrendo primeiramente nos
governos subnacionais com a elei¢do para governadores e prefeitos no inicio dos anos 80. (...) Ocorreu uma
identificagdo entre a luta contra o autoritarismo e a luta pela descentralizacdo. A Unido ficou sem defensores
durante a elaboragdo da Constituicdo de 1988 e a descentralizagdo processou-se de forma descoordenada, sem
um projeto articulador”. Affonso (1996, p. 4-5).

' Ler ALVES SILVA . Rosangela V. sobre a descentralizagdo e municipaliza¢do: a redefinicdo do papel do
Estado no ambito local apresentado no Enanpad, para ter uma leitura sobre o processo de descentralizagdo no
Brasil e as origens do conflito federativo.
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No entanto, para compreensdo melhor sobre as orientacdes a serem seguidas pelos
municipios, estados e at¢ mesmo Governo Federal, ndo se pretende discutir sobre os direitos
sociais que dispdem a CF, mas sim, a apresentacdo da regulamentacdo sobre Finangas
Publicas, através da Lei de Responsabilidade Fiscal, Bem como a regulamentag¢do do Art. 182
e Art.183 sobre Politica urbana que, a partir de 2001, passa a vigorar como Estatuto da
Cidade. Sao leis publicadas recentemente e que podem contribuir com a Gestdo publica na
participagdo popular, embora a énfase da primeira lei citada, tenha sua grande preocupacao no

combate ao déficit publico e na reducdo da divida publica.

2.4.2 A gestio local e a Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei de Responsabilidade Fiscal, promulgada em 04 de maio de 2000, ¢ instrumento
complementar a Carta de 1988, cujo prazo de apresentacdo no Congresso — de cento e oitenta
dias — foi determinada pela Emenda Constitucional n® 19, que introduziu a reforma

administrativa.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) disciplina o manejo das contas publicas visando a
objetivos macroecondmicos (nivel geral de precos, dos juros, emprego, etc.) sendo, pois, um
instrumento de politica fiscal. Para Toledo e Rossi (2001, p.38), a LRF ¢ sucedania da Lei
4.320/64 que adaptara a rotina financeira dos entes estatais ao grande intuito de se cumprirem

os objetivos fiscais da nagdo.

O Presidente Fernando Henrique Cardoso, pensando na real disciplina do bom uso do
dinheiro publico, objetiva com a LRF dar transparéncia as financas publicas. Segundo
Oliveira (2001, p.4), o primeiro objetivo ¢ a exigéncia do planejamento do administrador, ¢
preciso planejar a longo, médio prazo. Nadas mais pode ser empirico, ou deixar graves
problemas para o administrador da proxima gestdo. A LRF também busca por um freio nos
maus administradores publicos, criando tipos penais e instituindo comportamentos que
atentam contra a probidade administrativa, de forma a tentar impedir o uso desmedido dos

interesses particulares em detrimento do publico.

Conforme estudo de Giacometti, Cavalcanti ¢ Ventura (2000, p.3), o orcamento publico, ou

seja, o ciclo orgamentario federal teve alteragdes apos a promulgacdo da Constituigdo Federal



74

de 1988, encontrando fundamento constitucional nos artigos 165 a 169, nos quais destacam-
se: a) Plano Plurianual (PPA); b) Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO); c) Lei de or¢amento
Anual (LOA), contidas na Capitulo II do Planejamento - Sec¢do I Art.3°, Secdo II Art 4° e
Secao III no art.5° da LRF.

Para entendimento da situagao brasileira sobre finangas publicas federais, vale comentar como
funcionava o ciclo. O governo tomava dinheiro do mercado para financiar seus déficits e
aumentava a divida interna, na qual incidiriam novamente juros altos. Pela andlise do trabalho
realizado sobre or¢amento publico o Brasil, ainda ndo atende as necessidades da sociedade,
ndo equacionando o desafio de balanceamento entre atividades publicas governamentais € o
financiamento dessas atividades. Agora a Lei de Responsabilidade Fiscal, com énfase no
art.165 da CF e explicitado no §1°, devera estabelecer de forma regionalizada as diretrizes, os
objetivos e as metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras

delas decorrentes e para outras, relativas aos programas de dura¢ao continuada.

A Lei de Diretrizes Or¢camentaria foi significativamente fortalecida com a LRF, pois trabalha-
se em prol do equilibrio financeiro entre receitas e despesas, exigindo-se a apresentacdo de
Anexo de Metas Fiscal e Anexa de Riscos Fiscais. Segundo Guedes (2000, p.5), o
planejamento, o controle e a transparéncia da agdo municipal costumam levar ao melhor
aproveitamento de recursos publicos, expresso na obtengdo de uma relagdo custo/beneficio
mais positiva. Além de enfatizd-los, a LRF explica, nas novas atribuicdes da LDO, a

necessidade de obtengdo de equilibrio entre receita e despesa.

Para Toledo Junior e Rossi, sob a dtica macroeconémica, a LRF ¢ parte de uma estratégia
ambiciosa. O Programa de Estabilidade Fiscal, lancado em outubro de 1998, privilegia o
combate ao déficit e a reducdo da divida publica. E para esses autores, tal esfor¢o tem um fim
maior: a manutencdo do poder de compra da moeda nacional. Também integram esse
Programa de Estabilizag¢do, as Reformas Tributarias, Previdenciaria e Administrativa, essas

duas em fase de regulamentacao.

Quanto ao contexto brasileiro, Quadro (2001) argumenta o Prof. Francisco Humberto Vinoli
que no inicio do Plano Real, a situagdo financeira do setor publico era invejavel. Em 1993, as

. , . ) . , . . . o .
contas registraram superavit priméario”’ e operacional, e a divida nunca havia sido tdo baixa.

% O resultado positivo das receitas em relagdo as despesas, excetos juros da divida.
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Ja, no periodo de 1995 a agosto de 1999, a divida mobiliaria®' federal foi multiplicada por
seis, passando de R$ 61,8 para R$ 403,3 bilhdes em setembro de 1999. E esse o quadro em
que se insere a Lei de Responsabilidade Fiscal, um momento de grave crise da Administra¢ao

Publica brasileira.

A LRF, segundo Toledo Junior e Rossi (2001), inspirou-se no Tratado de Maastricht, da
Comunidade Européia, aquele que admite desvios fiscais desde que mantido o efetivo
compromisso de ajuste. Tomou ainda como modelo, a experiéncia norte-americana
especialmente quando exige a compensagdo da renincia de receitas e das despesas
obrigatorias de duracdo continuada. Sobre a transparéncia, como instrumento de controle
fiscal, a LRF buscou a metodologia bem desenvolvida na Nova Zelandia e também o
Relatorio da Gestdo Fiscal da Lei n° 101 que se assemelha, em muito, a este pais (o qual

apresenta o menor indice de corrup¢ao do mundo).

E importante, também, contextualizar a influéncia de outros paises na administragio
brasileira. Pois os acontecimentos apos a década de 80, como a queda do muro de Berlim (a
derrocada do mundo socialista), as crises do Estado de Bem-Estar Social (Welfare State), a
intensificagdo do fendmeno inflaciondrio e o baixo crescimento da producdo, influenciaram,
no Brasil, a restrigdo do modelo Keynesiano (a possibilidade do déficit governamental para
estimular a atividade econdmica), recuperando desta forma, os preceitos da economia

classica, ou seja, dos liberais, reacendendo o neoliberalismo.

No ponto de vista de Toledo Junior e Rossi (2001, p.45), “o pensamento liberal tomou sua
antiga forca”. O Estado deve retornar as suas fungdes classicas, o que subtrai do déficit seu
fundamento maior. Os or¢amentos equilibrados voltam a ser premissas essenciais no
desenvolvimento das nagdes e, por isso, o descompasso fiscal deve ser duramente combatido,

pois, para eles, € o que gera inflagdo e, portanto, desordem econdmica.

Dentro dessa visdo mundial, os autores citam que o grande momento em que esse
renascimento liberal materializa-se ¢ no Consenso de Washington, que definiu os
pressupostos da nova ordem econdmica: disciplina fiscal, reforma tributaria, liberalizacao
financeira, regime cambial livre, liberalizagdo comercial, investimento direto estrangeiro,

privatizagdo, desregulacao e direitos de propriedade.

2'Emissido e resgate de titulos da divida publica - matéria reservada a lei complementar — Art.163,IV, da
Constituigdo.
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Assim, observa-se que a Lei de Responsabilidade Fiscal surgiu dentro de um postulado de
finanga cléssica, que acredita e se apdia na tese monetarista para as solugdes dos problemas

econdmicos, desconsiderando qualquer efeito sobre a economia em geral.

Quanto a questdo da gestdo local e a lei de responsabilidade fiscal, vale ressaltar que o
prefeito municipal, hoje, tem em seu exercicio de agdo governamental duas fungdes: o politico
e o administrativo. Na primeira funcdo, os prefeitos sdo agentes politicos eleitos direta e
democraticamente pela sociedade (os vereadores também tém acdo governamental e sdo
eleitos pela sociedade); no segundo, em virtude do regime presidencialista vigente no Pais, o
chefe do Executivo Municipal assume o cargo de gestor local. Com, a LRF o foco das agdes
dos prefeitos na questao administrativa ¢ mais evidenciado sendo refletido diretamente em sua

acado politica.

Segundo Guedes, os prefeitos enfeixam em suas maos, simultaneamente, as funcdes
inconfundiveis, porém inseparaveis, de Politico ¢ Administrador, que lhes conferem muitos
poderes e enorme responsabilidade, relacionados com os dois objetivos distintos, porém
convergentes, como ja citados: atender as demandas da sociedade e zelar pela continuidade da

instituicdo — o Municipio.

Assim, a Lei de Responsabilidade Fiscal veio dar um carater mais expressivo a essas fungoes,
inclusive, criando mecanismos de acompanhamento periddico de resultados, disciplinando as
atividades de ajustes entre programado e executado e ratificando a punicao dos infratores no
exercicio da acdo governamental. Assim, segundo Guedes, procura-se evitar improvisagoes,
desperdicios e até, no limite, desvios na administragdo dos escassos recursos publicos com

prejuizo para o atendimento das inimeras demandas da sociedade.

Sem duvida, ¢ por isso que a adog¢ao do planejamento como processo de trabalho constitui um
dos objetivos da LRF. Essa preocupagdo fica evidente quando ela trata da necessaria
compatibilizagdo entre PPA, a LDO e a LOA, ou quando prevé a seqiiéncia logica: programar,
monitorar, controlar, ajustar, reprogramar. Outro objetivo da lei ¢ que todas essas etapas
sejam realizadas, envolvendo a participagdo popular o controle social como serd visto a

seguir.
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2.4.2.1 O controle social proposto pela LRF

O exercicio de participagdo corresponde a possibilidade de convivéncia entre as pessoas.
Assim, a democracia exige transparéncia, que ¢ obtida disponibilizando a informacdo de
forma acessivel para o entendimento. Desta forma, as inten¢des da LRF precisam ter o intuito
de distribuir informagao, que ¢ o mesmo que distribuir poder, permitir que o individuo tenha
acesso as questdes publicas e ndo apenas uma forma de realizar o equilibrio fiscal no

Municipio. Individuo usado como meio, ndo alcanga a cidadania.

A Lei de Responsabilidade Fiscal tem excelentes intengdes quanto a transparéncia em seu
Artigo 48 — e 49 e, no entanto, Toledo Junior e Rossi (2001) alertam que na exposicao de
motivos do Projeto da LRF foi citado que “Cabe notar que a experiéncia internacional sobre
codigos de finangas publicas, bem como a literatura a esse respeito indica ser a transparéncia
um dos instrumentos mais eficazes para a disciplina fiscal”. O controle da sociedade sobre o
uso do dinheiro publico ¢ pega basica da LRF. O controle social ¢ considerado como uma das

colunas de sustentacdo do sistema de fiscalizagdo da gestdo administrativa da LRF.

Assim, observa-se que na realidade o ordenamento anterior a LRF j4 requeria um sem-ntimero
de publica¢des de desempenho financeiro (balangos anuais, relatorios bimestrais de execugao
or¢amentaria, demonstrativo no ensino e gasto com pessoal, dentre muitos outros). O publico
alvo e, at¢é mesmo os vereadores, segundo Toledo Junior e Rossi, nada entendem desses
documentos, tornando-os pecas inuteis e dispendiosas ao erario. Se o leigo ndo consegue
interpretar uma peca financeira, ele ndo conseguird compara-la com padrdes reconhecidos,
nem com o desempenho de anos anteriores, ou com municipios semelhantes, ou seja, estara

presente, mas sem participar de fato, pois ndo houve transparéncia.

Desta forma, as excelentes inten¢des da Lei n° 101 poderdo incorrer no vazio tecnicista, ja que
para Toledo Junior e Rossi existe uma intrincada composicao de Relatorios orgamentarios e

Fiscais, pecas fundamentais no controle simultaneo dos preceitos da Lei.

. N . . 2
Para tanto, as informagdes a serem postas ao conhecimento da comunidade™ devem

evidenciar os ganhos obtidos nas relagdes custo/beneficio de cada acdo empreendida, em

22 Vale lembrar o nosso passado recente (patrimonialismo e autoritarismo) e nossa jovem democracia nao
consolidaram o Estado de Bem Estar Social, a ponto de promover a distribui¢do (minima) de renda, o que ndo
promoveu satisfatoriamente a justica, infelizmente o nosso povo ainda ndo possui a cultura da participagio
devido a toda nossa historia .
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funcdo de um desempenho assentado em principios rigidos de controle de custos, de
aquisicdes vantajosas de bens e insumos e de aumento de produtividade. A agdo
governamental ndo constitui um fim em si mesma. Ao contrario, deve revelar, de forma clara
as agdes municipais, tornando-as acessiveis & comunidade. E necessario que a comunidade
possa vislumbrar se o gestor municipal age em prol da sociedade (“para fora”) ou em prol do

proprio Governo (“para dentro”™).

Do mesmo modo, posicionam-se Toledo Junior e Rossi (2001), afirmando que melhor que
enunciar na imprensa ou na internet os numeros frios da receita e despesa, € transparecer se
houve, de fato, eficiéncia no uso do dinheiro publico, ¢ divulgar dados que permitam analise
facil por parte do cidaddo. Para tanto, se faz necessaria uma forte mudanga em nossa cultura,
para que num futuro bem préoximo uma das colunas de sustentacdo do sistema de fiscalizacao

da gestdo administrativa, preceituado pela LRF, possa realmente ser verdadeira.

O Tribunal de Contas, no desejo de que haja transparéncia, fiscalizacdo e controle na gestao
da Responsabilidade fiscal, informa como a LRF assegura o acesso do controle pela

sociedade, conforme a seguir:

o Simplificacdo dos planos or¢amentarios, dos relatorios fiscais e demonstrativos

instituidos com ampla divulgacdo publica, inclusive por meio eletronico (art.48);

o Incentivo a participagdo popular, sob forma de audiéncia publica, no processo
or¢amentario, desde o Plano Plurianual até a Lei Or¢amentaria Anual (pardgrafo tunico,

art.48, LRF)

. A avaliagdo quadrimestral do cumprimento das metas fiscais em audiéncia publica

(§4°,art.9°, LRF)

A lei possibilita a apresentacdo de informacdo da Gestdo Publica a populagdo, pois a
democracia exige transparéncia obtida, disponibilizando a informagdo de forma acessivel para
o entendimento. Os cidaddos, ao terem acesso aos numeros, terdo a oportunidade de analisar
os dados e informagdes do or¢amento publico, dos planos diretores e, principalmente o poder

soberano de decidir diretamente. Se isto ocorrer, irdo além dos limites da cidadania do Estado
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de Direito capitalista, apropriar-se-ao da esfera publica e poderdo assumir um projeto de uma
verdadeira democracia, pondo em pratica o que Habermas (2002), assevera: Democracia € o

sindnimo de auto-organizag¢do politica da sociedade.

Nesse sentido a LRF pode permitir um auxilio a luta pela democracia que ocorre ha varios
séculos. Uma vez que sempre foi muito interessante para uma minoria que estava no poder
das decisdes toma-las em gabinetes secretos, longe dos olhares indiscretos do publico. Busca-
se hoje um governo democratico que possa finalmente dar vida a transparéncia do poder, ou
como diz Bobbio (1986) “o poder sem mascara”. Percebe-se que a democracia foi criada,
mas ndo formalizada em sua totalidade devido a varios fatores, como o do préprio poder
existente (CHAUI, 2000). Assim, pode-se considerar a LRF como um instrumento para essa
mudanga, ja que vem como proposta disponibilizar informag¢des, embora ela propria se

apresente mais como uma Lei financista (visa ao econdmico e ndo ao social diretamente).

2.4.2.2 Lei de Responsabilidade Fiscal — reflexos nas finangas publicas

Como ja foi dito, a LRF ¢ uma lei moralizante, que colabora para o ajuste fiscal do municipio,
tendo como pilares mais fortes, ndo apenas as finangas publicas, mas também a transparéncia

e responsabilidade de forma significativa.

Através do esquema abaixo, ¢ possivel visualizar como acontece as etapas nas fases do
processo or¢amentario do municipio, do Estado e da Unido, o qual ¢ apresentado e

exemplificado através da Administracao Municipal.
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Reflexos da LRF no processo or¢camentario

FASES
1° Previsao 2° Execugao 3° Avaliagao
Controle Antecedente Concomitante Subseqiiente
A 30.04 — PPA (4 anos) Boletim diério de caixa Restos a pagar
30.04 — LDO* (anual) Balancetes mensais Analises de balango

Programagdo de desembolso
30.09 — Or¢amento Anual  Relatoério da Exec.Org. Prest.Contas até 31.3
Interno - Efetuado pela Administragao

Controle é:' Externo - Pela Camara com auxilio do TCE

Externo — Pela populacio através de Audiéncias
Publicas para Prestacdo de Contas do Poder Executivo e

Legislativo.

Para verdadeira transparéncia da administracio municipal, os planos, LDO, org¢amentos,
prestacdo de contas e pareceres do TCE deverdo ser amplamente divulgados, discutidos
através de Audiéncias publicas, os quais ficard a disposi¢do da comunidade inclusive via

internet, conforme dispde o Art.48 da LRF.

O Estado assim como os municipios buscam cumprir com seus fins (aqueles citados no art. 3°
da Constituicdo Federal: “bem estar”, “construcdo de uma sociedade livre, justa e solidéria™) e
necessariamente precisam também desenvolver agdes para captar recursos € a0 mesmo tempo,
cumprir com datas e prazos de pagamentos do servigco da divida deixadas pelo administrador

anterior, até mesmo por uma exigéncia da LRF.

Segundo Toledo Junior e Rossi (2001), uma leitura mais atenta da LRF desvela as intengdes

essenciais dessa Lei:

. Prevencdo de déficits imoderados e injustificados;

 Municipios com menos de cingiienta mil habitantes poderdo elaborar o anexo de Metas fiscais ¢ LDO, a partir
de 2005, elaborar os relatorios de Gestdo Fiscal, semestralmente.
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o Diminui¢do do estoque da divida em nivel equivalente a capacidade de geragdo de

receita do ente federado;

o Valorizag¢ao do processo de planejamento or¢gamentario;
o Politica tributaria previsivel e controlada;

o Transparéncia na aplica¢do do dinheiro publico;

o Preservacdo do patrimdnio publico.

Esses seriam entdo os principios, ndo escritos, da Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000,
mas claramente entendidos. Para Albanez (2001, p.269), os administradores que estdo com
suas contas equilibradas nao terdo dificuldades para cumprir as exigéncias da nova lei, nem
terdo que temer as penalidades impostas que definem os crimes de Responsabilidade Fiscal
Tipificados pela Lei n°10.028/00, ¢ a Responsabilidade Pessoal do Administrador Publico™.
Entretanto, os demais terdo que programar os pagamentos em atraso, impondo regime de
muita austeridade, para ndo se comprometerem, dando exemplo de eficiéncia, competéncia e

pontualidade.

A Lei de Responsabilidade Fiscal s6 podera ser bem avaliada apds alguns anos de sua
vigéncia, pois as leis criam determinadas expectativas que sdo confirmadas ou frustradas,
dependendo da eficacia com que a sociedade e os governos, Municipal, Estadual e Federal

agem em relacdo aos seus dispositivos.

2.4.3 Estatuto da cidade: instrumento da politica urbana

A gestdo local também ganhou um novo instrumento para regularizar o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do

equilibrio ambiental. A Lei foi aprovada em 10 de julho e entrou em vigor em outubro de

O nio-cumprimento dos itens da LRF podera caracterizar “crimes de Responsabilidade Fiscal” e
inelegibilidade por oito anos.
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2001, sendo conhecida como Estatuto da Cidade (EC) e regulamenta os artigos 182 e 183 da
Constitui¢ao Federal.

Essa Lei Federal tem como diretrizes gerais definir a politica urbana e ordenar o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante os

seguintes objetivos:

. Garantia do direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-

estrutura urbana, aos transportes, servicos publicos, ao trabalho e ao lazer;

o Participacdo da populacdo na formulagdo, execugdo e acompanhamento de planos,

programas e projetos de desenvolvimento urbano;

o Cooperacdo entre governos, iniciativa privada e sociedade no processo de
urbanizagao;
o Planejamento do desenvolvimento das cidades de modo a evitar e corrigir as

distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

o Oferta de equipamentos urbanos e servigos publicos adequados aos interesses e

necessidades da populacao;

o Ordenacao e controle do uso do solo;
o Integracdo e complementaridade entre as atividades rurais e urbanas;
o Adocao de padrdes de produgdo e consumo de bens e servigos e de expansao urbana

compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econdmica;

. Justa distribui¢c@o dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacao;

. Protecdo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente, do patrimonio cultural,

histérico, artistico, paisagistico e arqueologico;

o Audiéncia do Poder Publico com participacdo da populacdo interessada na
implantacdo de empreendimentos ou atividades, ndo permitindo projetos com efeitos

potencialmente negativos sobre o meio ambiente, o conforto e seguranca da populagio;
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o Regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populagdo de baixa
renda;
o Simplificacdo da legislagdo de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e das normas

edilicias, com vista a permitir a redugdo dos custos e o aumento da oferta dos lotes e unidades

habitacionais.

O EC prevé como instrumento de politica urbana: o planejamento municipal (plano diretor,
PPA, LDO e LOA); institutos tributarios e financeiros (IPTU progressivo no tempo,
contribuicdo de melhoria e incentivos e beneficios fiscais e financeiros); institutos juridicos e

politicos; e estudos prévios de impacto ambiental (EIA) e de vizinhanga (EIV).

No tocante a participagdo, o EC visa garantir a gestdo democratica da cidade e estabelece que
os instrumentos que demandam dispéndio de recursos por parte do Poder Publico devem ser
objetos de controle social, garantindo a participagao de comunidades, movimentos e entidades

da sociedade civil.

Assim, observa-se que o ponto forte do EC estd na possibilidade da participagdo popular, ja
que a lei propde a Gestdo Democratica da cidade (Capitulo IV, Art.43), com a adogdo de
varios instrumentos (debates, audiéncias publicas, iniciativa popular) e também o Art.4° do
EC alinea F dispde sobre as propostas do PPA, LDO e LOA (Art.44), como condi¢do
obrigatdria para sua aprovagdo na Camara (KHAIR, 2001). Ou seja, o EC inclui obrigatdria e
significativa participagdo da populagdo e associagdes representativas de varios segmentos da
comunidade, de modo a garantir o controle direto de sua atividade e o pleno exercicio da

cidadania.

Sobre esta participacdo popular no planejamento e na gestdo das cidades, Souza (2002)
destaca que o EC exige o Orcamento Publico (que trataremos no préximo capitulo, em
especial, Or¢amento Participativo). J4, o capitulo II trata dos instrumentos da politica urbana
e apresenta o Art. 4° sobre planejamentos municipais, em cuja alinea “f” de seu inciso III,
reporta-se sobre a “gestdo orgamentaria participativa”. Entretanto, Souza (2002) afirma que
alguns artigos do EC sdo tao especificos quanto a forma de participagdo e da garantia de sua
realizacdo, sendo possivel acobertar praticas de pseudoparticipacdo (“participagdo”

meramente consultiva). Ou seja, ter a lei nao ¢ garantia.
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Como planejamento e instrumento, o EC assenta-se em alguns principios que também estiao
na LRF, destacando a transparéncia da agdo governamental, a participacdo popular nas
decisdes politicas urbana, o planejamento como instrumento bésico para os planos de
desenvolvimento urbano e contempla novos instrumentos que virdo acrescentar recursos

privados para aplicagdo em melhorias da cidade (KHAIR, 2001).

Desta forma, Maricato (2000) entende que o espago urbano ¢ uma instancia ativa para a
dominagdo econdmica e ideologica. As politicas urbanas, ignoradas por praticamente todas as
instituigdes brasileiras, cobram um papel importante da democracia e cidadania. E preciso
criar consciéncia da “cidade real” com as demandas populares, fazer surgir nas cidades uma
nova matriz urbanistica que passe pela eliminacao da distancia entre planejamento e gestao, e

trazer uma nova simbologia engajada a uma praxis democratica.

E possivel adiantar que no estudo sobre o Orgamento Participativo nos Municipios de
Maringé a Lei de Responsabilidade vem sendo realizada ao pé da letra. O municipio deixa,
inclusive, de realizar obras urgentes, solicitadas pela populagdo, para atender as exigéncias da
Lei de Responsabilidade Fiscal, especialmente quanto ao pagamento das dividas. Embora a
LOA tenha sido elaborada pelos Conselheiros do OP, conforme exige a LRF, o PPA (Plano
Plurianual), por sua vez, ndo foi discutido em assembléia como exige a Lei, alijando

parcialmente a participagdo popular, segundo os principios desses ordenamentos legais.

Quanto ao Estatuto da Cidade, a gestdo local ndo realizou nenhuma atividade nesse sentido,
inclusive a cidade necessita urgentemente da sociedade civil como um todo para analisar o
planejamento municipal, a tributagdo, a questdo ambiental. Em Maringd, a aquisi¢do de bens
imoveis como investimento e reserva de valor economico ¢ pratica usual e disseminada, e a
elevagdo da tributacdo imobilidria sempre provocou resisténcia expressiva por parte dos
proprietarios de imoveis (investidores) que moram no municipio. Desta forma, acredita-se que
se a sociedade civil se mobilizar e o Governo Municipal implementar o EC sera possivel

realizar um desenvolvimento urbano mais justo.
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2.4.4 O dilema da gestao democratica local com o paradigma neoliberal

Para Bobbio (1986, p. 29), “[...] a democracia nasceu com a perspectiva de eliminar para
sempre das sociedades humanas o poder invisivel e de dar vida a um governo cujas agdes

299

deveriam ser desenvolvidas publicamente ‘au grand jour’”. O modelo moderno de democracia
foi inspirado pela democracia dos antigos moradores de Atenas, onde o povo se reunia
alegremente na dgora e tomava livremente, & luz do sol, suas proprias decisdes apos ter

ouvido os oradores que ilustravam diversos pontos de vista.

Segundo Chaui (2000), desde a criagdo da democracia pelos atenienses, surge uma tradi¢do
democratica com a instituicdo de trés direitos fundamentais que definem o cidadao: igualdade,
liberdade e participacdo no poder. Igualdade pressupde que, perante as leis e os costumes da
polis, todos os cidadios possuem os mesmos direitos e devem ser tratados da mesma maneira.
Por esse motivo Aristoteles afirmava que a primeira tarefa da justica era igualar os desiguais
através da redistribui¢ao da riqueza social e da garantia de participacdo no governo. Ja a
liberdade significava que todo cidaddao tem o direito de expor em publico seus interesses e
suas opinides, vé-los debatido pelos demais e aprovados ou rejeitados pela maioria, devendo
acatar publicamente. Além da liberdade de pensamento e expressdo, a democracia abre o
espagco para o direito do cidaddo lutar contra todas as formas de opressdo (exploragao,
dominagdo social, politica, cultural). E participacdo no poder significava que todos podiam
discutir e deliberar sobre a polis. Dentro do ponto de vista politico, firmava-se o direito de
todos cidadaos em participar, apresentando que todos tém competéncia para opinar e decidir,
pois a politica ndo ¢ uma questao técnica nem cientifica, mas uma agdo coletiva. Para Chaui

(2000, p.432) “E decisdo coletiva quanto aos interesses e direitos da propria polis”.

E interessante ressaltar que existe a democracia como ideologia. Apds a segunda guerra
mundial, dois acontecimentos politicos importantes aconteceram: a guerra fria> e o
surgimento do Estado do Bem-estar Social (conhecido como Welfare State). Esse Estado de
Bem-estar foi implantado nos paises capitalistas do hemisfério norte como defesa do
capitalismo e como proposta de equilibrar a economia, tentando sanar os problemas criados

pelo capitalismo que tinha deixado de lado as questdes sociais.

5 A guerra fria foi a divisdo geopolitica, econdmica e militar entre dois grandes blocos (capitalista ¢ comunista).
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Assim, o Estado passa a intervir na economia, investindo nas industrias estatais, subsidiando
empresas privadas, exercendo controle sobre os precos, salarios e taxas de juros. Assume para
si um conjunto de encargos sociais ou servigos publicos (CHAUI, 2000). No entanto, quando
se analisa a questdo local, considera-se que no mundo globalizado, por mais que exista um
processo, em curso, pela busca de participagdo e de justiga social, existe também um processo

de globalizagdo e neoliberalismo que influencia diretamente os municipios.

Conforme relata Habermas (2001), no periodo pds-guerra, o sistema Bretton-Woods (que
assegurou a estabilidade cambial) ao lado de instituicdes como o Banco Mundial e o Fundo
Monetario Internacional (FMI) formaram um regime econdmico internacional que permitiu
um equilibrio entre politicas econdmicas nacionais e regras do comércio mundial liberalizado.
Depois desse sistema ter sido abandonado, no inicio dos anos 70, surgiu um “liberalismo
transnacional” totalmente diferente, com liberalizagdo do mercado mundial, mobilidade do
capital e sistema industrial modificado, saindo da produ¢do de massa e passando a se adequar

as necessidades da “flexibilizagao pds-fordista”.

Desta forma, o Brasil, sofreu influéncia ap6s a criacdo do Banco Mundial e FMI pelos paises
do bloco capitalista, uma vez que, segundo Chaui (2000), tais institui¢des fizeram
empréstimos aos Estados do Terceiro Mundo para investir nos servigos sociais € em empresas
estatais e, através dos servigos de espionagem e das for¢cas armadas, ofereceram ajuda militar
para reprimirem revoltas e revolugdes. Os paises capitalistas desenvolvidos estimularam,
assim, a partir dos anos 60, a proliferacdo de ditaduras militares e regimes autoritarios no
Terceiro Mundo, como foi o caso do Brasil. No entanto, encontra-se no centro do discurso

capitalista a defesa da democracia mesmo que a participagao fosse algo condenavel.

Quanto a questdo da democracia, globalizagdo, Estado e recursos financeiros, Habermas,
citando Helleiner (2001), salienta que sob os mercados cada vez mais globalizados, o
equilibrio alterou-se, prejudicando claramente a autonomia ¢ a capacidade de agdo politica
dos atores estatais. Ao mesmo tempo, surgiram as corporacdes multinacionais, como fortes
concorrentes dos Estados nacionais. Mas esse deslocamento de poder pode ser melhor
compreendido pela teoria dos meios do que pela teoria do poder, ou seja, ndo seria o poder
das multinacionais e sim a capacidade financeira das mesmas que estaria exercendo uma
maior influéncia. Assim, o dinheiro substitui o poder, e o poder da regulacao das decisdes que

conectam o coletivo opera segundo uma outra logica, diferente do mecanismo de
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regulamentagdo do mercado. Por exemplo: apenas o poder deixa-se democratizar, o dinheiro

nao.

Para Santos Junior (2002), existe uma competitividade ou ingovernabilidade do poder local na
perspectiva neoliberal, uma vez que o documento do Banco Mundial, como programa de
desenvolvimento econdmico para o decénio de 1990, apresenta um novo modelo, ou seja, o
eixo de andlise desloca-se para a produtividade urbana, ¢ a identificacao de obstaculos, para a
insercdo competitiva das cidades nos circuitos globais. As fun¢des do poder publico também
se deslocam: as da gestdo do planejamento da cidade, para a garantia de um meio ambiente

favoravel aos negodcios e ao desenvolvimento economico.

r

Temos entdo a globalizacdo, que ¢ a generalizagdo das relagdes econdmicas, politicas e
culturais no mundo, devido a facilidade que hoje ha de se comunicar e viajar, principalmente
pela “tirania do dinheiro e da informacdo” como dizia Milton Santos. E temos também o
neoliberalismo, ou projeto neoliberal, entendido como um modelo econdmico que resgata as
1déias do liberalismo economico elaboradas conforme citado anteriormente e identificado com
as teses do chamado Consenso de Washington, no qual ¢ redefinido o papel publico. Nesse
modelo, as reformas estruturais e a adog¢do da logica da competitividade na gestdo local,

tornam-se uma exigéncia de governabilidade no contexto global.

Dentro desse paradigma neoliberal e da anélise do poder das transnacionais (dinheiro), Milton
Santos (2000) cita que empresas globais sdo a morte da politica, pois, se o Estado ndo pode
ser solidario com as questdes sociais (modelo neoliberal) e a empresa ndo pode ser altruista
(ndo ¢ sua caracteristica), a sociedade como um todo nao tem a quem recorrer. Enfim, atribuir
ao mercado as fungdes que cabem ao Estado, no ponto de vista de Milton Santos, ¢ jogar a
semente da ingovernabilidade nos municipios e estados brasileiros. Por isso, existe uma
urgéncia em se investir verdadeiramente na sociedade civil através da democracia,

principalmente a participativa e redistributiva, para se obter um bom governo.

Desta forma, utilizando a discussao de Santos Junior (2002) sobre bom governo e governanga
democrética, entende-se que sdo essas novas formas de interacdo entre governo e sociedade
que permitem o surgimento, nos municipios brasileiros, de novos padroes de governo,
baseados nos principios do modelo de governanga democratica. Entende-se aqui por

governanga democratica os mecanismos de interacdes entre governo e sociedade que
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compdem o sistema de formagdo da legitimidade necessaria a tomada de decisdes de um

regime democratico enquanto sistema representativo de governo.

Portanto, a idéia de democracia participativa deve surgir do desejo do individuo em tornar-se
cidaddo, conhecendo seus direitos, reinvindicando-os, formando uma nova consciéncia social
através da sociedade civil (povo organizado), e o Estado deve colaborar também com este
despertar de consciéncia, com este exercicio de democracia enquanto “[...] regime politico
baseado na soberania popular, com respeito a regra da maioria, porém com pleno
reconhecimento dos direitos das minorias e, portanto, respeito integral aos direitos humanos”
(GONH apud BENEVIDES,1994). Essa concepgao possibilita a realizagdo de um bom
governo, o qual para Tendler (1998) se faz num circulo virtuoso entre governo local, a

sociedade civil (cidaddos) e o governo central.

No Brasil, essa participa¢do ndo tinha sido ainda vista como forma de contribuir com a gestdo
local, ou como uma forma democratica e necessaria de a sociedade organizar-se
politicamente, potencializando o exercicio dos direitos da cidadania, buscando sempre a
solugdo negociada de conflitos, através de espagos publicos. Na verdade, isto nem sempre foi
possivel, porque a busca inicial da democracia no Brasil foi instrumentalizada, ou seja, foi
permeada por agdes externas e apenas nas décadas de 70 e 80 o processo de participagdo

democratica, passou a se intensificar.

Na década de 70 comegou a avangar, no Brasil, o processo de democratizacdo com o
surgimento de novos atores sociais e politicos, através da atuagdo das comunidades eclesiais
de base, oposicdes sindicais e das associa¢des de bairros. Todos articularam-se e colocaram
no plano nacional a luta pelo reconhecimento dos direitos sociais, econdmicos e politicos dos
setores populares. E para desenhar este novo cenario politico nacional emerge o discurso da
participagdo popular e a pratica das associagdes comunitdrias, para contrapor € ocupar um
espaco publico que possa despertar o governo local, sobre a questdo da pobreza e da miséria

da grande maioria da populacao.

Assim, de acordo com Gohn (1999), somente na década de 90 surge um novo paradigma na
gestdo dos bens publicos no Brasil. A constru¢do da cidadania ocorre de forma inversa a
forma que se dé nos paises de primeiro mundo. Aqui ndo basta promulgacdo de leis, porque
elas sdo insuficientes. A cidadania aparece como um resultado de um processo historico de

lutas que as leis sdo um de seus momentos. Todo processo ¢ gradual e uma nova cultura
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politica passa a surgir a partir de experiéncias advindas da base, onde o municipio ganha
proeminéncia, € os setores populares carentes e outros segmentos sociais (empenhados em
uma democracia radical fundada em valores éticos, de equidade e de justica social) integram-

S€ a €SS€ Processo.

Desta forma, acredita-se que estamos construindo um processo de administragao publica local
através da participagdo popular, ja que se inicia a partir de novas formas de representagcao
politicas popular, eleitas pelo sufrdgio universal em prefeituras municipais, a experiéncia
como o “Orgamento participativo” e a “bolsa auxilio educacdo”, exemplos de uma nova era

de participagdo, agora ativa e institucionalizada (GOHN, 1999, p. 26).

Para Gohn (2001, p.52), embora boa parte dos fundamentos tedricos que alimentavam o
projeto de democratizagdo surgisse, em boa parte, da concepcdo da esquerda, o conceito de
participa¢do continha, na pratica, bases liberais, pois era visto como sindénimo de pressdao
popular encaminhada diretamente aos 6rgdos publicos, particularmente as prefeituras, e a
decisdo de responder ou ndo cabia ao mandatario. Participar resumia-se em ter alguém 4, ou

seja, a presenga fisica de representantes da sociedade civil nas estruturais estatais.

Para Caccia Bava (1994), essa nova realidade de mudanga cultural aponta para a emergéncia
de novos atores e novos modelos de desenvolvimento com a manifesta¢do de atores plurais na
sociedade civil, intervindo nos processos de decisdo politica nacional e local e faz com que o
debate tenha de levar em consideracdo a diversidade e pluralidade das demandas sociais e
urbanas. O empobrecimento crescente € o encolhimento do Estado quanto a extensdo dos
servigos publicos, colocam em destaque o tema do poder local e participagdao popular, porque

expressam uma dinamica que traduz as questoes centrais do cenario politico nacional.

Certamente, a participagdo popular trouxe para o cendrio publico novos atores como uma
realidade tangivel, feita de fatos-vozes, conflitos, imagens, discussdes e sentidos-até entdo
inexistentes. As pessoas comegaram a se conscientizar da importancia de participar da vida

publica e se organizar.

No entanto, o sonho de uma democracia participativa nasce no governo local, e as
experiéncias locais sdo basicas para desenvolver acdes, incentivando a participagdo popular,
defendendo sua autonomia e auto-organizacdo. Nao hd democracia participativa sem auto-
organizacdo dos trabalhadores, produtores e movimentos sociais, € a autonomia dessas

experiéncias diante do sistema representativo vigente ¢ uma necessidade.
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A sociedade civil precisa se organizar para criar 0 processo emancipatdrio para a constru¢ao
da cidadania, discutindo suas demandas sociais, sendo que o primeiro lugar para inicia-la € o
bairro, a cidade, o estado, enfim partindo do lugar em que o cidaddo vive e convive com as
pessoas. Para tanto, Demo (2001) ressalta que a participagdo s sera real se ndo for imposta,
concedida ou doada. Participagdo para ele € conquista, assim como foram conquistados alguns
espagos na Constituicdo Brasileira realizada através de pressdes de varios grupos de

movimentos populares.

Para Castro (1999), a real participacdo deve iniciar-se desde a base, além de uma
descentralizagdo do poder, e uma priorizacdo da cultura local, ja que sem significa¢ao cultural
a descentralizacao ¢ ineficiente. Em suma, a cultura local sustenta o poder local. Nesse
sentido, Hannah Arendt cita em seus textos que a Revolucdo Americana teve sucesso devido a
existéncia, naquele pais, de um povo organizado (desde a base), segundo um ideal
democratico, em comunas e corpos constituidos que delegavam o poder sem, contudo,
dissolver-se enquanto forca politica organizada (ROSENFIELD, 1994). Assim, a autoridade
vinda de baixo ndo ¢ fic¢do, mas resulta da articulacdo desses corpos constituidos em
convengdes e assembléias. O povo aqui significa um conjunto de cidaddos organizados

segundo leis reconhecidas por todos.

4

Desta forma, o ponto crucial de nosso tempo ¢ a questdo da democracia e a solugdo de
problemas que afligem a comunidade. Ou a recriamos e a levamos a frente na luta pelo direito
de participar como cidaddos, ou estamos condenados a uma perda progressiva de liberdade
politica, da degeneragdo social, politico e cultural (participacdo, solidariedade e confianca)
que ela comporta. O destino da democracia veio a ser nosso proprio destino (ROSENFIELD,

1994).

Assim, o proprio processo de incentivo a participagdo, de valorizagdo a democracia
(participagdo efetiva dos cidaddos) devera partir do municipio e dos proprios cidadaos, pois
sao em nivel municipal que se detectam sempre os problemas que envolvem o cidadao.
Porém, uma intervencdo do Estado (TENDLER, 1998) ¢é necessaria e importante pela situacao
em que se encontram muitos municipios brasileiros. Pois, ao se transferirem os problemas
para a esfera municipal, esta seria a mais habilitada a enfrenta-los, ja que a sociedade esta
mais proxima do governo (Prefeitura e Camara Municipal) e, assim, a definicdo de estratégias

para as solucdes dos problemas em parceria com as instancias Estadual e Federal permite um
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acompanhamento, interagdes e controles por parte do governo local, ja que esse ¢ o que tem

maior acesso as demandas da populagao.

Feitas essas observagdes, percebe-se que o governo municipal no Brasil tem assumido
importancia cada vez mais relevante e, ao mesmo tempo, a populagdo espera cada vez mais
dele, ja que alguns cidaddos tornam-se a cada dia mais conscientizados de seus direitos numa

visdo civica constitucional.

Isto posto, o capitulo buscou identificar, na Administragdo Publica®®, os novos caminhos que
apontam para uma maior participagdo. No entanto, vale ressaltar que as intengdes das leis
publicadas nem sempre sdo suficientes (como ja foi discutido anteriormente). E preciso ter
entendimento e desejo de participacao de todos para que esta nova forma de administrar seja
realmente implementada pelos governantes. Afinal, como esclarece Meirelles (1996, p.60),
“[...] Governo tem sua expressdo politica de comando, de iniciativa, de fixacdo de objetivos
do Estado e¢ de manutengdo da ordem juridica vigente. O Governo atua mediante atos de
Soberania ou, pelo menos, de autonomia politica na condug¢ao dos negocios publicos”. A

participacdo efetiva necessita, de fato, de vontade politica.

Deste modo, por mais que a administragdo publica brasileira (conjunto de 6rgaos instituidos
para consecugao dos objetivos no Estado e das fungdes do Governo) tenha novos instrumentos
(LRF e EC) para uma boa condugdo da coisa publica, ela, por si, ndo pode fazé-lo, pois a
administracdo por principio ndo pratica atos politicos de governo, mas tdo somente atos de
execucdo, ou seja, atos administrativos. Assim, a administragdo publica ¢ o instrumental de
que dispdem o Estado para por em pratica as opgdes politicas do Governo. Os governos
Municipais, Estaduais ou Federal, devem conduzir a politica dos negocios publicos rumo a
participagdo popular e, caso ndo o faca, estard simplesmente promovendo uma
pseudoparticipagdo. Nessas circunstancias, tecnicamente, tal participagdo poderd ocorrer por
forca da lei, pelo fato de a administracdo ter a sua atividade vinculada a lei ou a norma técnica

por forca de sua concepgao operacional, sem qualquer faculdade de opgao politica.

Porém, se houver realmente a possibilidade de que tais instrumentos sejam efetivados, o

Brasil poderd passar por um processo de modernizacdo na Administragdo Publica

2 Func¢des normais da Administragio Publica (MEIRELLES, 1990): Planejamento, Organiza¢do, Administragdo
(pessoal), Diregdo, Coordenacdo, Informagdo e Orgamento (elaboragdo)
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Municipal’’, j4 que as novas leis ddo énfase & participagdo popular e propdem a
democratizagdo da informacao. Desta forma, a efetivagdo destes instrumentos (LRF e EC)
possibilitardo também o desenvolvimento, capacitacdo e qualificagdo do servigco publico em

geral, tornando o governo mais eficaz e com um melhor desempenho institucional.

Quanto a esse novo modelo de Administragdo Publica, busca-se um outro regime de acdo no
qual sdo criadas novas formas de interacao entre Governo e Sociedade, através de canais de
participagcdo popular na gestdo publica em todas as esferas, principalmente nas municipais.
Assim, o proximo capitulo aborda sobre algumas experiéncias de bons desempenhos
institucionais de governos democraticos, de uma forma especial decorrera acerca do Capital
Social (capitulo 3) que, segundo Putnam (2000), ¢ encontrado em sistemas horizontais de
participagdo, os quais favorecem o desempenho do governo, estabelecendo novos padrdes de
relacionamento entre o Estado e a Sociedade Civil, gerando um governo sensivel as demandas

dos cidadaos e que administra, segundo padrdes definidos de eficiéncia.

" Ler: PONT & BARCELOS (2000) O relato sobre a modernizagdo da Administragdo Publica em Porto Alegre,
promovida pela implementagdo do Or¢amento Participativo em 1989 no Governo do Partido dos Trabalhadores.
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3 CAPITAL SOCIAL

Neste capitulo, buscar-se-a discutir a origem e o conceito do Capital Social, o significado de
comunidade civica e onde se encontra a reprodugdo do Capital Social, ou seja, sua base. Ao
mesmo tempo em que se apresentard uma discussdo sobre a existéncia da conexdo entre
civismo de uma comunidade e a qualidade de seu governo (desempenho Institucional).
Discorrera também sobre a questdo da cultura politica, associativismo, com alguns
apontamentos sobre o declinio do Capital Social americano e sobre religido. E importante
citar e refletir acerca de valores culturais, politicos e religiosos, pois todos fazem parte da

comunidade e influenciam diretamente a formagao do Capital Social.

Face a extensdo do tema, buscar-se-a apresentar através de varios autores uma discussao sobre
Capital Social e desenvolvimento econdmico de alguns paises, aproveitando para realizar
uma analise sobre o neo-institucionalismo e o fortalecimento da sociedade civil em algumas
regides que descobriram seu poder através da cooperagdo (Estado e Comunidade) e
identificaram na instituicdes a for¢a para a formacao do Capital Social, através do
desenvolvimento de um novo processo, baseado na cooperacao e confianga em uma relagao

horizontal e ndo hierarquizada e verticalizada como antes.

3.1 A ORIGEM E O CONCEITO DO CAPITAL SOCIAL

A amplitude e extensdo da literatura existente sobre “Capital Social” ¢ diversa, o proprio
termo € ambiguo pela unido dos opostos: capital e social. O proprio termo de ambos tem uma
genealogia longa e ilustre. Um paralelo de Capital Social pode ser encontrado dentro da nogao
de Machiavelli (século XVI) como “virtude civica”. Durante todo o século XX,

desenvolveram-se varios termos distintos relacionados ao Capital Social.

Segundo Whitehead (1999, p.18), Tocqueville foi o primeiro teérico de importancia a
apresentar a sociedade civil como uma contrapartida indispensavel para uma democracia

estavel e vigorosa, ao invés de uma alternativa a ela. Assim, desde a publicacdo de Alex
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Tocqueville sobre a Democracia na América, os Estados Unidos se tornaram o pais central

nos estudos sistémicos sobre a democracia e a sociedade civil (PUTNAM, 1995).

Desta forma, o termo Capital Social, antes de ser um conceito novo, busca colocar em pauta
antigas nog¢des de civismo. Putnam (2000°, p.19) aborda que o termo “Capital Social foi
inventado independentemente, no minimo, seis vezes no século XX”. Na década de 1910,
Lyda Judson Hanifan (1916) invocou a idéia de Capital Social para explicar a importancia do
envolvimento da comunidade para o sucesso das escolas nos Estados Unidos. Em seu
trabalho, ela declarou que o Capital Social sdo os ativos que contam na maioria do dia-a-dia
das pessoas e significa: benevoléncia, companheirismo, simpatia, cooperagdo, condoléncias e

relacionamento social entre os individuos e seus familiares que compdem uma unidade social.

Putnam (2000a) afirma que o termo Capital Social ganhou o interesse e apoio de outros
pesquisadores e foi redescoberto nos anos 50 por socidlogos canadenses ao caracterizar
membros de clubes como arrivistas suburbanos. Em 1961, a urbanista Jane Jacobs, ao
procurar explicar o cardter associativo das vizinhangas na grande cidade americana emprega
também o termo Capital Social. E nos anos 70, o economista Glean Loury introduziu o
conceito de Capital Social como relagdes de confianca que melhoram o uso dos recursos
individuais. Para Coleman (2000, p.300), Loury, apesar de ndo desenvolver o conceito de
Capital Social em detalhes, utiliza o termo Capital Social como sendo uma parte de recursos
das relacdes de familia e da organizagdo da comunidade social que sdo “Uteis para o
desenvolvimento cognitivo ou social de um jovem ou uma crianga, e estes lagos constitui uma
vantagem importante pelas criancas e adolescentes no seu desenvolvimento humano”. Em
relagdo a utilizagdo do termo, Coleman (2000) e Putnam (2000a) citam que o socidlogo
francés Pierre Bourdieu (1980) utilizou o termo Capital Social de forma semelhante a

utilizada.

Para Portes (1997, p. 3), a primeira analise contemporanea sobre Capital Social foi produzida
por Pierre Bourdieu que definiu o conceito como “o agregado de recursos atuais ou potenciais
que estdo ligados por posse de uma rede durdvel de relagdes mais ou menos
institucionalizadas de aquiescéncia ou reconhecimento mutuo” (BOURDIEU, 1985, p. 248,

apud PORTES, 1997, p. 3).

No entanto, para Bourdieu (1986) existem varias formas de Capital, as quais ele diferencia

entre formas econdmicas, culturais e sociais. Assegura que para se discutir e entender a
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estrutura ¢ funcionamento do mundo social € necessario discutir capital em todas as suas
formas e ndo somente na forma reconhecida pela teoria econdmica. Em particular, para
Bourdieu, as trocas que a teoria econOmica cita como ndo-econOmicas (porque nao
maximizam lucro diretamente) sdo as que asseguram a transformacgao, pois neste processo, 0s
tipos mais materiais de capital (econdmicos, no sentido restrito da teoria econdmica) estao

presente na forma imaterial como capital cultural ou social ou vice versa.

Entretanto, a analise do Capital Social para Bourdieu (2001) da-se imperativamente através da
oOtica sociologica. Ou seja, sdo tipos diferentes de capital que se distinguem pela maneira
como sdo transmitidos e por sua dominacdo simbolica. Ainda que utilizar os recursos
conceituais de Bourdieu (1983) seja interessante pela sua visao sociologica e critica sobre as
estruturas da sociedade, sobre a subjetividade (ou objetividade interiorizada), sobre a questao
das classes (dominantes e dominadas) e sobre seu conceito e andlise de Capital Social, tal
abordagem ndo faz parte do fundo tedrico preferencial desta pesquisa. A opcdo de estudo
sobre o Capital Social, sobre o qual versa este trabalho, busca discutir propostas para um bom
desempenho institucional de governo democratico através da geragcdo ou fortalecimento do
Capital Social, o qual ¢ considerado essencial para um melhor relacionamento entre

comunidade e Governo, conforme estudo realizado por Putnam (2000).

Robert Putnam (1985; 2000; 2000a), utilizando-se dos estudos de James Coleman (2000),
sobre Capital Social, aborda uma nova perspectiva sobre o tema em seu livro Comunidade e
democracia: a experiéncia da Italia Moderna, ao constatar a presenga de Capital Social —
confianga, normas e cadeias de relagdes sociais — nas associacdes horizontais entre as pessoas
que cooperam para o beneficio matuo da comunidade. Esse conceito foi analisado de modo
mais completo e sistematico por Coleman (2000), professor de sociologia na Universidade de
Chicago, um dos primeiros estudiosos em Ciéncias Sociais a se debrucar mais detidamente
sobre o conceito de Capital Social. De acordo com Coleman (2000, p. 302), o Capital Social

possui o seguinte significado:

[...] Capital Social ¢ definido pela sua fungdo. Nao ¢ uma entidade simples, mas uma
variedade de diferentes entidades tendo duas caracteristicas em comum: elas todas
consistem de alguns aspectos da estrutura social, elas facilitam certas acdes dos
atores — seja pessoas ou atores corporativos — dentro da estrutura. Como outras
formas de capital, Capital Social é produtivo, tornando possivel a realizagdo de
certos fins que na sua auséncia ndo seriam possiveis. Como capital fisico e capital
humano, Capital Social ndo é completamente fungivel, mas pode ser especifico de
certas atividades. Uma dada forma de Capital Social que é valiosa por facilitar certas
agdes pode ser até ou igualmente prejudicial para outras. Diferente de outras formas
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de capital, Capital Social é proprio da estrutura de relagdes entre atores e no meio de
atores [...]

Coleman (2000, p.300-320), em sua discussdo sobre o Capital Social, tenta mostrar que entre
duas ou mais comunidades com a mesma quantidade de recursos instrucionais (capital
humano) e materiais (capital fisico) o que as distingue, no que tange ao desempenho de seus
membros, ¢ a existéncia de Capital Social, isto ¢, a existéncia de lagos de confianga e
reciprocidade estabelecidos, que tornardo possiveis a mobilizacdo dos individuos para a acao

coletiva.

O Capital Social de uma associa¢do, grupo ou comunidade amplia a capacidade de agdo
coletiva e facilita a cooperagdo mutua necessdria para a otimizacdo do uso de recursos
materiais ¢ humanos disponiveis. Nas palavras de Coleman (2000, p.304): “Tanto quanto
capital humano e capital fisico facilitam a atividade produtiva, Capital Social também o faz.
Por exemplo, um grupo dentro do qual existe grande fidelidade e confianca estd habil a

realizar muito mais do que um grupo comparavel sem fidelidade e confianga”.

E esse conceito Putnam (2000) utiliza para ilustrar o seu estudo de caso realizado sobre a
descentralizacdo regional do governo italiano (Norte e Sul), o qual indica que o bom
desempenho institucional do governo democratico do norte da Italia ¢ devido a presenca do
Capital Social, que é expresso nos sistemas horizontais de participagdo civica de uma
coletividade. Desta forma, quanto mais civica ¢ uma regiao, mas eficaz sera o seu governo. A
apresentacdo dessa teoria de Putnam ¢ aqui considerada a literatura basica para a discussdao

sobre Capital Social e Or¢gamento Participativo sobre o qual esta disserta¢ao discorre.

Localizar o conceito de Capital Social em um especifico ponto da historia ¢ uma tarefa dificil,
porém importante para a elaboragdao do conceito. Deste modo, ¢ importante citar a hipotese
formulada por Colemam (2000) de que existe uma complementagdo entre capital fisico-
econdmico (insumos, infra-estrutura e financiamento), capital humano (educagdo e preparagao
técnica) e Capital Social (relagdes de confianga), ou seja, o Capital Social ¢ alcangado e
otimizado, quando contém um conjunto de lagos e normas de confianca e reciprocidade numa
comunidade, onde essas relacdes se tornam tdo essenciais para o desenvolvimento da

comunidade quanto o capital fisico e capital humano.

r

Para Putnam (2000), a cooperagdo voluntaria ¢ mais facil numa comunidade que tenha

herdado um bom estoque de Capital Social sob a forma de regras de reciprocidade e sistemas
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de participacdo civica. Aqui o Capital Social diz respeito as caracteristicas da organizacao
social, confianga, normas e sistemas que contribuem para aumentar a eficiéncia da sociedade,

melhorando a qualidade de vida através de agdes que visem ao bem comum:

Assim como outras formas de capital, o Capital Social é produtivo, possibilitando a
realizag@o de certos objetivos que seriam inalcangaveis se ele ndo existisse [...]. Por
exemplo, um grupo cujo os membros demonstrem confiabilidade e que depositem
ampla confianga um nos outros é capaz de realizar muito mais do que outro grupo
que careca de confiabilidade e confianga [...]. Numa comunidade rural [...] onde o
agricultor ajuda o outro a enfardar o seu feno e onde os implementos agricolas sdo
reciprocamente emprestados, o Capital Social permite a cada agricultor realizar o
seu trabalho com menos capital fisico sob a forma de utensilios e equipamentos
(COLEMAN apud PUTNAM , 2000, p. 177).

Para exemplificar as trés formas de Capital Social, formuladas por Coleman (2000), este
apresenta as associagdes de crédito rotativo do sudeste da Asia (no Brasil, conhecido como
consorcio de dinheiro entre amigos) que ¢ formado por grupos de pessoas e vizinho, onde
cada um paga uma quantia em dinheiro (sem a realizagdo de contrato) e apenas um a cada més
retira o deposito total pago do grupo, ao final do periodo cada um tera recebido seu montante,
o que Colemam ressalta ¢ que sem a confianga mutua seria impossivel realizagdo do crédito

rotativo.

Observa-se que o Capital Social pode ser considerado como um fendmeno composto de
valores e atitudes que influenciam a forma de as pessoas se relacionarem. Inclui confianga,
normas de reciprocidade, atitudes e valores que ajudam as pessoas a superarem relagdes

conflitivas e competitivas e passam a estabelecer lagos de cooperacdo e ajuda mutua.

A segunda ¢ a capacidade de informacao para fluir ao longo da estrutura social, sendo que
essas informagdes sdo a base para promover a acdo. A terceira forma ¢ a presenga de normas
acompanhadas de sang¢des efetivas. Coleman (2000), em seu livro sobre os Fundamentos da
Teoria Social, publicado em 1990, busca uma fundamentagdo teérica do Capital Social e
capital humano, busca também, a importancia das relagdes de confianga e discute os aspectos
do bem publico do Capital Social, com a preocupagdao principal na troca social e o

aparecimento de normas sociais.

Para Portes (1998, p. 9-15), as origens e aplicacdes do conceito de Capital Social na
sociologia moderna podem ser constatadas através de trés fungdes ou concepgdes basicas
acerca desse conceito. Uma dessas fungdes refere-se ao Capital Social como fonte de apoio

familiar, isto €, a importancia que os recursos intelectuais dos pais exercem como forma de
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capital familiar util para facilitar resultados cognitivos e comportamentais positivos nos
jovens e nas criangas. A influéncia dos estudos de Coleman sobre educacao ¢ evidente nesta

fun¢do de Capital Social.

Uma outra fun¢do refere-se ao Capital Social como fonte de beneficios através de redes
extrafamiliares. Essa fun¢do estd mais proxima da definicdo de Bourdieu (1997; 2001) para
quem o apoio dos pais no desenvolvimento das criancas ¢ uma fonte de capital cultural,
enquanto Capital Social refere-se ao espolio ganho pelas pessoas que participam de redes
sociais. No tocante ao desenvolvimento da crianca, Kliksberg (1999) também apresenta a
familia como componente central do Capital Social, de acordo com diversas pesquisas

realizadas recentemente”®.

A tltima fungdo do Capital Social, segundo Portes (1998, p. 10), trata do Capital Social como
fonte de controle social. Como exemplo dessa funcdo, encontra-se uma série de estudos com
foco no reforgo de regras e normas. O Capital Social criado por lagos de confianga na
comunidade ¢ util para parentes, professores, autoridades policiais e demais atores sociais que
buscam disciplina e promovem complacéncia sobre os membros que estdo sob sua

coordenagao.

Gonh (2001) afirma que a participagdo comunitaria ¢ um derivativo da concepgao liberal, pois
concebe o fortalecimento integrado da sociedade civil, dos Orgdos representativos da
sociedade aos Orgdos deliberativos e administrativos do Estado. Sobre o paradigma liberal,
usando as palavras de Gonh (2001, p.17) “[...] entendem a participagdo como um movimento
espontaneo do individuo, em que ndo se colocam as questoes das diferencas de classe, ragas,
etnias etc “[...] A forma autoritaria ¢ aquela orientada para a integracdo e o controle social da

sociedade e da politica.”

Desta forma, o Capital Social como fonte de controle social pode ser analisado por uma linha
utilitarista (visa a disciplina e domestificacdo), ou seja, busca-se mobilizar as pessoas,
energias, normas estabelecidas, a partir de um consenso, mas nao consiste em recursos
humanos (emancipagdo do pensar do individuo), e sim, criar um novo modelo de
sociabilidade. Para tanto, Gohn (2001) adverte que € preciso estar sempre atento quando se

busca unir pessoas em torno da resolucdo dos problemas (conflitos), ainda mais se essa

B Ver Kliksberg (1999) a citagdo dos artigos sobre a familia e sua relagdo com os filhos : casa, educacdo,
divorcio, imigracdo, migracdo : (WILSON: 1994; KATZAMAN:1997; JONSSON Y GAHLER :1997; HAGAN,
MACMILLAN y WHEATON:1996; TEACCMAN, PAASCH y CARVER: 1997)
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mobilizagdo ndo visa a integracdo ou ndo busca uma relacdo social de justica, mas apenas,

unir as pessoas de forma utilitarista.

No entanto, o controle social no livro de Putnam sobre a Italia ndo demonstra ter uma linha
utilitarista, uma vez que os cidadaos do norte da Italia conseguem obter seus direitos através
do dialogo e da participagdo, o que podera ser visto durante o desenvolvimento do capitulo

sobre Capital Social e desempenho institucional desta pesquisa.

Para Portes e Landolt (1996), os intelectuais e politicos a procura de novas idéias estdo
vivendo um encantamento sobre o conceito do Capital Social como chave para o sucesso para
reinventar a comunidade (FUKUYAMA, 1996; PUTNAM, 1996). Nao consideram a dire¢ao
de individualismo e liberdade que a sociedade hoje esta vivendo, o que dificulta o trabalho

com o coletivo, ou seja, o retorno as comunidades como propde o trabalho de Putnam (2000).

Assim, ¢ importante discutir sobre o conceito de Capital Social e seu uso, como também
considerar que este conceito ndo ¢ algo pronto ou acabado, mas em elaboragdo. Na realidade
ele vem se desenvolvendo ao longo do tempo, tendo emergido no século XIX , adquirindo
destaque nos anos 70 através das discussdes de Bourdieu, como vantagens e oportunidades
que as pessoas da sociedade tém em certas comunidades e, recentemente, por Coleman
(2000), como forma de descrever um recurso que os individuos t€ém ao se relacionarem com
os outros, na forma de lagos sociais. Esse ultimo autor € o tema central da pesquisa de Putnam
(2000) e ¢ também a opgao teorica escolhida para a elaboragdo e realizacdo da pesquisa em

Maringé sobre o Conselho do Orgamento Participativo.

3.1.1 Confianca — componente basico do Capital Social

A confianga interpessoal ¢ vista como um componente basico de um padrio de cultura que
estimula a ativacao politica e a mobilizagao do individuo, aumentando conseqiientemente sua
responsabilidade no sistema politico. O que se discute ¢ que quanto mais confidveis sdo os
cidaddos, mais inclinados apresentam-se para se envolverem em associagdes voluntarias, o
mesmo tempo em que o aumento da participagdo politica conduz a um maior aprego pelo
sistema politico democratico. Desta forma, Seligson e Renné (2000) realizam uma pesquisa

sobre esse tema, colocando a questdo da confianga interpessoal no centro da discussdo de seu
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trabalho. A grande discussdo dos autores ¢ que sem confianga interpessoal as chances de
mobilizacao coletiva diminuem e, sem a participagado politica dos cidadaos, mais fragil torna-

se a democracia.

A questdo do plano individual ¢ tratada pelos autores através de pesquisa, buscando verificar
duas dimensdes da confianga. A primeira, reflete uma visdo sobre confianca interpessoal
externa e ¢ limitada a avaliacdes do ambiente externo; a segunda, enfatiza a intensidade com
que os individuos admitem que véem os outros como confiaveis. Desta forma, a fim de testar
empiricamente a diferenga entre as duas dimensdes da confianga interpessoal, varios estudos
foram realizados em El Salvador, em 1999, com 69 municipalidades, tentando mensurar a

confianca que ¢ o conceito chave do Capital Social e cultura civica.

O questionario aplicado teve as seguintes perguntas: 1) Em geral, vocé acha que pode confiar
na maior parte das pessoas ou sempre tem cuidado quando se lida com outras pessoas; 2)
Vocé diria que na maioria das vezes pode confiar na promessa dos demais, ou geralmente nao
tem sorte para confiar na promessa dos outros; 3) Vocé€ no geral acredita que a maioria das
pessoas ¢ boa? Essas perguntas, entre outras, foram reproduzidas no questionario adotado

nesta pesquisa (questoes, 51, 52,53).

Segundo o levantamento desses autores, pessoas que aderem a associagdes tendem a confiar
mais em estranhos do que cidadaos que ndo aderem. O estudo ¢ importante, pois ao ignorar a
dimensdo interna da confianga interpessoal, estudos anteriores podem estar subavaliando o
impacto da confianga muitua nas preferéncias individuais de engajamento civico e de apoio ao

regime democratico.

E um tema interessante e ha varias pesquisas sobre esse assunto. Desta forma, em relagdo a
confianga, no que tange a dimensdo da “confianca interpessoal”, estd sendo realizada a
elaboracdo do questiondrio de pesquisa, com base no questionario World Values Survey que
foi reproduzido para a aplicagdo aos Conselheiros do Orcamento Participativo de Maringa
(questdo 54). Segundo estudos realizados®, o Brasil era, conforme dados de 1991, dentre 43
paises, aquele que demonstrava nivel mais baixo de confianga interpessoal, com apenas 7%

dos entrevistados respondendo que “pode-se confiar na maior parte das pessoas”.

? (INGLEHART apud CESAR e BANDEIRA, 2001) O baixo indice apresentado neste estudo pode ser pelo fato
do levantamento ter ocorrido apés um ano de Collor ter assumido o governo, e ter bloqueado os depdsitos
bancarios, em mais um plano mal-sucedido para enfrentar o processo inflacionario.
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No entanto, César e Bandeira (2001) chamam a atencdo, em sua pesquisa realizada no Rio
grande do Sul, sobre as regides que compoem o interior do Estado. Segundo eles, os niveis de
confianga interpessoal encontrados foram superiores aos verificados na Regido Metropolitana
de Porto Alegre e o dobro do nivel de confianga registrado para o pais (pesquisa realizada em
1991). A pesquisa realizada em 2001 por estes autores, no Rio Grande do Su, apresenta
diferenca ainda em relagcdo ao interior e a Regido Metropolitana, sendo no interior (16%),

indice maior que na regido Metropolitana (15%).

Segundo Cunha (2000), existe um grande debate sobre Capital Social e confianga. A
confianga estad no centro do debate, porque apresenta uma relagdo estreita com o Capital
Social. Dessa forma, surgem algumas divergéncias entre pesquisadores, como no caso de
Fukuyama (1996) e Putnam (2000). Para Fukuyama, quando se pensa em Capital Social, fala-
se em confianc¢a. Para esse autor, a capacidade de associacdo de uma comunidade depende
fundamentalmente do grau de confianga de seus membros entre si, afirmando que “o Capital
Social ¢ uma capacidade que decorre da prevaléncia de confianga numa sociedade ou em
certas partes dessa sociedade” (FUKUYAMA, 1996, p.41). No entanto, Putnam (1996)
considera que a confianca ¢ um componente basico do Capital Social, mas ndo o unico,
embora seja o ponto fundamental, e apresenta que “Capital Social diz respeito a
caracteristicas da organizacdo social, como confianga, normas e sistemas, que contribuem
para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as agdes coordenadas” (PUTNAM, 2000,
p-177) o que podera ser observado pelos relatos de Putnam durante a pesquisa sorbre a

comunidade civica.

Desta forma, este trabalho parte da concepgao defendida por Putnam (2000) em sua pesquisa
na Italia, na qual apresenta uma forte relagdo entre Capital Social e desempenho institucional,
mostrando ainda que a cadeia de relagdes sociais permite transmitir e disseminar a confianga
entre as pessoas criando um circulo virtuoso. Desta forma, a confianga promove cooperagao.
Quanto mais elevado o nivel de confianga numa comunidade, maior a probabilidade de haver
cooperagdo. E a propria cooperagdo gera confiancga e, conseqiientemente, uma comunidade

melhor.

Assim, Putnam (2000) conceitua o Capital Social como um valor importante para a
comunidade. Pois nas comunidades em que as pessoas acreditam que a confianca sera
retribuida, sem que dela venham abusar; existe maior probabilidade de haver trocas positivas.

E podem essas trocas positivas gerar agdes para solucdo dos dilemas de agdo coletiva. Tais
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relacdes sociais estimulam a confianga ¢ diminuem as agdes oportunistas ou pessoais. De
acordo com Putnam (2000, p.128), em uma comunidade civica “Confiam em que todos
procedam corretamente e obedegam a lei. [...] As redes sociais e politicas se organizam
horizontalmente e ndo hierarquicamente. A comunidade valoriza a solidariedade, o

engajamento civico, a cooperacao e a honestidade. O governo funciona.”

Observa-se, entdo, que uma sociedade dotada de redes de confianca e solidariedade horizontal
produz institui¢des solidas, ou seja, boa governanga (SANTOS JUNIOR, 2000). Uma reflexao
acerca da produgdo de lacos de confianca com os conselheiros do Or¢amento Participativo
torna-se interessante, ¢ buscar-se-4 responder ao final deste trabalho se o Orcamento
Participativo (iniciativa da politica do governo local) gera Capital Social (confianca,

reciprocidade, cooperagdo) aos participantes (conselheiros) desse conselho.

3.2 CAPITAL SOCIAL: COMUNIDADE CIVICA E CULTURA

Para se discutir Capital Social dentro da visdo da administragdo publica, ¢ interessante
conhecer o levantamento dos dados de Putnam a respeito da analise comparativa e abrangente
dos processos de decisdes referentes a adocdo de politicas em cada uma das vinte regioes,
realizando comparagdes no ambito espacial e buscando indicios para apontar o que pode ser
identificado por um bom governo, através de andlise por indicadores de desempenho e se

esses governos satisfazem pronta e efetivamente as expectativas de seus cidadaos.

Apos apresentar os indices e os dados encontrados por Putnam, sera discutido a diferenga
entre uma regido civica e uma regido menos civica e sua influéncia no governo local, bem
como a reflexdo de Putnam sobre a forte relagdo que existe entre bom desempenho
institucional e comunidade civica. Esse é, na realidade o ponto central deste trabalho, ja que o
objeto deste estudo esta relacionado aos conselheiros do Or¢camento Participativo e, ao final
desta pesquisa realizada em Maringd, procurard demonstrar se sua participagdo (que ¢ uma
atitude civica) gera Capital Social em relagdo ao governo local, ou seja, se essa participagao

contribui de alguma forma para fortalecer os lagos entre Governo e comunidade.
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3.2.1 Desempenho institucional e comunidade civica

Na Italia, regido norte, os lideres comunitarios aprenderam a discordar sem se desentender e
aprenderam a respeitar quem tem pensamentos diferentes dos seus, o que significa um
amadurecimento dos participantes com relagdo a pratica democratica. A pesquisa de Putnam
constata que a Regido Norte ¢ também a que conseguiu alcancar uma boa governanga, pois
um bom governo democratico ndo s6 considera as demandas de seus cidaddos, ¢ sensivel e

também age com eficacia em relagdo a tais demandas.

Putnam (2000) busca nessa pesquisa analisar o desempenho institucional para averiguar de
modo criterioso por que o novo governo regional do norte tem melhor desempenho que o do

Sul, ou seja, porque Emilia-Romagna prosperou e Puglia fracassou.

Através de quatro requisitos formulados por Putnam, ele realiza uma avaliacdo do
desempenho governamental nas vinte regioes pesquisadas, comeg¢ando a examinar cada regiao

a partir dos doze indicadores a seguir:

1. Estabilidade no gabinete;

2. Presteza Orcamentaria (Or¢camento anual encaminhado em datas correta);

3. Servigo Estatistico e de Informagdo (Forma de servir de modo mais eficaz);

4. Legislagao Reformadora (Produgao legislativa: abrangéncia; coeréncia; criatividade);
5. Inovagdo Legislativa (criacdo de leis e tempo levado para adoté-las);

6. Creches (rede de creches; n° de criangas e n°® de creches);

7. Clinicas familiares (n° de clinicas e n° de habitantes);

8. Instrumentos de politica Industrial (Plano Regional; parques industriais; agéncias de

financiamento do desenvolvimento regional; programas de capacitacdo e emprego);
9. Capacidade de gasto com a agricultura (financiamento);
10. Gastos com unidade sanitaria local (hospital; clinica; seguro saude);

1. Habitacao ¢ desenvolvimento urbano;
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12. Sensibilidade da burocracia (sensibilidade do governo em face a demanda do cidadao

comum; quanto tempo em média demora para responder a uma solicitagao).

Partindo desses doze indicadores, Putnam avaliou criteriosamente o desempenho institucional
das regides, encontrando semelhancas muito significativas entre as regides consideradas com

bom desempenho:

As regides que tém gabinetes estaveis, que aprovam seu orgamento dentro do prazo,
que utilizam seus recursos conforme o planejado e que introduzem novas leis
costumam ser as mesmas que oferecem creches ¢ clinicas familiares, tém
planejamento urbano detalhado, concedem empréstimos aos agricultores e
respondem prontamente as cartas que lhe enviam (PUTNAM, 2000, p.87).

Percebe-se que uns governos regionais foram mais bem sucedidos que outros, e que alguns
governos, embora tendo a mesma estrutura e contando com os mesmos recursos juridicos e
financeiros ndo conseguiram um bom desempenho. A pesquisa também aponta que o
desempenho institucional foi bastante condizente com o julgamento do cidadao em relagao ao
seu governo local. A pesquisa mostrou também que em regides onde o governo apresentou
indices de bom desempenho, a maioria das pessoas mostraram-se satisfeitas, enquanto que na
regido com mau desempenho, a maioria das pessoas mostraram-se insatisfeita em rela¢do ao

governo.

Conclui-se que a respeito do desempenho institucional, conforme pesquisa na Italia, o povo
sabe distinguir o bom governo do mau governo, usando basicamente os mesmo critérios de
eficiéncia, criatividade, coeréncia, sensibilidade e resultados praticos. E que a eficicia e
sensibilidade — dois parametros fundamentais do governo democratico — mostram-se na regiao

norte, extremamente interligados.

Para Putnam (2000), existe uma grande diferenca do governo italiano da regido norte, com
bom desempenho, em relagdo ao da regido sul com mau desempenho e, cada uma destas, a

mais prospera € a menos prospera:

A piazza central de Bolonha ¢ famosa por seus debates noturnos, em que se revezem
constantemente diversos grupos de cidaddo e militantes politicos, e essa discussao
apaixonada das questdes que estdo na ordem do dia vai ecoar nas salas do conselho
regional. Pioneiro legislativo em muitas areas, o governo de Emilia passou da
palavra a agdo e sua eficacia ¢é atestada por dezenas de creches e parques industriais,
teatros e centro de formagao profissional espalhados pela regido. Os cidaddos que
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debatem na piazza de Bolonha nio deixam de criticar o governo regional, mas estdo
muitissimos mais satisfeitos do que os aptlios. Por que a nova institui¢do teve bom
desempenho na Emilia Romagna e na Puglia ndo? (PUTNAM, 2000, p.22).

Para analisar as diferengas regionais, Putnam apresenta um estudo de duas décadas das duas
regides que tiveram o processo de descentralizagdo do governo italiano, e apresenta o
contexto social, econdmico, politico e cultural das regides bem distintos, porém leva o autor a
se concentrar em duas possibilidades: “Modernidade socioecondmica”, isto ¢, as
conseqiiéncias da Revolugdo industrial e a “Comunidade Civica”, isto ¢, os padrdes de
participagdo civica e solidariedade social. E discute por que algumas regides sdo mais

prosperas e civicas que outras.

Desta forma, buscando encontrar respostas para explicar as diferengas entre as duas regides,
Putnam assevera que nos ultimos séculos muitos acontecimentos mudaram a histéria da
humanidade; grandes multiddes mudaram-se do campo para cidade, os padrdoes de vida
melhoraram, as estruturas das classes sociais se transformaram, os niveis sanitarios e de saude

melhoram.

Segundo o autor “a riqueza diminui os estorvos, tantos publicos como particulares, e facilita a
acomodacdo social. A educag¢do faz aumentar o nimero de profissionais. O crescimento
econdmico incrementa a classe média, baluarte da democracia estavel e eficaz” (PUTNAM,
2000, p.98). Referindo-se que o bom desempenho institucional e a riqueza do norte, onde os
administradores de obras publicas tém a sua disposicdo todos os recursos de uma das
economias mais adiantadas do mundo ndo ¢ tudo. Segundo ele, foram os cidadaos, imbuidos
de espirito publico e com engajamento em relagdes politicas igualitarias e estrutura social

firmada na confianca e colaboragdo, que caracterizam o norte como uma comunidade civica.

Temos entdo a utilizacdo do termo Capital Social, que é o termo utilizado por Putnam para
diferenciar as duas regides da Italia, argumentando que foi a presenca de Capital Social nas
regioes norte e auséncia desse nas regides do sul que explica a diferenga de desempenho
econdmico e institucional dos governos locais. Como foi dito anteriormente sobre o Capital
Social, antes de ser um conceito inteiramente inovador, buscam-se recriar antigas nogdes de
civismo comunitario, os quais foram tratadas originalmente por autores classicos como
Tocqueville.

Na comunidade civica, a cidadania implica direitos e deveres iguais para todos. Tal
comunidade se mantém unida por relagdes horizontais de reciprocidade e
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cooperagdo, € ndo por relagdes verticais de autoridade ¢ dependéncia. Os cidaddos
interagem como iguais, e ndo como patronos e clientes ou como governantes e
requerentes. (PUTNAM, 2000, p. 102).

Desta forma, observa-se que a base de toda discussdo para o fortalecimento do Capital Social
¢ uma democracia solida, como apresentada por Tocqueville, através de seus estudos sobre a
democracia na Europa e na América no século XIX (em especial nos Estados Unidos da
América por volta de 1830), que buscava a realidade concreta com abordagens sobre habitos,
costumes e organizagdo social do povo. Com pensamento liberal, baseado em igualdade com
democracia, acreditava que o individualismo poderia ser combatido com a liberdade e
culminaria com uma sociedade justa, democratica, onde as associagdes deveriam substituir os
desejos particularistas:

Entre leis que regem as sociedades humanas, existe uma que parece mais precisa

clara que todas as outras. Para que os homens permanegam ou se tornem civilizados,

€ necessario que a arte de se associar se desenvolva e se aperfeigoe entre eles na

mesma propor¢do que cres¢a a igualdade de condigdes (TOCQUEVILLE apud
WEFFORT, 1991).

Em uma comunidade civica, a cidadania caracteriza-se primeiramente pela participagdo nos
negocios publicos, assim, toda atividade politica merece ser qualificada de virtuosa, pois
contribui para o bem geral. Para Putnam (2000, p. 102), “na comunidade civica os cidadaos
buscam o que Tocqueville chamava de interesse proprio corretamente entendido, isto &,[...] o

interesse proprio que € sensivel aos interesses dos outros”

Putnam (2000, p.105) apresenta que “um indicador bésico da sociabilidade civica ¢ a vibracao
da vida associativa”. Desta forma, conhecer as principais areas de atividade das associagdes
recreativas, esportivas, culturais e de bairros, assim como sindicatos trabalhistas (nimero de
sindicalizagdo), partidos politicos (niimero de afiliagdes), igrejas, visita a parentes € amigos,

sdo informag¢des importantes para avaliar a vida coletiva, baseado nesse indicador.

Em seu trabalho sobre a Itdlia, constata que a coisa publica ¢ melhor administrada na regido
mais civica. Portanto, ndo se admira o fato de o cidaddo da regido mais civica ser geralmente
mais satisfeito que das regides menos civicas. Abaixo, de forma resumida, apresenta-se o

quadro entre Comunidade Civica e menos Civica.
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Quadro 3 — Comunidade Civica e menos Civica.

Comunidade Civica

Comunidade menos Civica

Numero maior de leitores de jornal

Menor nimero de leitores de jornal local

Ne° de votantes nos Referendos®® — 89%

N° de votantes nos Referendos — 60%

N° de votantes no voto referencial®’ — 17%

N° de votantes no voto referencial — 50%

Os cidaddos participam ativamente de todo tipo de
associa¢do local.

Inexisténcia de associacdes civicas e escassez de
meio de comunicacio local.

Cidadaos envolvem-se na politica ¢ sdo membros
de associagdes educativas e juvenis.

Cidadaos raramente se envolvem em assuntos
comunitarios.

Bom desempenho Institucional

Mau desempenho Institucional

Os conselheiros acostumam receber menos de vinte
eleitores por semana.

Os conselheiros acostumam receber de cingiienta a
sessenta eleitores por semana.

Os contatos dizem respeito a assuntos legais ou da
administragio

Encontros envolvem pedidos de emprego, pistoldo
e favores.

A politica se caracteriza por relagdes horizontais
com autoridade através de reunides e debates.

A politica se caracteriza por relagdes verticais de
autoridade e dependéncia, tal como corporificadas
no sistema clientelista.

Os contatos sdo através de redes horizontais de
colaboragdo e solidariedade

Os contatos de sobrevivéncia sdo verticais de
dependéncia e dominagdo.

Compromisso dos lideres em relag@o a igualdade.

Compromisso dos cidaddaos com engajamento.

Menor grau de comunidade civica ndo sendo
significativo o compromisso dos lideres com a
igualdade e com os cidaddos em relacdo ao
engajamento.

Populagdo com pouca diferenca sobre o grau de
instrugdo (2,9%)

Pouca diferenca da comunidade mais civica -
populagdo com grau de instrucdo (2,6% )

Elites politicas com nivel de Instru¢do com
formacdo universitaria — (33 a 40%)

Elites politicas com niveis de instrugdo mais altos
(77% dos conselheiros regionais)

Lideres politicos provenientes de origem mais
modesta (conselheiro Regional)

Lideres politicos provenientes do segmento mais
privilegiado da populacio.

Conselheiros Regionais apo6iam mais

entusiasticamente a igualdade politica.

Conselheiros Regionais ndo incentivam tanto a
questdo da igualdade politica.

Simpaticos a idéia da participagdo popular.

Céticos quanto aidéia da participag@o popular.

Lideres acreditam na democracia € ndo na
hierarquia social e politica.

Acreditam no governo popular.

Lideres acreditam na hierarquia social e politica.
Cinicos com relagdo aos principios democraticos

Confiam que todos procedam corretamente e
obedecam as leis.

As leis (no entender da maioria) sdo feitas para
serem desobedecidas.

Lideres sdo razoavelmente honestos

A corrupgdo ¢ geralmente considerada como
norma.

3% No voto para referendo nio oferece a possibilidade de vantagens pessoais imediatas, a principal motivagdo de

quem vota ¢ a preocupagdo com a coisa publica.

3! Este voto preferencial permite a pratica do clientelismo e é reconhecido como um indicador seguro do
personalismo e de uma politica clientelista. Ver: Putnam (2000, p. 108).
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Lideres dispdem-se a entrar em acordo com seus
adversarios politicos. (ndo receiam)

“Transigir” para estes s6 tem conotagdo negativa.
(acha perigoso)

O povo se sente satisfeito e contente.

Populacdo se sente explorada, impotente e infeliz.

Indice de sindicaliza¢do maior

Indice de sindicalizagdo menor

Solidariedade local

Egoismo e desconfianga

Engajados na politica partidaria

Engajados na politica partidaria

A comunidade tem um circulo virtuoso:

Cooperagdo—> confianga—> reciprocidade>
honestidade—> civismo—> bem-estar coletivo—>

Esto presos nessa cadeia de circulo vicioso-

Desordem > Estagnagido—>
desconfianga—> omissdo—> exploragdo—>

deser¢io—>

Governo brando ¢ naturalmente mais forte porque
pode contar com a maior cooperagdo e
autodisciplina dos cidadaos.

Governo “mao de ferro” (a gente ¢ que faz cumprir
a lei) acaba enfraquecido pelo contexto social
pouco civico.

A comunidade se organiza horizontalmente

A comunidade se organiza hierarquicamente

Tabela elaborada a partir do resumo das informagdes contidas nas paginas: 105 a 131 (PUTNAM, 2000)

Desta forma, Putnam (2000) apresenta que os sistemas de participagdo civica sdo uma forma
essencial de Capital Social: quanto mais desenvolvidos forem esses sistemas numa
comunidade, maior sera a probabilidade de que seus cidadaos sejam capazes de cooperar em

beneficio mutuo.

Para um melhor entendimento sdo formulados quatro topicos para demonstrar por que os
sistemas de participacdo civica exercem um poderoso efeito secundario no bom desempenho

institucional:

o Aumentam os custos potenciais para o transgressor em qualquer transacao individual

ou coletiva. Pois o sistema de participagdo civica aumenta a interagao;

o Promovem solidas regras de reciprocidade. Os cidaddos que interagem em muitos
contextos sociais “tém a faculdade de estabelecer solidas regras de bom comportamento e de

transmitir uns aos outros suas mutuas expectativas em multiplos contatos estimulantes”.

. Permitem o fortalecimento da confianga no plano individual e coletivo, porque
facilitam a comunicacdo e melhoram o fluxo de informagdo sobre a confiabilidade dos
individuos. Permitem que boas reputagdes possam ser difundidas e consolidadas. A confianga
e cooperacao dependem das informagdes fidedignas de comportamento pregresso € os atuais
interesses de virtuais participantes, ao passo que a incerteza reforca os dilemas da agdo

coletiva. Desta forma, mantidas as demais condig¢des, quanto maior for a comunicagdo (tanto
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direta como indireta) entre os participantes, maior sera a confianga mutua e mais facil serd

cooperar.

. Corporificam o éxito alcancado em colaboracdes anteriores, criando um modelo
culturalmente definido para as futuras colabora¢des. A cultura propicia um elenco de

faculdades com as quais se podem auxiliar no processo de mudanca social a longo prazo.

O Estudo de Putnam (2000) tem gerado polémicas e criticas de historiadores italianos pela
forma com que trata a questdo do civismo nas regides italianas. Para Fernandes (2001),
Putnam cita, de forma simplicifada, os dois regimes politicos da Italia (Sul e Norte),
apresentando uma poderosa monarquia no Sul e um conjunto de republicas comunais no
centro ¢ no norte, que por muito tempo acumularam diferencas regionais sistematicas do
modelo de engajamento civico e solidariedade social. Esse fato tem gerado grande polémica e
diz respeito a natureza metodoldgica de seu trabalho, pois trata a historia complexa e milenar
da Italia de forma muito rapida (um capitulo) para explicar as diferencas de civismo nas varias
regides do pais Fernandes (2001, p.4), em seu estudo, assegura que “Putnam incorre em

inferéncias imprecisas que levantam o clamor e o protesto de historiadores italianos”

3.2.2 A cultura politica e o associativismo

Uma comunidade serd mais civica quanto mais a politica se aproximar do ideal de igualdade
politica entre os cidaddos que seguem as regras de reciprocidade e participam do governo.
Nesse sentido, a entrevista de Eric Hobsbawm a Georgio Napolitano (1979) acerca do Partido
Comunista Italiano (PCI) corrobora com essa afirmacao, ja que a regido mais civica apontada
na pesquisa de Putnam foi a do norte (constituida pelo cinturdo vermelho do PCI), que

apresenta elevado nimero de cooperagdo, reciprocidade e engajamento civico:

Partido Comunista Italiano, se mostrou logo apos a queda do facismo, uma grande
forca democratica, como arauto de valores auténticos de liberdade e democracia. Sua
meta sempre foi a democracia, mesmo que muitos de outras correntes
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questionassem(...)a funcdo dirigente da classe operaria, ¢ de soldar em torno dela um
bloco de forgas sociais, um amplo sistema de aliangas e imprimir ao pais uma nova
direcdo politica, capaz de encaminhar um processo de transformagdo. Mesmo o
corporativismo, o mesquinho espirito de categoria, que sempre tende a renascer no
seio das classses trabalhadoras, deve ser combatido por nos (...) Conquistar o Estado,
para Gramsci significa, em primeiro lugar, para a classe operaria e o seu movimento,
ter a capacidade de superar os capitalistas no governo das forcas produtivas do pais.
Isto é considerado, por Gramsci, um terreno fundamental do confronto e da luta pela
hegemonia, pela afirmacio da classe operaria como nova classe dirigente. E nesse
sentido que devemos agir num periodo de crise profunda como o atual. Se o
movimento operario se limita a uma posi¢do de mera dentincia das contradigdes do
sistema capitalista e das responsabilidades das velhas classes dirigentes e leva a
frente uma agdo de pura defesa dos interesses dos trabalhadores, encerra-se num
espaco demasiado estreito onde ¢ dificil agir; se ele se isola, da armas, no campo
politico, e deixa livre para qualquer acdo a direita.Precisamos neste momento
terrivel do capitalismo, ndo sermos um fator de dissolu¢do, mas sim, um fator de
reconstrugdo e renovagdo da sociedade numa linha que possa abrir o caminho a uma
transformagdo no sentido socialista (NAPOLITANO e HOBSBAWM, 1979, p. 42).

A cooperagdo e o desejo de participacao sdo os grandes destaques dessa entrevista, observam-
se no PCI uma grande preocupacdo com a retirada do corporativismo e a forte vontade de
construir algo novo, dando énfase a importancia da participagdo mesmo diante das
dificuldades apresentadas. No entanto, quanto a analise de possiveis explicagdes para o bom

desempenho institucional de certas Regides da Italia, Putnam alega que:

O bom desempenho de certas regides foi por vezes atribuido ao Partido Comunista
Italiano (PCI). Em termos, descritivos, certamente o nossos dados sdo compativeis
com a opinido, largamente difundida entre as correntes partidarias da Italia, de que
as regides comunistas sdo mais bem governadas do que a maioria das outras. Isto ¢
as vezes atribuido a uma estratégia do PCI para impor-se no plano nacional
mostrando ser capaz de governar bem nos planos regional e local. Segundo uma
versdo mais cinica, o PCI simplesmente teria sido poupado dos efeitos dos
corruptores do exercicio do poder no nivel nacional. Os préprios comunistas
atribuem seu bom desempenho administrativo a um esforgo sistematico para recrutar
quadros competentes ou mesmo um senso de moralidade mais elevado (PUTNAM,
2000, p.132).

Embora as pesquisa apresentem esses fatores e identifiquem o partido como um deles, Putnam
mostra-se inclinado a acreditar que os governos do PCI (agora rebatizado “Partido
Democratico da Esquerda”) tiveram melhor desempenho porque “lavraram um solo mais fértil
e ndo por causa de suas técnicas de cultivo. O que realmente contou ndo foi quem eles eram e

sim onde eles estavam” (PUTNAM, 2000, p.132), ainda que isso ndo explique tudo.
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Putnam dé grande importancia a cultura, segundo Abu- El- Haj (1999, p. 69) “percebe-se na
leitura da obra, que cultura politica e a historia particular determinam a existéncia ou
inexisténcia do associativismo horizontal, base do engajamento civico”. No entanto,
Kliksberg (1999) ao abordar sobre Capital Social e cultura apresenta ambos como positivos

para o enfrentamento dos graves problemas de pobreza existentes na América Latina.

Desta forma, Hobsbawm (2000) cita a importancia do posicionamento politico de um
governante mesmo em relacdo ao modelo de desenvolvimento que opta. Assegura que
enquanto os Estados Unidos da América faziam a opgao por imensas fabricas automatizadas
com sucesso até a década de 90, as classicas regides industriais “pds-fordistas” como Veneto,
Emilia-Romagna e a Toscaba no norte e centro da Itdlia, ndo optavam por grandes cidades

industriais com empresas dominantes e fabricas enormes.

As cidades da Itdlia de concepg¢do comunistas, segundo Hobsbawn (1995, p. 298),
dificilmente aceitavam grandes empresas européias para investimento na regido, na verdade
essas cidades do norte eram compostas de “mosaicos ou redes de empresas que iam da oficina
de fundo de quintal & fabrica modesta (mas de alta tecnologia), espalhada pela cidade e
pais[...] Sua cidade e regido, prosperas, sofisticadas e comunistas sabiam como cuidar da

situagdo econodmica e social da nova sociedade industrial [...].

A influéncia do Partido Comunista Italiano na organizacdo de algumas cidades parece ter
relevancia significativa quando se considera a questdo da estabilidade social que, por vezes, o

proprio Putnam reconheceu estar ligada a eficacia governamental.

A cultura politica ¢ usada para designar o conjunto de atitudes, normas, crengas mais ou
menos largamente partilhadas pelos membros de uma determinada unidade social, tendo
como objeto o fendmeno politico. Assim, o que compde a cultura politica de uma certa
sociedade ¢ o conhecimento, ou melhor, sua distribui¢do entre os individuos que a integram,
relativos a institui¢des, a pratica politica, as forgas politicas operantes que podem conter, a
indiferenca, o cinismo, a rigidez, o dogmatismo, ou a confianga, a adesao e o direito-dever do
cidaddo de participar da vida politica (BOBBIO, MATTEUCCI e PASQUINO, 2000, p. 306).
E, considera-se associativismo todas as formas de organizagdo da sociedade civil de carater

publico ndo-estatal e sem fins lucrativos (RIBEIRO e SANTOS JUNIOR, 1996).

Assim, como Putnam analisou as duas regides em termos de associativismo, no Brasil,

ocorrreu em 1996 com publicacdo do IBGE em 1997, a avaliagdo do grau de associativismo
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da populacao das regides metropolitanas do Brasil (Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Salvador, Recife e Porto Alegre), sendo que a pesquisa buscou contemplar trés
tipos de associativismo: sindical (sindicatos de empregados e empregadores), de classe
(6rgaos de classe ligados a categorias profissionais ou econdmicas) e associativismo
comunitario (abrangendo associa¢des de bairro, associagdes religiosas, recreativas,

filantrépicas e outras nao especificas).

Em estudo apresentado por Santos Junior (2001), baseado na pesquisa do IBGE sobre
Associativismo, representacao de interesses e Intermediagdo politica e no trabalho de pesquisa
de Putnam (1996), o autor categorizou associativismo em trés formas distintas: Sindical
(juntando a filiagdo e/ou associacao a sindicatos e o6rgaos de classe), Civil (incorporando todas
as formas de associagdo comunitéria, abrangendo associacdes de bairros, religiosas, culturais,

filantrépicas e outros ndo especificas) e partidaria (filiagao a partidos politicos).

A afiliagdo sindical, na pesquisa de Putnam, foi verificada em maior nimero nas regides mais
civicas, “na verdade sua incidéncia ¢ cerca de duas vezes maior nas regioes mais civicas”
(PUTNAM, 2000, p.120). Outro dado importante ¢ que essa sindicalizagdo ¢ quase tdo
comum entre os profissionais liberais e os executivos, como entre outros trabalhadores
manuais das regides menos civicas. Na Pesquisa de Putnam quanto a afiliacdo partidaria, “os
cidadaos das regides menos civicas era tdo engajados na politica partidaria e tao interessados
em politica quanto os cidaddo da mais civica[...] o que demonstra que ndo ¢ o grau de
participagdo que distingue as regides civicas e ndo civicas, e sim a natureza dessa

participagao” (PUTNAM, 2000, p.122).

Desse estudo, Santos Junior (2001) verificou que de 22,5 milhdes de brasileiros de 18 anos ou
mais de idade, moradores das Regides metropolitanas pesquisadas, 27% tinham vinculo com
algum tipo de organizagdo associativa, ou seja, estavam filiados ou associados a uma ou mais
organizagdes associativas identificadas na pesquisa. Tal pesquisa apresenta que das seis
regides metropolitanas analisadas, o nivel de associacao ¢ relativamente o mesmo, exceto a
Regido Metropolitana de Porto Alegre que ostenta o mais alto nivel de associagdo e filiacao a

organizagoes associativas (38%) e Salvador, lugar com menor grau de associativismo (22%).

Ainda sobre a analise de Santos Junior (2001), a dimensdo partidaria mostra-se como forma
associativa menos significativa no pais, apenas 3% dos entrevistados disseram estar filiados a

um partido politico. No entanto, sobre a populacdo total que declara simpatia a partido



113

politico, a resposta salta para 19%. Entre os associados esse indice também ¢ mais elevado,
passando para 25%. Santos Junior (2001) chama a ateng@o que “em todas as regides o perfil
geral da populagdo filiada ou associada a organizagdes associativas ter um perfil mais de

esquerda do que a populagdo em geral”.

Essa pesquisa ¢ muito significativa por apresentar a diversidade de cada regido e varias
formas de associagdo e participacdo, que caracteterizam de alguns governos, pois “a
participagdo em organizagdes civicas desenvolve o espirito de colaboragdo e o senso de

responsabilidade comum para com os empreendimentos coletivos” (PUTNAM, 2000, p. 104).

No mesmo sentido, Kliksberg (1999) acredita que elementos como a confianga existente entre
os atores sociais de uma sociedade, as normas de comportamento civico praticado e o nivel de
associativismo sao a riqueza e fortaleza do tecido social, criando maior qualidade no governo

e mais qualidade na politica.

Milton Esman e Normam Uphoff apud Putnam (2000, p.104) apresentam um estudo de caso
sobre o desenvolvimento no terceiro mundo, realizado na década de 80, sobre
desenvolvimento local, consideram que o associacionismo ¢ precondi¢do necessaria para o
governo democratico e concluem que as associagdes locais tém papel crucial nas estratégias

de desenvolvimento rural bem-sucedidas.

Assim, a participagdo no Conselho do Orgcamento Participativo pode ser considerada uma
mudan¢a na cultura politica e também um exemplo de participagdo civica, pois segundo
Michael Walzer apud Putnam (2000, p.101), “O interesse pelas questdes publicas e a devocao
as causas publicas sdo os principais sinais de virtude civica”, diferentemente do “familismo
amoral” que mina a solidariedade horizontal por esgargar o tecido social pela desconfianga e

egoismo.

O tema ¢ importante para a gestdo local, porque os sistemas de participacdo civica t€ém mais
possibilidade de abranger amplos segmentos da solidariedade, fortalecendo, assim, a
colaboragdo no plano comunitario (PUTNAM, 2000). Desta forma, ¢ pertinente afirmar que
os sistemas horizontais de participagcdo civica ajudam os participantes a solucionarem os
dilemas de agdo coletiva (agdo de todos, beneficio para todos, a falta de iniciativa ¢ prejudicial
a todos), pois o Capital Social facilita a cooperacao espontanea. Quanto mais horizontalizadas
for a estrutura de uma organizacdo, mais ela favorecera o desempenho institucional na

comunidade em geral.
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Dentro desse contexto do desempenho institucional e cultura politica, Ferreira (2001)
argumenta que € necessario haver colaboragdo entre legislativo e o executivo, entre os
operarios e os administradores, entre os partidos politicos, entre governo e a iniciativa
privada, pequenas empresas e comunidade. A confian¢a promove a cooperagdo. Quanto mais
elevado o nivel de confianga numa comunidade, maior a probabilidade de haver cooperacao.
A rede de associagdes civis, conforme citacdo de Putnam (2000, p.3) “contribuem para a
eficacia e a estabilidade do governo democratico. Nao s6 por causa de seus efeitos “internos”

sobre o individuo, mas também por causa de seus efeitos “externos” sobre a sociedade”.

Entretanto, temos o caso dos EUA, que foi citado como exemplo por Toqueville ao
argumentar que por formarem tantas associacdes, poderiam ser citados como o pais mais
democratico do mundo, pois para Tocqueville, as associagdes no ambiente interno, incutem
em seus membros hébitos de cooperagao, solidariedade e espirito publico, ou seja, desenvolve
um espirito de colaboragcdo. Em um pais que tem uma sociedade considerada com bom
estoque de Capital Social, alerta Putnam (2000a, 355-357), pode ocorrer que quando as
associacdes se dao de forma fechada em si mesmas, surgem nesses espagos, em vez de
colaboragdo, a intolerancia e a discriminagdo. Desta forma, tal tipo de associacdo produz
Capital Social, porém ao mesmo tempo tem produzido, como efeito perverso, as divisdes
sociais de raca e classe como exemplo de algumas escolas integradas. A questdo do declinio
social dos EUA e as mudangas ocorridas nas tltimas décadas estao relatadas resumidamente a

seguir.

3.2.2.1 O declinio do Capital Social na cultura americana

Putnam (1995), no meio da década de 90, publicou um artigo que buscava identificar as
causas do declinio do Capital Social na sociedade americana. Ele desenvolveu a tese de que,
devido as mudancas de habitos ocorridas nas tltimas décadas, o estoque do Capital Social da
sociedade americana estava sendo reduzido. Assim, uma das caracteristicas mais tradicionais
da sociedade dos Estados Unidos, a rica e pujante vida associativa, tanto destacada,

principalmente por autores classicos como Tocqueville, estaria a ponto a desaparecer.
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Esses novos habitos realizaram uma significativa diminui¢ao de Capital Social nos ultimos 25
anos nos EUA. O fato da diminui¢do do compromisso civico pode estar relacionado a varios
fatores, entre eles os escandalos acontecidos (caso Watergate, Vietnd e desilusdes com a vida
publica), assim como a falta de tempo pelo excesso de trabalho das familias americanas,
diminui¢do de numero de filiados a sindicatos, mudanca no estilo de vida americana
(divorcios, diminuicdo no nimero de filhos, baixos salarios), citando entre outros possiveis

fatores, Putnam (1995; 2000a) cita a televisdo e a tecnologia para os interesses individuais.

Putnam (2000a), quando discute a importancia do Capital Social para uma comunidade, relata
0 que os economistas chamam de custo de transacdo (custo do dia-a-dia da transagdo
comercial), em uma comunidade quando as pessoas relaxam a guarda por algum momento, ou
seja, ndo ficam desconfiadas o tempo todo. Os custos tornam-se entdo reduzidos. Tais custos
sdo reduzidos porque os economistas recentemente descobriram que as comunidades

confiantes obtém vantagem econOmica real:

[..] O quase imperceptivel conjunto de stress diario nos custos de transa¢do podem
também ajudar a explicar o porque que os estudantes de saiude publica descobriram
que a expectativa de vida é aumentada nas comunidades onde hd mais confianca.
Uma sociedade que confia na reciprocidade ¢ mais eficiente do que uma sociedade
sem confianga mitua. Pela mesma razdo em que o dinheiro ¢ mais eficiente do que
a troca. Honestidade e confianca lubrificam as inevitaveis fric¢des da vida
social.[...] Honestidade ¢ uma boa politica [...] (PUTNAM, 2000a, p.135 tradugdo
livre da autora).

Bowling Alone discute a reciprocidade, honestidade e confianga como ingredientes principais
para a formagdo do Capital Social e apresenta varias pesquisas que demostram o grande
declinio do Capital Social nas ultimas décadas, destacando o periodo de 1976 a 1998 nos
EUA. No entanto, a confianga social discutida nao se trata da confianga no governo ou em
outras instituigdes sociais, € sim, confianca no vizinho, amigos, estranhos andnimos,

moradores de cidade grande, advogados, motoristas.

Desta forma, varias perguntas foram feitas aos americanos: Vocé acredita que se pode confiar
na maioria das pessoas? Para os americanos de sessenta anos, ¢ possivel confiar na maioria
das pessoas. No entanto, a geragao mais jovem negou que se pode confiar na maioria das

pessoas. Na suposicao interpretativa as expressoes de confianga social percebem-se reflexdes
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de experiéncia pessoal, as quais vém variando desde os anos 70 e declinando apds a década de

80.

Assim, se o lubrificante de confianga estiver evaporando-se da sociedade americana, Putnam
(2000a) diz que “poderiamos esperar encontrar maior confianga na lei como a base para a
cooperagdo”. Diante disso € interessante pesquisar o investimento nacional no sistema legal.
Observa-se que durante as primeiras sete décadas do século XX diminuiu a proporcao de
advogados para engenheiros, foi quando a economia americana se tornou mais "intensiva
tecnologicamente”.Antes das 1970, a América tinha 1 (um) advogado para 4.5 (quatro e
meio) engenheiros. No entanto, nos ultimos anos, a tendéncia estd sendo invertida
significativamente. Antes de 1995, apesar de todo discurso de uma economia de alta
tecnologia que os EUA demonstraram, o nimero de advogado elevou-se consideravelmente,
sendo nessa década 2 (dois) advogados para 1 (um) engenheiro. Sobre isso Putnam aponta

que a confianga natural esta sendo substituida pela “confianca artificial:

Como o provedor de hormonios artificiais que completam o suplemento diminuido
que corre através do corpo, o advogado cria refor¢os para completar a provisdo que
falta na reciprocidade, obrigacdo moral, e sentimento de solidariedade... Advogados
contribuem para providenciar "confianga artificial." . . . Porque os advogados sdo
produtores e vendedores de confianca impessoal “fria”, eles, sdo os beneficiarios
do declinio do seu baixo custo rival (PUTNAM, 2000a, p. 147 - tradugdo livre da
autora).

Ironicamente, até mesmo a confianga entre advogados parece ter sido afetada pelo declinio do
Capital Social. Os encontros entre advogados aumentaram ¢ os advogados se preocupam
menos com sua propria reputacdo no tocante a honestidade e, sabendo disso, eles confiam

menos € cooperam menos uns com oOS outros também.

Esta falta de confianca tem gerado um gasto expressivo de dinheiro na sociedade americana,
pois passam a relacionar-se e registrar todos os acordos por escrito (tudo por contrato) e essa
pratica e gasto tem aumentado continuamente desde 1970, através de contratacdo de
advogados para antecipar e administrar as disputas e acordos. Esse fato, pode ser um dos
indicadores mais esclarecedores do desfiar de tecido social americano. Ainda, Putnam (2000a,
p.147) esclarece que “para melhor ou pior, ndés crescentemente confiamos - ou somos

forcados a crescentemente confiar - em institui¢des formais e, acima de tudo, na lei e realizar
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o que nos realizdvamos por redes informais refor¢ados pela reciprocidade generalizada - quer

dizer, pelo Capital Social”.

Surge, desta forma, uma grande necessidade em fortalecer o Capital Social e buscar novas
alternativas, ja que a desconfianga estd desfiando o tecido social e a crenga da for¢a dos
homens livres, “onde o povo ¢ a for¢a dos poderes sociais” (TOCQUEVILLE, 1998, p.72).
Iniciam-se entdo, nos EUA, véarios estudos que buscam novas variaveis que invadam e
permeiem a comunidade para descobrir o que vem dificultando a realizagdo da comunidade

civica.

Surge assim, varios estudos e debates em torno do Capital Social, um deles recentemente
aglutinou um grupo de intelectuais e de ativistas ligados a movimentos comunitarios para
discutir sobre o Capital Social’>. Esse grupo apresentou, ao final de 2000, um relatorio
chamado “Better Together” (melhor juntos), onde sdo divulgadas experiéncias de acdes bem
sucedidas, desenvolvidas nessa direcdo e propde medidas no sentido de promover uma
“retomada na acumulacio de Capital Social” nos Estados Unidos®. Nesse sentido, na busca
de experiéncias e estudos sobre a questdo dos governos na implementacdo de politicas de
desenvolvimento econdmico e social, o Grupo “Social Capital and Public affairs Project”,
sob a dire¢do de Putnam, a participagdo de pesquisadores como Peter Evans, Elinor Ostrom,
Judith Tendler e outros, e com o apoio da Carnegie, Ford and Rockfeller Foundations na
American Academy of Arts and Sciences, estd desenvolvendo estudos com a intengdo

fortalecer o conceito de Capital Social.

O que se apresenta, ¢ que os EUA precisam agora reestruturar sua sociedade, uma vez que
esta ligada ao liberalismo, a valorizacdo do éxito individual, e esse mesmo €xito ndo estd
dando conta de se relacionar horizontalmente para reviver o Capital Social. Segundo Dupas
(2001), entre os paradoxos que povoavam o pensamento de Max Weber a respeito da
sociedade americana ha contradi¢do entre nacionalismo e poder, de um lado, e individualismo

e liberdade do outro.

As visdes de Tocqueville e Weber sobre os Estados Unidos ainda que separadas por tantos

séculos sdo interessantes. Tocqueville enfatizou a democracia, o individualismo e a igualdade

32 Com o apoio da Kennedy School of Government, da Universidade de Harvard, criaram o Saguaro Seminar,
que desde de 1997 organiza eventos sobre o capital social na sociedade americana. Buscam incentivar o
engajamento civico e as tradigdes associativas norte-americanas.

33 0 relatério esta disponivel na integra, através da Internet, no endereco: www.bettertogether.org
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de condigdes. J& Weber analisou a burocracia, as institui¢des e a hierarquia de status e poder.
Para Dupas (2001) apud John Patrick Diggins ¢ como se Tocqueville tivesse narrado o que
eram os Estados Unidos, enquanto Weber antecipava aquilo em que iriam se tornar. Na
sociedade norte americana, a liberdade foi o valor primeiro, depois vieram a politica e o
desenvolvimento social. Tanto Weber como Tocqueville acreditavam que politicas sem
cultura e sensibilidade moral seriam pouco mais do que cobiga privada realizada nos meios

publicos.

Nesse sentido, pode-se considerar que essa valorizagdo da liberdade acabou acentuando o
egoismo, a violéncia e o declinio da socialibilidade sociedade americana. Conforme cita
Fukuyama (1996, p.25), “a tendéncia ¢ inerente ao liberalismo baseado em direitos, a fim de
expandir e multiplicar esses direitos contra a autoridade de virtualmente todas as comunidades
existentes levou a sua conclusdo logica. O declinio da confianga[...]” Desta forma, Putnam
(1995),a0 discutir sobre os problemas do declinio do Capital Social nos EUA, aponta que uma
das saidas podera ser o uso criativo do potencial de poder que as politicas publicas t€m em

auxiliar e estimular a formag¢ao do Capital Social.

3.2.3 A religido: protestantismo e catolicismo

Existe uma certa discussdo em torno da religido e a questdo do desenvolvimento da cidadania
(FUKUYAMA, 1996; VIEIRA, 1999), como Max Weber (2002) o faz em relacdo ao
protestantismo na estruturagdo das relacdes horizontais e ao catolicismo para argumentar
sobre a verticalizacdo. Para Viera (1999), a tradi¢do catdlica trouxe fraco senso de identidade,
ja4 que tudo ¢ coletivo, ¢ igual, porém verticalizado, diferente do calvinismo com a sua
proliferacdo de seitas. A Igreja catdlica favoreceu as monarquias na luta contra o sacro-
império. Assim, pelo processo que a Igreja seguiu no século XVI e XVIII, o catolicismo

reforcou o Estado central.

Sobre o Protestantismo, Fukuyama (1996) aborda que alguns hébitos éticos constituem
claramente virtude, enquanto outros ndo passam de vicios. Entre habitos culturais que

constituem virtudes, nem todos contribuem para formagdo de Capital Social. Assim, a
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literatura sobre o impacto da cultura é volumosa, ¢ a maior parte dela gira em torno de uma
unica obra — A ¢ética protestante e o espirito do capitalismo — publicada em 1905, pelo ja

citado Max Weber.

Essa obra ¢ extremamente discutida e estudada pelos economistas, a fim de entenderem e
justificarem o desenvolvimento de algumas regides e de outras ndo. Para alguns, como
Fukuyama (1996, p.57), “a obra de Weber se opde frontalmente a Marx argumentando que
ndo foram as for¢as econdmicas subjacentes o que criaram os produtos culturais como
Religido e ideologia; ao invés, foi a cultura o que produziu certas formas de comportamento
econdmico”, ou seja, o capitalismo nao surgiu na Europa quando as condi¢des tecnoldgicas
eram propicias, mas sim, um “espirito” ou certa condi¢cao da alma, permitiu que a mudanga

tecnologica ocorresse.

Nessa mesma dire¢do, Fukuyama (1996) tende a confirmar a tese de Weber, ao constatar que
na América Latina, protestantes norte-americanos vém evangelizando ha duas ou trés
geragdes. Assim, muitos paises tradicionalmente catdlicos passam agora a ter um percentual
significativo de protestantes, o qual Fukuyama (1996) considera como um laboratdrio para

medir as conseqiiéncias da mudanga cultural.

Em seu estudo, estima-se que 20% da populagdo do Brasil sejam protestantes, dos quais 12
milhdes sao evangélicos. Desta forma, consideram que as conversdes ocorridas na América
Latina (Brasil-20%; Chile-20%; Guatemala-30%; Nicardgua -20%) estdo associadas a
significantes aumentos de niveis de higiene, poupanga, realizagdes no campo da educacio e,
em ultima analise, na renda per capita. Assim, a conduta religiosa influencia diretamente o
desenvolvimento qualitativo do capitalismo, ou seja, o asceticismo intramundano vivenciados
pelos protestantismos (calvinismo, pietismo, metodismo e as seitas batistas). O aumento das
atividades praticadas pelos puritanos elevou o grau de racionalizacdo, que engendrou,
segundo Weber, o espirito do capitalismo, produzindo empresarios e trabalhadores integrados

entre si.

Para Alves (1999), no Brasil, o estudo sobre a Igreja s6 passou a fazer parte dos instrumentos
de analise das ciéncias sociais em determinado momento de seu desenvolvimento. Esse fato
novo nao pode ser entendido isoladamente, pois ocorreu dentro de um quadro abrangente de
crises institucionais e ideologicas que produziram profundas alteragdes nas relagdes entre

igrejas (Catolicas e protestantes) e a sociedade brasileira, nos anos 50 e 60.
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Nos anos 50, o Brasil sofreu um grande processo de aceleragdo da urbanizacido e
industrializagdo. Modificagdes como essas tendem a corroer as maneiras tradicionais de
pensar. Observa-se a realidade da pobreza e aumenta-se a possibilidade de subordinagao face
aos paises ricos. Foi nesse ambiente que surgiu o germe daquilo, que no final dos anos 60,

receberia 0o nome de “Teoria da Libertagao”.

Na “Teoria da libertacdo” o que se busca € o processo pelo qual os oprimidos, partindo de sua
propria cultura, e aceitando-a como verdadeiramente expressiva de suas dores e aspiracdes,
langam-se na transformacdo do Mundo. O problema dos pobres ndo sera resolvido enquanto
os ricos nao se decidirem a dar-lhes um fatia maior do bolo. “A questdo ndo ¢ esta, na verdade
0 que se busca ¢ que o povo tenha coragem de falar, coragem para se tornarem criadores de
seu proprio mundo” (ALVES, 1999, p.132). Assim, nos anos 60, nascia uma nova
compreensdo de cultura popular e, com ela, da religiosidade popular. Foi também neste
periodo que nasceu o método Paulo Freire®®, o qual rejeitou o método tradicional de educagio,
pois funcionava como um instrumento de dominacao ideologica. Paulo Freire buscava uma

educacao libertadora.

No Brasil, o protestantismo nunca se interessou pelas religides populares, ele a desprezou
como expressao de um catolicismo inculto e supersticioso. Ja a igreja catoélica nos ultimos 50
anos vem se propondo a uma a¢ao mais inserida na sociedade em relacao as questdes sociais €
aos direitos civis e a pratica civica. Porém ¢ um processo lento de transformacgdo, e em meio a
essas questdes de agdes catdlicas e protestantes, Fukuyama tenta provar que os bons hébitos
americanos existem devido a sua religido, porém, tais habitos sdo questionados (DUPAS,
2001; PUTNAM, 2001) quando se observam rumos ¢ valores que estd vivendo a propria

sociedade americana.

Nesse sentido, observa-se o que vem acontecendo nos proprios Estados Unidos da América,
onde a democracia americana parece ter conseguido elevar o homem comum, mas nao
conseguiu o suficiente para que ele possa suportar o impacto do capitalismo e do mercado
global que acabaram por restringir a sua vontade e a sua liberdade. Para Dupas (2001), o
sucesso material dos americanos confundiu-se com salvagado religiosa, e o dinheiro passou a
ter virtudes magicas. O espirito do capitalismo, surgido a partir do ascetismo protestante,

resultou na vontade de controlar e determinar o que, em termos tecnoldgicos, ndo era passivel
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de se submeter ao dominio racional. O trabalho humano acabou refletindo a necessidade
intrinseca de ver um sentido transcendente no mundo. Esse individualismo acaba ndo dando

espaco a colaboragdo e a0 comunitarismo.

Assim, a sociedade americana acabou personificando, como elemento original, a vitéria do
individuo sobre o conjunto. Acabou por se tornar um instrumento vitorioso ¢ hegemonico,
porém, trata-se de um modelo social que se sustenta no reconhecimento dos méritos como na
competicdo e na incerteza, o que fatalmente conduz a um isolamento, espirito competitivo e
ao egoismo, incompativel com o fortalecimento do Capital Social e com a manutengdo de
uma sociedade civica. Posto isto, verifica-se que o protestantismo reforgou o individualismo
(direitos individuais) e forneceu a cidadania, no entanto, exige-se nesse momento a busca de
uma estratégia para combinar o civil (direitos individuais) e o civico (deveres para com o

Estado, responsavel pelo bem publico).

Essa combinagdo entre “civil e civico” é apresentada por Vieira (1999) através de um
florescimento do sentimento de comunidade, de identidade coletiva o que seria, para os
antigos, pertencer a uma cidade e para os modernos, pertencer a uma nagdo. A construcao de
uma sociedade justa exige o equilibrio entre os dois espacos: o publico e o privado, haja vista
que o predominio de um polo inviabiliza o outro. Desta forma, discute-se a seguir a
importancia do Capital Social no desenvolvimento econdmico e suas relagdes com o Estado,

mercado e sociedade civil (comunidade).

3.3 CAPITAL SOCIAL E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Para se discutir Capital Social, ¢ importante considerar o desenvolvimento econdmico,
principalmente na concep¢do de Amartya Sen (2001, p.23), no tocante as pessoas € a
comunidade. Esse autor ressalta a questdo da privacdo da liberdade econdmica na forma de

pobreza extrema, que torna a pessoa indefesa, sem condi¢des de participar da vida politica,

3 Ver Educagdo como Pratica da Liberdade (2000), onde apresenta um método ativo, dialogal, critico e
critizador, onde o dialogo ¢ a ferramenta mais importante tendo em sua matriz o amor, humildade, esperanga, fé,
confianga e criticidade.
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tornando-a suscetivel a sofrer violagdo de todos os tipos. “A privacdo de liberdade econémica
pode gerar a privagdo de liberdade social, assim como a privacao de liberdade social ou

politica pode, da mesma forma, gerar a privagdo da liberdade econdmica”.

Amartya Sen (2001) busca uma analise do desenvolvimento econdmico como um processo de
expansao das liberdades reais que as pessoas possam desfrutar. Para Sen (2001, p.52 e 53),
existe o reconhecimento do papel constitutivo da liberdade que ¢ essencial a analise do
desenvolvimento, pois as visdes mais estreitas do desenvolvimento (crescimento do PNB ou
industrializagdo) s3o comuns a indagar se a liberdade de participagdo e dissensdo politica é ou
nao conducente ao desenvolvimento. No entanto, dentro da proposta de desenvolvimento
como liberdade, ressalta a liberdade sem qualquer tipo de privagdo. As liberdades sdao partes

integrantes do enriquecimento do processo de desenvolvimento.

Para Dowbor (2001), depois de décadas de premiagdo aos especialistas em especulacio
financeira, o comité do Prémio Nobel finalmente despertou para o fato de que a economia tem
a ver com seres humanos e¢ nao apenas com o lucro. E desta forma, recompensando os
esforcos de Amartya Sen, em suas pesquisas sobre o desenvolvimento econdmico e a questao
da desigualdade social de diversos paises, ele trata o conceito de trust, confianga, em seu livro
Liberdade como desenvolvimento. Assim, observa-se que a questao do desenvolvimento ¢ do
Capital Social torna-se foco de atencao de diversos pesquisadores, sendo motivo também de
atencdo nos relatorios do Banco Mundial, que trazem uma nova visdo, segundo a qual os
processos econdmicos sdo devidamente devolvidos ao seu lugar como mero suporte,

permanecendo o essencial, que ¢ a qualidade de vida e o resgate do direito as opgdes.

A questao de uma nova agenda para o desenvolvimento que se distancia em muitos aspectos
dos tradicionais economistas, j& vem se tornando algo mais constante. A experiéncia do
Banco Grameen (Bangladesch, um dos paises mais desfavorecidos da Asia- 40% da
populacdo ndo satisfaz as necessidades alimentares minimas), foi um sucesso tdo grande que
colocou por terra os argumentos dos economistas acostumados a raciocinar em termos
conservadores. Muhammad Yunus (2001), criador do Grammeen, fez a revolugdo do
microcrédito. O banco nunca utilizou o aparelho juridico para recuperar o dinheiro
emprestado, nunca recorreu a advogados ou pessoas estranhos ao banco para realizar as
cobrancas. O que fez? Estabeleceu relacdes de confianga com seus clientes (mulheres pobres),
enquanto os bancos tradicionais desconfiavam de todo cliente (financiado) e controlavam com

estratagema, todo tipo de formularios juridicos, o Grameen agia de outra maneira:
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Para o Grameen, pelo contrario, parte-se do pressuposto de que os financiados sdo
honestos. Poderemos ser acusados de ingénuos, mais isso nos poupa do penoso
trabalho de preencher todo tipo de documentos. E em 99% dos casos nossa
confianga é recompensada. Se acontecer de um dos nossos funcionarios ser roubado
(o que ¢é raro), normalmente todos financiados da aldeia se empenham em descobrir
o ladrdo e em ir atras dele. A forga coletiva desse grupo que atua orquestralmente é
fantastica. E quase sempre eles fazem o ladrdo devolver o dinheiro (YUNUS, 2001,
p. 142)

O que Yunus (2001) realiza ¢ uma mudanca de cultura na forma de se relacionar com os
. 35 . g .
clientes™, conhecendo-os, potencializando suas forcas, integrando-os, busca levar essa nova
férmula ao mundo inteiro, porém, ressalta:
O crédito, por si s0, ndo poderia acabar com a situagdo de pobreza. Ele é apenas um
dos meios que permitem sair da pobreza. Outras saidas podem ser abertas para
facilitar a mudanga. Mas para isso é preciso ¢ necessario ver as pessoas de modo

diferente e conceber um novo quadro para essa sociedade, coerente com essa nova
visdo (YUNUS, 2001, p. 9).

Pela andlise desse economista com visdo social, apresenta-se a possibilidade de um novo
quadro para sociedade, um mundo sem pobreza, com engajamento do Estado e Sociedade
Civil e outras institui¢cdes, com agdes como a do proprio do Banco Grameen. Alguns valores
sdo citados freqlientemente por Yunus, como a importancia da confianga, da integracdo entre

financiador e financiado (bem préximo) e o beneficio que toda sociedade recebe por esta

relacdo.

Desta forma, pode-se considerar que o Banco Grameen, em suas relagdes com seus clientes,
cria Capital Social, ja que “O Capital Social ¢ criado quando relagdes sao formadas, as quais
facilitam a cooperacdo e coordenacdo” (COLEMAN, 2000, p. 302). O Banco Grameen ¢ um
exemplo perfeito disto. E uma proposta de mudanca, onde os pobres ndo sdo sobras da
sociedade, mas sim seres humanos que merecem alcancar a cidadania. Um sonho que
realmente foi levado a pratica.
[...] um mundo verdadeiro se definirad a partir da lista completa de possibilidades
presentes em certa data e que incluem ndo sé o que ja existe sobre a face da Terra,
como também o que ainda ndo existe sobre a face da Terra, mas ¢ empiricamente
factivel. Tais possibilidades, ainda ndo realizadas, ja estdo presentes como tendéncia

ou como promessa de realizagdo. Por isso, situagcdes como a que agora defrontamos
parecem definitivas, mas ndo s@o verdades eternas (SANTOS, 2000, p.160).

Esta visdao de uma nova realidade mais condizente com a busca do interesse social como cita

Milton Santos, com a tendéncia de criar novas alternativas, abre espagos para uma redefinicao

33 Ver: ANDERSON; LOCKER e NUGENT (2002) sobre os impactos do microcrédito.
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inteiramente nova nas relagdes entre estado e sociedade civil, ja que “as dialéticas da vida nos
lugares, agora mais enriquecidas, sdo paralelamente o caldo de cultura necessario a

proposicdo e ao exercicio de uma nova politica” (SANTOS, 2000, p.173).

De acordo com Verschoore Filho (2000), quando se pensa em nova alternativa, como, por
exemplo, um Estado civico, precisa-se buscar o desenvolvimento regional baseado em
virtudes civicas, que sdo os principais aspectos a serem abrangidos pelas politicas publicas de
desenvolvimento. Contudo ¢ importante realgar que as virtudes civicas, por si sO, ndo

desencadeiam o progresso econdmico.

Elas s3o a base para as regides enfrentarem e se adaptarem aos desafios e oportunidades da
realidade presente e futura. Levando-se em consideragao esses pressupostos, € possivel
compreender que uma estratégia politica de desenvolvimento regional ndo pode se ater
somente a agdes de cunho ortodoxo, como linhas de crédito, incentivos fiscais ou de
investimentos na formagdo de capital bruto fixo. Ela deve também e fundamentalmente
procurar manter e ampliar o estoque de Capital Social em sua comunidade, fortalecendo a
auto-organizagdo social, estimulando a pratica de solugdes colaborativas para problemas
comuns e promovendo a participagdo e a abertura ao didlogo com os diversos integrantes das

comunidades regionais.

Mas, para isso, ¢ preciso, ainda formar, mesmo que em um longo espago de tempo,
comunidades voltadas a colaboracgdo e a participacdo; comunidades compostas por individuos
que entendam a importancia do trabalho em conjunto e das virtudes civicas, estando abertos a
mudanga. E um posicionamento anticonformista, com o Estado voltado para novos objetivos,
direcionado a potencialidades locais, promovendo a coordenagdao e promog¢ao de iniciativas
sociais e associagdes civicas.
O estudo da administragdo publica estd dando um vigoroso impulso aos temas
civicos, aos direitos humanos e a participagao cidada [...] Nos Estados Unidos, os
académicos da administragdo publica estdo ressaltando temas sempre relevantes
como a eqiiidade e a justi¢a social, e t€m propiciado uma reavaliacdo da ética, do
civismo, da responsabilidade publica e dos valores sociais. Tem se acentuado a
necessidade de que a administragdo publica desempenhe um papel protagonista na

promocdo das responsabilidades e virtudes civicas dos funcionarios e profissionais
que trabalham em seu seio (GUERRERO, 1999, p. 266).

Essas agdes promovem um maior envolvimento em relagdo as pessoas nas Institui¢des e, ao
mesmo tempo, cria maior confianca nos cidaddos. Assim como Universidades discutem o

tema, acontecem também Conferéncias envolvendo estudantes e profissionais de varias areas.
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Para muitos a questdo de comunidade civica e Capital Social romantizou o processo da
democracia. Putnam (2001), na Conferéncia Internacional sobre Capital Social, ilustrou a
importancia do Capital Social e como este afeta as instituigdes democraticas, citando que o
compromisso civico ¢ muito importante tanto do lado da demanda como da provisdo de apoio
ao governo. Do lado da demanda, cidaddaos em comunidades civicas esperam o melhor
governo e conseguem isso. Do lado da provisdo, o desempenho do governo representativo €
facilitado pela estrutura social de comunidades civicas e valores democraticos de funcionérios

e cidaddos.

Capital Social ¢ uma forma de “empoderamento”, ou seja, a coletividade adquire poder a
medida que fortalece lagos de coesdo, e capacita-se e habilita-se para promover seu

autodesenvolvimento.

Assim, observa-se uma busca de novas alternativas de participagdo cidada tanto nos EUA
como na América Latina, acerca da sustentabilidade do habitat, das democracias participativas
e da construgcdo de um terceiro sistema de valores, frente a competitividade do mercado e a
das burocracias dos Estados, embora se saiba que essas alternativas tenham dificuldades de
serem realizadas. Elas sdo possiveis, como aborda Villasante (2002) basta unir o Estado, o
Terceiro Setor (associagdes de base, sociedade civil) e o Mercado na realizacdo de um

desenvolvimento econdmico mais justo.

Para Villasante (2002), ¢ possivel construir valores alternativos, porém sempre os
distinguindo da globalizacdo e dos clientelismos localistas dos governos e da informalidade
ligada a algumas logicas internacionais e diretivas do mercado. Por isso, o debate democratico
participativo para a constru¢do de uma cidade, discutida de forma descentralizada, ¢,

sobretudo, um debate sobre a sustentabilidade, sobre eqiiidade e integragao social.

Desta forma, o Capital Social pode ser considerado a base de uma das principais estratégias
de desenvolvimento econdmico nas préximas décadas, e a cooperagdo, conforme afirma
Francis Fukuyama (1996), ¢ o fator que mostrara que as nacgdes e as regides mais prosperas,
em um futuro de livre mercado, serdo aquelas melhor preparadas para formar cidadados
dispostos a trabalhar colaborativamente e, melhor organizadas para promover associa¢des
voluntarias entre suas institui¢des. Por isso, a idéia de Capital Social, o qual envolve também
colaboragdo, tem sido tdo destacada por organismos internacionais nos ultimos anos, em

revistas especializadas e em diversos estudos e politicas de desenvolvimento.
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O Banco Mundial (2000) tem extenso trabalho e divulgacdo sobre a importancia do Capital
Social e sdo importantes para o desenvolvimento de projetos tantos privados (Grameen Bank)
como publico (Tendler — Caso do Ceard). No entanto, Portes & Landolt (1996) apresentam
criticas ao deliberado uso da idéia de Capital Social em politicas de desenvolvimento.
Segundo eles, a visdo restrita dos aspectos positivos do Capital Social gerou uma série de
tautologias e esteredtipos que encobriram alguns de seus aspectos negativos. Deve-se,
portanto, evitar estender demais a capacidade do conceito para ndo banaliza-lo, utilizando-o

em politicas publicas muitas vezes danosas a propria sociedade.

Na opinido desses autores, individuos ¢ comunidades, indubitavelmente, podem se beneficiar
largamente da colaboragdo, confiangca mutua e da participagdo social. Esse beneficio, muitas
vezes variara conforme o tipo de relacdo interpessoal imposta e a forma de organizacdo, de
sustentacdo comunitaria, podendo ampliar ainda mais as ja existentes diferencas socio-
econdmicas entre comunidades (Portes & Landolt, 1996). Sobre a questdo da organizagao
comunitdria e sua participacdo, e Capital Social, Fernandes (2001) argumenta que como o
Capital Social ¢ algo contingente (pode ser produzido ou destruido), os governos tém um
papel indispensavel na criacdo ou na destrui¢do de Capital Social. Na seqiiéncia aborda-se-a
sobre a importancia da atuagdo do governo na mobilizagdo, na produg¢do do Capital Social e

na elaboracgdo de politicas publicas.

3.4 CAPITAL SOCIAL E NEO-INSTITUCIONALISMO

Na década de oitenta, dois grupos de académicos americanos comecaram a reacender o
interesse das ciéncias sociais no estudo do Estado. Esses académicos queriam desenvolver
uma abordagem para analisar as melhores condigdes que uma intervengdo publica pudesse

fazer para aglutinar recursos sociais disponiveis asociedade.

Os pioneiros sobre essa abordagem foram Dietrich Ruerschemeyer e Peter Evans como cita
Abu-El-Haj (1999) em seu artigo sobre o debate em torno do Capital Social. Estudos
realizados em 1983 sobre a inevitabilidade da descentralizagdo como resultado da

diversificacdo da demandas sociais apresentam a idéia de que a intensificagao de contatos
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entre o Estado descentralizado e os interesses sociais organizados, gradualmente, debilita a

autonomia do Estado e também compromete a intervengao.

Peter Evans (1995) faz uma abordagem centrada na autonomia de Estado. Evans, em seu livro
publicado em 1995, Embedded Autonomy (Autonomia Inserida), trabalha com tal conceito a
partir de evidéncias colhidas em uma andlise comparativa, acerca do processo de
desenvolvimento industrial em seis paises: Zaire, Japao, Coréia do Sul, Taiwan, Brasil e
india. Dentro do grupo de discussdo do Capital Social, um dos principais estudos que
representa nao sO critica, mas também traz complementaridade a teoria de Putnam, ¢ o

trabalho organizado por Evans (1997)°® e seus colaboradores.

Utilizando como base a andlise de casos de politicas realizadas por paises em
desenvolvimento, esses estudos sustentam a idéia do papel central das instituicdes na
formacgao de Capital Social, através de uma sinergia na relacdo entre Estado e sociedade civil

quando na implementac¢do de programas de desenvolvimento social.

3.4.1 Estado e sociedade civil — as experiéncias acerca do Capital Social

Evans (1995) aparece como um ativista estatal. Em maio de 1995, um grupo de pesquisadores
liderados por Putnam e Evans se reuniu para debater o papel das institui¢cdes e do “Capital
Social” na indugdo da mudanga social’’. Evans indica o esgotamento dos dois principais
eixos paradigmaticos de intervengdo publica: o desenvolvimento cldssico e o neoliberalismo
também classificado como neo-utilitarismo que objetivou o desmantelamento das instituigoes
publicas, priorizando a iniciativa privada. Desta forma, os artigos de Lam, Heller, Ostrom,
Tendler, Fox e Burawoy apresentam um excelente inicio de debate para a nova agenda sobre

Capital Social e Estado.

Segundo Evans (1995, p. 50), a autonomia inserida do Estado em agdo, isto ¢, para o Estado

enquanto ator na elaboragdo de politicas publicas representa a existéncia da combinacdo de

36 0 livro organizado por Evans em 1997, com todos os artigos dos colaboradores, foi publicado inicialmente em
1996 numa edicdo da revista World Development. Ver, World Development, vol. 24, n.6, 1996.
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burocracia “Weberiana” com uma intensa conexdo com a estrutura social circundante. Ou
seja, a melhor medida da relagdo entre Estado e capital privado, visando ao desenvolvimento
industrial, dd-se quando combina uma forte tradicdo burocratica entre os agentes publicos
(meritocracia, carreiras de longo prazo, senso de dever e lealdade) com uma relagdo, niao de

captura, porém de cooperacao e confianga, junto ao setor privado.

Isto significa dar importancia ao Estado, manter sua autoridade como instituicao dotada de
burocracia forte, a0 mesmo tempo em que se estabelecem lacos e redes com o setor privado
na busca de alcangar, em conjunto, metas de desenvolvimento econdmico. Assim, o Estado ¢
dotado de autonomia, na medida em que exerce a autoridade através de um rigido aparato
burocratico e possui inser¢ao no setor privado, no momento em que estabelece lagcos e normas
informais de confianca que asseguram cooperagdo para o alcance de objetivos de politica
econdmica. Enfim, para Evans, o Estado teria mais autonomia quanto mais reforcasse a
meritocracia burocratica, ja que a comunidade cuidaria de reforcar, por seu lado, as iniciativas

coletivas emanadas do associativismo horizontal.

Nas ultimas décadas, varios estudos foram realizados sobre os dilemas da descentralizacao
nos EUA, inclusive sobre a sinergia entre Estado e sociedade (EVANS, 1996). Nesse periodo,
no Brasil, iniciou-se um processo de descentralizagdo com o Ministro Bresser Pereira, tendo
como grande motivador para a reforma do Estado, a necessidade de reduzir os gastos publicos
ou, pelo menos, tentar conciliar necessidades sociais insatisfeitas com a crise fiscal do Estado,

ela mesma recorrente de uma crise econdmica internacional mais profunda.

Assim, a reforma ndo se limita a propor descentralizagdo para os Estados e Municipios e
desconcentracdo ou delegagdo de autoridade para dirigentes das agéncias estatais federais,
estatais e municipais. Em adi¢do, propde-se uma nova classificagcdo de atividades do Estado e

estabelece os tipos de propriedade e de administragdo correspondentes.

No Brasil, a palavra descentralizagdo veio acompanhada da palavra privatizagdo, pois ambas
se apresentaram concomitantemente. Segundo Abu-El-Haj (1999) em um estudo empirico
sobre atendimento primario a saude, realizado por Charles Collins e Andrew Green, esses
pesquisadores enfatizaram o perigo de confundir descentralizacio de servigos com
privatizagdo e ameaca a universalidade de atendimento e desmantelamento da intervengdo

publica nas areas sociais. Eles relatam que casos de privatizagdo (referindo-se ao caso

37 0 resultado do debate neo institucional esta publicado na World Development volume 24 de 1996.
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britanico) ndo significam saltos de qualidade e nem eficiéncia de desempenho, e que houve,
na realidade, um recuo na qualidade e a perda sistematica das iniciativas participativas. Os
autores acusaram o Banco Mundial de encorajar a idéia da superioridade gerencial do setor

privado.

Enquanto Bresser Pereira (1996) idealizava seu projeto de Reforma no Aparelho do Estado
visando a descentraliza¢dao, baseado em leituras do livro de Osborner e Gaebler (1992) —
Reinventando o Governo — e em suas viagens a Inglaterra para tomar conhecimento dos
projetos (desenvolvido sobre descentralizacdo), alguns pesquisadores americanos vinham ao
Brasil para conhecer o programa Agente de Satde do Ceard, que estava sendo um sucesso em

politicas publicas, face uma relagdo harmoniosa entre Estado, Municipio e Comunidade.

No Brasil, a pesquisadora americana Judith Tendler (1998) desenvolve em 1996 uma pesquisa
sobre a centralizagdo no Ceard. Numa controvertida publicagdo, a autora enfrenta criticamente
a literatura da descentralizagdo. Em uma pesquisa de campo (discutida no Livro Bom governo
nos tropicos, 1998), conclui que o avango social positivo no Ceard ¢ resultado do carater
publico centralizador da politica de satde. A pesquisa aponta o fortalecimento da sociedade e
a resisténcia da sociedade ao clientelismo e a autonomia dos agentes de satide em relagdo aos

politicos tradicionais.

Tendler (1998) enfatiza o fato de que a recuperacao da credibilidade das institui¢cdes publicas
facilitou o clima de confianga entre as institui¢des publicas e a sociedade, além de generalizar
o sentimento cooperativo, “o livro da atengdo aos temas da dedicagdo do funciondrio ao seu
trabalho, da personalizagdo do trabalho, e da confianga que se criou entre trabalhadores e
cidadaos do que a questdo das pressdes externas para o desempenho” (TENDLER, 998, p.

37).

Para Aba-El-Haj (1999), foram Tendler e Freedheim (1994) que contribuiram de forma
indireta, empiricamente, para um dos debates mais importantes das ultimas décadas sobre as
fontes de mudanca social. A abordagem neo-institucional, fundada na combinagdo
contraditéria de autonomia e extensdo do servico publico, transformou-se no centro dos

debates da teoria do Capital Social.

Tendler e Freedheim (1994) relatam que o Estado manteve certos controles no programa de
saude preventiva, fornecendo recursos, supervisao, vacinas, treinamento, medicamentos e

outros insumos, além de ampla publicidade para mobilizar a comunidade local:
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No programa de saude preventiva, todavia, o Estado estava atualmente fazendo
mais e ndo menos, do que ele tinha feito antes. Com respeito a divisdo de trabalho
ente Estado e Governo Municipal, as regras do Estado corresponderam de fato, em
parte ao esperado — nesse caso providenciando financiamento, supervisdo,
medicamentos, vacinas e outros suplementos (TENDLER ¢ FREEDHEIM, 1994, p.
176).
No entanto, acdes do Governo do Nordeste brasileiro fogem do determinismo cultural de
Robert Putnam (2000) como apresentado em seu livro sobre o €xito que ocorreu no processo
de descentralizacdo da regido norte da Italia, devido a forte tradicdo civica cultivada ha
séculos naquela regido. Embora o autor argumente que “os resultados da reforma regional
estdo longe de ser um convite a inércia. Ao contrario, a segunda licdo a ser tirada da
experiéncia regional ¢ que mudando-se as instituicdes formais pode-se mudar a pratica

politica” (PUTNAM, 2000, p.193) ou seja, as normas ¢ sistemas de participagao civica podem

ser construidas e nao necessariamente ligadas apenas a profundas raizes histdricas.

Mesmo com a argumentacdo de Putnam tentando abrandar seu determinismo — o estoque
acumulado de Capital Social proporciona a comunidade civica um bom governo — ¢
contestada por Peter Evans (1996, p.1124) o qual alega que uma doagdo prévia de capital
Social ndo ¢ a chave principal para um bom governo (sinergia Estado-sociedade). Para
justificar essa hipotese, apresenta o caso do nordeste do Brasil. De acordo com Evans, “Nem a
comunidade rural, citada por Tendler, nem os bairros da cidade de Recife, citados por Ostrom,
sdo conhecidos por serem historicamente excepcionais no engajamento civico”. Desta forma,
Evans postula que o capital social prévio (tradicdo civica) ndo ¢ determinante para que uma

comunidade consiga o desempenho de um bom governo.

A pesquisa sobre o caso do Cearé revelou que as associagdes civicas podem desempenhar um
papel importante na melhoria do desempenho do governo local, ¢ as agdes do Estado
aconteciam no sentido de realizar campanhas publicas de informacdes e “exigéncia de
discussdo formal sobre decisdes a respeito do investimento publico em ambito municipal por
organismo, tais como, conselhos municipais”.(TENDLER, 1998, p.206). Desta forma, o poder

publico foi o primeiro a estimular a comunidade civica.

Para contribuir com a discussao sobre comunidade civica, Jonathan Fox (1996) faz ressalva,
relacionada a questdo dos regimes autoritarios que reprimem as iniciativas associativas
autonomas de carater horizontal, as quais sdo comprovadas através de seu estudo sobre o
associativismo horizontal no México.Embora apresente, uma grande riqueza a populagao

sofre com um governo clientelista e autoritdrio que impede a mobilizagao coletiva local. O
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pesquisador também critica a teoria de Putnam segundo a qual a cooperacao ¢ mais facil numa

comunidade que tenha herdado um bom estoque de Capital Social.

Os pesquisadores constatam que as institui¢cdes publicas tém, além do monopolio da coergdo,
a exclusividade da mobiliza¢do dos recursos sociais. Possuem a capacidade de elaboracao de
politicas publicas que podem prescindir da atua¢do do governo na produgdo de Capital Social
(EVANS, 1996; FOX, 1996; TENDLER, 1998). E segundo Fernandes (2001) isso ainda ¢

mais decisivo em contextos sociais com déficits crescentes de cidadania.

O caso apresentado por Heller (1996, p.1055) mostra a mobilizagdo da classe operaria em
Kerla, na India, o que provocou uma interven¢io do Estado na india gerando reformas
redistributivas. A sinergia entre Estado e trabalho tem criado também uma nova forma

institucional e politica, principalmente com o ativismo comunitério.

Elinor Ostrom (1996) apresenta que a teoria de Capital Social desenvolvida por Putnam, e o
conceito de autonomia inserida por Evans t€ém complementaridade e inser¢do e ndo sao
excludentes, sendo possiveis de serem combinados. Ostrom apresenta como exemplo o caso
empirico de co-producdo de uma rede condominial de saneamento basico num bairro pobre da
periferia de Recife. A parceria entre governo e comunidade apresentou-se grande desde a
contribui¢do para modificacdo do projeto original por parte dos cidaddos até a construcdo e

manuteng¢ao das linhas de suprimento de agua.

Abordando sobre co-producdo, o trabalho de Lam (1996) apresenta uma profunda conexao
entre fazendeiros e funcionarios das instituigdes agricolas de Taiwam a qual formaram um
time. Assim, de acordo com Evans (1996), os componentes que formam o Capital Social entre
0s quais estao o engajamento civico, a integracao social e as normas de confianga podem ser
promovidos pelas esferas governamentais e podem ser incrementados com a intengdo de

acelerar o desenvolvimento.

Buroway (1996) apresenta um estudo sobre a Russia e China e mostra como o governo Russo
(pos-socialista), ao vender a empresa estatal de reflorestamento, acaba por desmantelar a
antiga associa¢do de carpinteiros, produzindo efeitos perversos na economia. Por outro lado, a
China Popular, ao realizar a manutencdo de relagdes entre o estado e as pequenas empresas
locais (municipais e vilas rurais), acabou produzindo uma boa base de sustentacdo para a

economia.
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A grande questdo do trabalho de Putnam (2000, p.189) ¢ que ele se utiliza da interpretacao
culturalista partindo da obra do historiador e economista Douglas North que relata que “[...Jos
norte-americanos foram beneficiados pelas tradi¢gdes inglesas de descentralizacdo e
parlamentarismo, enquanto os latinos americanos foram prejudicados pelo autoritarismo

centralizado, o familismo e clientelismo que herdaram da Espanha Medieval”.

Putnam postula que as diferencas de associativismo sdo localizadas nas especificidades
culturais. Dessa forma, acredita-se que a superioridade econdmica dos Estados Unidos serviu
como prova conclusiva deste argumento (maior estoque de Capital Social). Putnam enfatiza o
contraste classico do novo mundo entre os Estados Unidos e o conjunto da América Latina, o
qual apresenta o seu determinismo cultural, citando o que os teéricos da histéria econdmica
apelidaram recentemente de “subordinacdo a trajetoria”: “o lugar que se pode chegar depende

do lugar de onde se veio, ¢ simplesmente impossivel chegar a certos lugares a partir de onde

estd” (PUTNAM, 2000, p.188).

Assim, 0 autor apresenta que enquanto os americanos herdaram a tradig¢do civica, os latino-
americanos foram abandonados pela tradicio de dependéncia vertical da exploracdo. E
conclui, “¢ mais facil adaptar-se a regra do jogo que tentar modifica-las”, o que leva Putnam
(2000) a um determinismo cultural na identificagdo das fontes de agdo coletiva, enquanto
Evans (1996) da importancia ao Estado como fonte principal da dinamica social (sinergia

entre Estado e Sociedade).

No entanto, os neo-institucionalistas rejeitam as generalizacdes que condenam civilizagdes
inteiras as oligarquias e ao atraso econdmico permanente € afirmam que a auséncia de
horizontalidade social, na grande maioria dos paises em desenvolvimento, ¢ fruto de agdes
politicas preteridas pelos regimes autoritarios e também chama a ateng@o para o determinismo
cultural presente na abordagem de Putnam, quando enfatiza a cultura politica e a historia
particular como fontes principais e Unicas de engajamento civico, a qual é apresentada como

uma superioridade econémica de um pais ou regido (ABU-EL-HAJ, 1999).

Consideradas as criticas e relativizada a participacdo do viés culturalista no sistema conceitual
de Putnam, a contribuicdo do autor ao entendimento e a analise da participacao da sociedade e
a conseqiiente qualidade dos governos ¢ de grande relevancia. Para Pires (2002), o termo
“lugar” pode ser entendido aqui como contextos historicos socialmente determinados que

possuem a propriedade de estabelecer diferentes oportunidades e motivacdes.
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O estudo de Kliksberg (1999) sobre a fundacdo da Villa El Salvador (Peru) pelos cinqilienta
mil pobres, com privagdes de todos os tipos, revela que depois ela se transformou em um
modelo organizativo baseado na participacdo ativa; Essa comunidade, hoje, em torno de
trezentos mil habitantes, conseguiu através de seu esfor¢o e luta construir uma cidade onde
ndo havia nada. O autor pergunta “Como foi possivel chegar a este resultado partindo da
miséria, com uma situacao tao desfavoravel, em meio de uma crise econdmica em que vivia o
Peru?” As chaves para entender esse resultado parece ter respostas no conceito de Capital
Social, ou seja, a populacdo era formada por familias da serra peruana, os camponeses
careciam de toda riqueza material, porém tinham um rico Capital Social, eles tinham a cultura
e as tradigdes indigenas, uma tradicdo de cooperagdo e solidariedade essencial para a
constru¢do da comunidade (KLIKSBERG, 1999, p.92). Na seqiiéncia, algumas experiéncias

brasileiras acerca do Capital Social.

3.4.1.1 Capital Social e estudos sobre o Brasil

As atividades politico-sociais sdo muito importantes e demonstram atitudes civicas. Na
pesquisa de Putnam, verifica-se que a falta de instru¢cdo e o ambiente pouco civico acentuam o
sentimento de exploragdo e impoténcia nos cidaddos e conclui que “a vida coletiva nas
regides civicas ¢ facilitada pela expectativa de que outros provavelmente seguirdo as regras”
(PUTNAM, 2000, p.124). Desta forma, no Brasil através da pesquisa do IBGE, pode-se
identificar o percentual de pessoas de 18 anos ou mais que participaram de alguma atividade
politico-social Por atividade politico-social, o questionario do IBGE identificava a
participagdo em uma ou mais das seguintes atividades: greves, reunides de grupos locais,

trabalho voluntario para associagdes, manifestagdes de protesto, ou lista, ou abaixo assinado.

Na analise de Santos Junior (2001), constata-se o baixo percentual de participacao verificada
na populacdo em geral, sendo menor o niumero de participantes em atividades politico-sociais
(18%) do que filiados ou associados a organizagdo associativa (27%). Em relacdo ao grau de
escolaridade, quanto maior o grau de instru¢ao, maior ¢ o nivel de participagdo politico social.

Porém, se o grau de participacao politico-social varia com a escolaridade, o mesmo nao se
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percebe em relagdo as diferencas de género (18%). No entanto, “entre aqueles filiados ou
associados a organizagdo associativas, as mulheres mostraram, por uma pequena margem, ter
maior grau de envolvimento que os homens — no total sdo 34% de mulheres e 30% de

homens”(SANTOS JUNIOR, 2001, p. 69).

Ainda sobre o universo daqueles que declaram participar de atividades politico-sociais no
Brasil, a maioria se declara da religido catolica (68%), seguido de evangélicos (16%). De
outras religides apenas (10%) e sem religido (6%) (SANTOS JUNIOR, 2001). A pesquisa
também analisou junto a populagdo brasileira qual a principal fonte de informacdo sobre
acontecimentos politicos, e em geral a resposta era a televisdo independentemente dos anos de
estudo do entrevistado, revelando a forma mais ampla e comum de entretenimento. Quanto a
fonte de informacao utilizadas para decidir o voto no partido ou no candidato, a grande
maioria (58%) acha que votar no candidato ¢ mais importante que votar no partido, com

poucas variagdes regionais.

Em suas consideragdes sobre o Capital Social e gestdo democratica das grandes cidades,
Santos Junior (2001) considera que o grau de associativismo e, participagdo politico-social
nas regides metropolitanas permaneceram praticamente os mesmo de 1988 a 1996. No
entanto, quanto maiores os niveis de instrugdo maiores foram os niveis de filiagdo ou
associacao a organizacgdes associativas, bem como de participagdo politico-social. Apesar de
todas as mudancas ocorridas nas ultimas décadas (exclusdo, globalizagdo, desemprego) a
dimensao sindical, basicamente formada pela filiagdo a sindicatos, ainda se mostra como a
principal forma associativa do Brasil. A dimensdo partidaria continua sendo a mais fragil em

termos associativo.

Destacam-se ainda alguns pontos que foram identificados n avaliagdo sobre o grau de

associativismo e participagao politico social:

a) A regido metropolitana de Porto Alegre diferenciou-se bastante do conjunto das
regides metropolitanas ao reunir maior percentual de pessoas filiadas ou associadas
a organizagdes associativas e a partidos politicos; menor diferencial na
participagdo entre homens e mulheres, e maior grau de simpatia a partido de
esquerda. A Regido Metropolitana de Salvador destaca-se pelo inverso, menor

percentual de pessoas vinculadas a organizagdes associativas;
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b) A medida que se afasta da capital, percentualmente, é maior o grau de
associativismo comunitdrio. As associacdes de bairro mostram pequena
importancia associativa em Sdo Paulo, mas constituem-se em um dos principais
formatos organizativos em Recife e Regido Metropolitana de Salvador. As outras
associagdes, formadas por organizacdes religiosas, esportivas, filantropicas e
culturais, tém seu peso ligada substancialmente ao crescimento da associagdo a
entidades religiosas, com grau associativo mais forte nas regides metropolitanas do

Sudeste do Sul do pais.

c) O grau de associativismo dos homens, em geral, mostrou-se mais elevado do que
das mulheres, devido basicamente a diferenca em relacao a filiagao sindical. Os
dados da PME permitem afirmar que isto se deve fundamentalmente a maior
presenga dos homens na Populacio Economicamente Ativa (PEA). Nao foi
detectada essa diferenga nos demais padrdes associativos. Além disso, a pesquisa
identificou que as mulheres apresentam o mesmo percentual de participacdo em
atividades politico-sociais que os homens, sendo que no universo destes com
vinculo associativo, aquelas apresentaram um indice de participagdo um pouco

superior.

d) O perfil politico-social dos associados e filiados mostrou-se bastante diferenciado
da populagao em geral. Com efeito, aqueles que apresentam algum tipo de vinculo
associativo t€ém maior grau de filiagdo partidaria, mais simpatia a partidos de
esquerda, maior participagdo em atividades politico-sociais, mais informagdes
sobre os acontecimentos politicos em geral e fazem mais contato com politicos e

governantes.

Santos Junior (2001) declara que € possivel confirmar a hipétese desenvolvida de que “quanto
maiores os niveis de instru¢do e de rendimento, maiores as possibilidades de associacdo”. E
também que as pessoas com vinculo associativo formam um coletivo com perfil diferenciado
da populagdo em geral, denominado por Putnam de “comunidade civica”. Constata-se que
esse coletivo faz mais contatos com politicos e governantes nao por interesses pessoais, mas
sim, sugestdes, reclamagdes e reivindicagdes a toda sociedade, o que ja foi definido por

Tocqueville como “interesse proprio corretamente entendido”.
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Diante do exposto, considera-se que os sistemas horizontais de participacao civica ajudam os
participantes a solucionar os dilemas da agdo coletiva, e quanto mais os cidaddos forem
capazes de cooperar em beneficio mutuo, mais favorecerd o desempenho institucional,
apresentando-se como uma proposta de rompimento de uma cultura (dependéncia e

verticalismo) para a pratica da gestdo democratica na cidade.

Dowbor (2001), em recente estudo sobre comunidade inteligente acerca das experiéncias de
gestdo local no Brasil, verificou que no resgate da cidadania e na descoberta do fazer junto,
nasce a confianga e a constru¢do da solidariedade social. Por mais que ac¢des de solidariedade
sejam ainda de minorias, estd havendo uma irradiagdo. Para Dowbor isso leva diretamente ao
Capital Social. E fazendo um balanco, verifica-se que o Brasil apresenta milhares de

experiéncias como as de Porto Alegre/RS e do ABC paulista sobre o tema.

Duas cidades com povos de origens tdo distintas em Porto Alegre - os italianos, as
cooperativas, o0 comprometimento social - no ABC paulista - a mistura da imigragdo européia
com a imigracao nordestina, geraram um novo universo cultural ¢ uma nova riqueza politica:
o berco do Partido dos Trabalhadores, do novo sindicalismo, das formas organizadas de

trabalho - ambas cidades apresentam lagos de solidariedade e associagdes horizontais.

Sobre o Capital Social, encontra-se também a pesquisa realizada por César e Bandeira (2001)
no Rio Grande do Sul em 2001 que busca identificar as diferengas existentes entre grandes
regides gauchas no que se refere as “caracteristicas da organizagdo social, como confianga,
normas e sistemas, que contribuem para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as

acoes coordenadas”, caracteristicas que configuram o Capital Social.

Kliksberg (1999) pesquisando sobre a importancia do Capital Social e cultura como chaves
essenciais para o desenvolvimentos aponta trés experiéncias Latinas americanas, de alta
relevancia, reconhecidas como praticas sociais de grande éxito. Uma destas ¢ sobre o
Orcamento Municipal Participativo de Porto Alegre: ampliando o Capital Social existente, o
qual serd discutido no proximo capitulo, abordando a origem e a utilizagdo do Orcamento
Participativo. As demais experiéncias referem-se a fundagdo da Villa El Salvador no Peru

(citada anteriormente) e as Feiras de consumo familiar da Venezuela.

Acerca da discussiao em torno do debate sobre Capital Social e o dilema da institucionalizacao
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Abu-El-Haj (1999), esclarece que certamente, as restricdes do neo-institucionalismo ao
culturalismo de Putnam sao fundadas e importantes. No entanto, a obra de Putnam alerta para
a importancia do associativismo horizontal e conseqiientemente para o fortalecimento do

engajamento civico para um bom desempenho do governo local.

Assim, quando a negociacdo econdmica e politica sdo embutidas em redes densas de interagao
social, os incentivos ao oportunismo (corrup¢ao) tornam-se reduzidos. Nesse sentido, redes de
compromisso civico que encarnam sucesso do passado baseado na colaboragdo podem servir
como um modelo cultural para colaboragdo futura. Finalmente, redes densas de interagdo
alargam o senso dos participantes, desenvolvendo o “nds” no lugar de "eu" ou (na linguagem
dos teoristas da escolha-racional) aumentando o "gosto" dos participantes para beneficios de

coletivo (PUTNAM, 1995, p. 67).

Assim, Putnam rompe com certas teorias sobre o desenvolvimento politico e econdomico
segundo os quais grupos fortes significam menos crescimento. Ou seja, uma sociedade forte
apresenta economia fragil. Rompe com outros pesquisadores, que postulam a teoria de que

grupos mais numerosos € mais fortes significam Sociedade forte, Estado fragil.

A verificagdo, na realidade, ¢ que a pesquisa de Putnam contradiz ambas as teses tanto em
termos empiricos como teoricos. O que se constata ao longo da historia das duas regides
pesquisadas por ele, ¢ que as normas e os sistemas de participacdo civica promoveram o
crescimento econdmico em vez de inibi-lo. Existe uma forte correlacdo entre associacoes

civicas e institui¢des publicas eficazes.

Desta forma, a teoria formulada sobre o Capital Social (que foi o grande diferencial entre as
duas regides) ajuda a explicar por que o Capital Social, corporificado em sistemas horizontais
de participacdo civica, favorece o desempenho do governo e da economia, apresentando o

seguinte resultado: Sociedade forte, Estado forte, Economia forte.

Assim, a analise sobre o Orcamento Participativo, que busca uma democratizagdo do poder e
um compartilhamento sobre os assuntos do Municipio (a ser tratado no préximo capitulo),
estd intrinsecamente ligado ao Capital Social, conforme as teorias e pesquisas ja apresentadas
nesse capitulo. Constata-se também que o Capital Social permite um aprofundamento da
democracia, e que valores como confianga, cooperagao, reciprocidade, solidariedade contribui
significativamente para o desenvolvimento local. Assim, o Capital Social ¢ indispensavel

para gerar um melhor desempenho do governo democratico. Ou nas palavras de Putnam “criar



138

Capital Social nao serd facil, mas é fundamental para fazer a democracia funcionar”

(PUTNAM, 2000, p.194).
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4 ORCAMENTO PARTICIPATIVO

A discussao em torno da democracia ndo ¢ algo novo, porém as formas mistas de democracia
direta e representativa foram raras na historia da humanidade. Atualmente busca-se corrigir
distor¢des e problemas do sistema representativo’® mediante incrementos de democracia e de
adocdo de modelos mais proximos de representacdo direta; como o que ocorre com 0s
Orcamentos Participativos (OP) no Brasil, embora prevaleca ainda como sistema geral a

democracia representativa (SOUZA, 2002).

A cada ano, aumenta o numero de praticas participativas através das administragdes
municipais. Com o Or¢amento Participativo (OP), a populagdo pode interferir na defini¢ao de
prioridades e no aproveitamento de recursos publicos. Os cidaddos participam através de
organizagdes sociais ou individualmente em reunides em seus bairros € grandes plenarias.
Assim, com o OP, a Prefeitura estabelece critérios para compartilhar o poder de decisdo com

os cidadaos.

O OP também inova no proprio conceito de responsabilidade administrativa ao transformar o
monitoramento em uma caracteristica permanente do processo administrativo. As formas de
monitoramento existentes (em especial Porto Alegre e Belo Horizonte) representam a
integragdo das formas de participagdo da populagdo em nivel administrativo. O que demonstra
a possibilidade de defesa de uma concepcao intermedidria entre a posi¢do Weberiana (acesso
exclusivo de técnicos) e a concepgdo de visdo participativa da democracia nos processo
administrativos. Assim, Avritzer (2002) conclui que a extensdo da soberania popular mostra-
se compativel com a administragdo racional. Este capitulo busca, neste sentido, caracterizar o
OP como um possivel instrumento formal de gestdo publica que ofereceria uma acgdo
potencial de desenvolvimento de cultura democratica e cidadania em sociedades que lutam

pela constru¢ao da sua modernidade.

* Ver: MACHADO & WEISSHEIMER (2002) no texto as ameagas globais contra a Democracia, onde os
autores apresentam a pouca confianga nos representantes politicos da América Latina, através de pesquisa do
Instituto chileno, as pessoas apresentaram que: t€ém mais confianga na Igreja (72%), na televisdo (49%) e nas
Forcas Armadas (38%) . Tendo apenas (24%) que acreditam no parlamento e (21%) nos partidos politicos. Desta
forma, a forca da televisdo revela uma face ainda mais preocupante do processo de fragilizacdo e
desmantelamento da idéia de democracia.
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Conforme citado no capitulo sobre Administracio Publica, no tocante a Lei de
Responsabilidade Fiscal e Estatuto da cidade que regulamentam a propria Constituigdo
Brasileira de 1988, ja era exigido que o orcamento fosse elaborado e aprovado num espaco
publico™, através de discussdes e emendas pelos vereadores na sessio da CAmara. Assim,
observa-se a analise de trés instrumentos integrados para a elaboragdo do orcamento, que
visam ao planejamento do poder publico expresso em Lei Federal, (ALMEIDA e VILLAS-
BOAS, 2000), desde 2000.

Para Pires (2001), o OP deveria ser um instrumento de planejamento de curto prazo, acoplado
a outros instrumentos de planejamento de prazo mais longo, como o Plano Diretor, o Plano
Plurianual, o Plano de Governo, entre outros. Esses instrumentos de planejamento ajudam a
colocar o municipio na rota do desenvolvimento sustentado e do bem-estar social, ou pelo
menos torna mais claro o que deseja atingir. Analisando pelo lado da populacdo em geral, o
OP ¢ um meio extremamente adequado para fazer valer as vontades da populagdo no
planejamento municipal, sendo a porta de entrada para o planejamento participativo em nivel

municipal.

E importante salientar que cada municipio tem sua propria forma de desenvolver uma

metodologia apropriada a sua situagdo, procurando contemplar:

a) a descentralizacdo das discussdes com a populacdo, através da divisdo do municipio

em regides;
b) a elaboragdo de critérios de atendimentos as demandas regionais;
c) aelaboracgdo dos critérios de participagdao da populagdo;

d) a defini¢do das instancias de participacdo e suas competéncias especificas (reunioes,

plendrias, Conselhos, etc..)

3% Ver no Capitulo dois o esquema que apresenta os trés instrumentos: Plano plurianual (PPA); Lei Diretrizes
Or¢amentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA). Essas etapas de elabora¢do do orgamento, embora
previstas na Constitui¢do nas trés etapas, muitas vezes ndo sdo cumpridas, ficando restrita a elaboragdo da Lei
orcamentaria Anual (LOA) com a participagdo da populagdo no processo de elaboragdo do orgamento.



141

Como em praticamente todos 0s municipios 0s recursos sdo escassos, existe uma intensa
negociagao dos diversos interesses a serem atendidos. Desta forma, um bom instrumento para
melhorar o didlogo entre todos e fazer com que os participantes conhecam a realidade dos
outros além da sua, ¢ conhecer a cidade como um todo. A realizagdo de visita inter-regides €
uma forma de gerar co-responsabilidade por parte dos representantes da comunidade sobre
aplicacdo dos recursos disponiveis. A seguir, algumas reflexdes sobre as razdes e a
importancia da pratica do Orcamento Participativo e algumas experiéncias, assim como, 0s

resultados esperados dessa pratica.

41 O ORCAMENTO PARTICIPATIVO E O SISTEMA DE GOVERNO MAIS
DEMOCRATICO

Para Tonollier (1999), o Orcamento Participativo ¢ um novo paradigma para as forgas
democréaticas nacionais e internacionais. O OP constitui uma esfera publica, ndo estatal, em
que a sociedade pode controlar o Estado. Essa nova esfera representa um espaco, capaz de
remeter os interesses particulares para a cena publica, onde eles serdo necessariamente
confrontados com outros interesses particulares e também com interesses no sentido
universal. Essa divulgacdo de interesses, esse tensionamento entre o privado e o estatal em
dire¢do ao publico possibilitard o cotejamento permanente das decisdes e a relegitimagdo das

institui¢cdes democraticas.

Esse pensamento corrobora com a discussdo de Buarque (1999) sobre o OP, o qual destaca
que o OP surge pela faléncia do parlamento. Na verdade, faléncia de duas coisas, uma, pelo
fato de o poder Executivo ser visto com desconfianga — como um lugar de corrup¢ao, de
recurso mal aplicado - e outra, de como o Congresso, Assembléia Legislativa, as Camaras
municipais ndo estdo mais representando o povo, significa faléncia. Entdo a sociedade
comecgou a mobilizar e criar mecanismos paralelos e, o OP ¢ um deles. Para o autor, se o

Parlamento fosse perfeito os proprios deputados consultariam a populagao.

Para Abers (1997), esses mecanismos de participagdo que a populagdo comecou a utilizar,

como o Orcamento Participativo, demonstram ser essencial para contrabalancar os efeitos
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perversos de politicas de desenvolvimento econdmico que excluem a maioria da populagdo.
Nesse sentido, Abers (1997) argumenta que o trabalho local de associagdes civicas € crucial
para o bom desenvolvimento desse instrumento. Porém ressalta que tais projetos de
desenvolvimento coletivo s sdo viaveis, em larga escala, se o estado canalizar recursos para
as associacdes civis. Assim, a perspectiva de “empowerment” ou “empoderamento” ndo vé a
presenca de associagdes civis na acao social e no planejamento como uma forma de reduzir

gastos publicos, pois elas so seriam eficazes se pudessem contar com os recursos do governo.

Para Sanchez (2002a), no terreno da constru¢do de um novo modelo de gestdo de politicas
publicas com participagio e “empoderamento’”’ da populagdo, o OP caracteriza-se como
espago publico nao-estatal, formado por meio de participagdo direta do cidadao, sendo uma

enorme renovagao dos modelos de gestdao e do proprio conceito de pratica da democracia.

A questdo da cooperagdo entre governos e associagdes civis ¢ extremamente importante
quando se observa especialmente o poder dos mais pobres. Ou seja, aqueles que ndo tém
acesso a associacodes, ou que ndo foram capazes de forma-las, € que normalmente vivem em
pobreza extrema nas regides mais carentes de servigos basicos. O que se constatava
anteriormente, ¢ que uma politica governamental que favorecia as associagdes civis acabava
provavelmente por aumentar a exclusdo daqueles que sempre foram os mais excluidos, (pela
existéncia do corporativismo). No entanto, o OP busca uma inversdo de prioridades, buscando
atender a periferia dos municipios em relacdo as necessidades bésicas e considerando o
estado de caréncia desta. O orcamento passou a ser discutido por todos e criou-se um
conselho do Or¢amento Participativo eleito pelos participantes, no qual os cidadaos deliberam
sobre a alocacao de todo o gasto do Executivo Municipal, ou em alguns casos apenas sobre o

valor para investimentos.

No Brasil, o Or¢amento Participativo como instrumento de participagdo atua como um novo
centro decisorio de politicas publicas juntamente com o poder Executivo e Legislativo, Esse
instrumento busca democratizar efetivamente a acao politica e integrar o cidaddo comum a
um novo “espaco publico”, ou seja, estd provocando varios efeitos pela mudanca institucional.
Essa mudanga institucional ocorre porque a prefeitura abre mao do seu direito ou competéncia

constitucional de produzir reservadamente todo o orcamento municipal, e passa a ceder parte

40 Sanchez (2002a) chama a atengio para o debate sobre a democracia deliberativa e as experiéncias inovadoras
de gestdo publica discutidas em 2000 por ocasido da quinta reunido de projetos “REAL UTOPIAS” que contou
com a participagdo do cientista politico Leonardo Avritzer. Apresentado o OP a outros paises da América latina
e Europa. Consulta no site <http//www.ssc. wisc.edu/~wright/Realutopias.htm.
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dele a decisdo popular. A participagdo popular, no entanto, atua, para a prefeitura, como
forma de diagnosticar as demandas e necessidades da populacdo, além de gerar uma
cooperagdo, didlogo e co-responsabilizagdo pelos resultados da atuagdo politica (PIRES,

2002).

A elaboragdo do Orcamento Participativo permite a discussdo de forma horizontal das
questdes da coisa publica, fomentando as redes de cooperagdo de onde emergem os
participantes (igrejas, sindicatos, associagdes de bairro, partidos politicos, cidadao inserido ou
ndo em algum movimento). Assim, considera-se em primeiro lugar que as redes de
compromisso civico nutrem normas robustas de reciprocidade generalizada e encorajam o
aparecimento de confianca social. Tais redes facilitam coordenacao e comunicagao, ampliam

reputacdes e assim permitem solucionar dilemas de agdo coletiva.

Para Hevia (2000), ha outros motivos para a busca da democracia participativa em nossa
sociedade. Um desses ¢ o fato de o Capital Social ter sido incrementado entre os cidaddos
devido ao aumento dos niveis educativos da populacdao. Outro € a participacao da populagao
nos processos eleitorais o que acarretou o acesso, de forma generalizada, a informacao
disponivel em todos os aspectos. Ainda, o aumento significativo dos niveis de consciéncia
sobre os direitos humanos e as expectativas em relagdo a melhoria da qualidade de vida da

populagdo, gerando, por sua vez, uma crescente demanda participativa.

Diante dessas mudancas e reconhecendo os extraordindrios avangos que o Orcamento
Participativo realizou em Porto Alegre, Abers (1997) examina até que ponto o Orcamento
Participativo tem realmente levado ao “empowerment” dos grupos tradicionalmente
constituidos de influéncia politica.  Afinal, at¢ mesmo os simpaticos a democracia
participativa considera que as politicas de participagdo ndo necessariamente garantem

decisdes que beneficiem aos mais desfavorecidos.

O grande problema ¢ que para aqueles com mais recursos e mais tempo disponivel,
desinibidos, e mais seguros em publico, os “custos de participagdo” € mais baixo inicialmente.
E mesmo que todos cidaddos pudessem participar com as mesmas condi¢des, novos grupos
poderiam facilmente vir a dominar assembléias participativas, “ja que as pessoas adquirem
experiéncia organizativa ¢ formam fac¢des”(PHILLIPS apud ABERS, 1997, p.2). Isto se
torna um problema aos sistemas de participagdo. Desta forma, o sistema de participagao nao

pode ter uma estrutura fraca, sendo acaba exacerbando as desigualdades existentes.
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Essa configuragdo, no sentido de uma cidadania forte com constru¢do e defesa do publico,
visa a participagcdo democratica, sem exclusdes, no ambito do uso €tico da razdo pratica, como
j& visto nos capitulos anteriores, nas abordagens de Hanna Arendt, Habermas e Maturana e
resgatados, agora, em forma da democracia representativa e participativa. Tais abordagens s6
serdo possiveis gracas a conformagdo do “poder comunicativo” como competéncia cidada no
espago publico e como génesis da “politica deliberativa”. Assim, busca-se a existéncia de um
pluralismo razoavel que implica reconhecer o outro como diferente, porém como um
interlocutor valido. Isto €, ver o outro como “legitimo” usando a concepcdo de Humberto
Maturana (2001). E requer que o participante busque, através de consenso, acdes que apontem

a inclusao do outro (HEVIA, 2000).

Ao contrario das perspectivas que enxergam a participacdo como uma forma de reduzir a
presenga do governo, o estudo de Abers (1997) sugere que o sucesso da politica de
Orcamento Participativo deriva de um profundo e persistente envolvimento de atores estatais
que, direta e indiretamente, influenciam a organizacao da sociedade civil. Assim como foi o
sucesso da Regido Centro - Norte da Italia pesquisada por Putnam (2000), a qual demonstra
que o engajamento civico, em comunidades onde os cidadaos se sentem aptos a participar da
deliberacdo coletiva sobre as opgdes publicas ¢ onde essas opgdes melhor se traduzem em

politicas publicas efetivas, resultam normalmente em um bom governo local.

Ferreira (2001), em sua pesquisa sobre os caminhos do Org¢amento Participativo como
possibilidade de instrumento de Capital Social, destaca a importancia de aprofundar ainda
mais a relagdo entre comunidade e gestdo publica, a qual se compromete conseqiientemente
com a defesa da democratizagcdo. Na conclusdao de seu estudo, discute sobre possibilidades,
tendéncias, contribuicdes e lacunas sobre o Orgamento Participativo como instrumento de

Capital Social, e necessidade de utilizacao de recursos publicos em beneficios do publico.

Nesse mesmo sentido, Fernandes (2001) salienta que apesar dos inimeros problemas entre
Estado e Sociedade, estes juntos, podem produzir civismo ou Capital Social. Desta forma,
nenhuma parte podera prescindir a outra. E para corroborar com essa teoria relata-se o caso
americano sobre o Capital Social através do postulado de Putnam (2000a, p.413) que cita
sobre os papéis das instituicdes locais. “O papel das institui¢des locais e nacionais em
restaurar a comunidade americana necessitam de complementares; nenhum deles sozinhos
pode resolver o problema. Outro falso debate ¢ se o governo ¢ o problema ou a solugdo. A

resposta acurada, julgando o registro historico, ¢ que ambos sdo importantes”
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4.1.1 Orcamento Participativo — as primeiras experiéncias

As experiéncias realizadas em nivel local, no ambito das prefeituras, visando a
descentralizacdo, a maior proximidade governo-comunidade, ao planejamento participativo,
ao resgate do espaco publico como esfera importante da vida social, foram iniciadas na
década de 70 com prefeitos da esquerda de cidades européias, como Bolonha (na Italia), Delf,
(na Holanda), Chambéry (na Franca), Barcelona (na Espanha), e nas duas tltimas décadas,
também na América do Norte, em Ontario no Canada, em Portland, em Auburn e no Estado
de Minesota, nos Estados Unidos da América. Todos inovavam, convidando os habitantes a

participar das decisdes urbanas (NUNES, 1999; PIRES, 2001).

Em um pais democratico, a populacdo ¢ que determina aquilo que o bairro estd precisando.
Desta forma, a Lei Organica ¢ extremamente importante para o municipio, pois nela se
estabelece a pratica democratica. Em Monique na Holanda, existem organizagdes de varios
bairros que compdem um conselho. Naquela cidade nenhum projeto vai a Camara sem ter
sido antes aprovado pela comunidade. J4 em Nova York (EUA), existem mais de trinta ONGS
que participam da gestdo das regides, € nada ¢ feito sem antes passar pelas regides, pois o

Poder Executivo faz aquilo que a populagdo quer (SARUE, 2002).

E mais recentemente ¢ de modo mais diretamente relacionado ao Orgamento Participativo
novas experiéncias vao surgindo. A primeira experiéncia ocorreu quando o Brasil vivia no
periodo de uma ditadura militar, mas mesmo assim algumas experiéncias aconteceram, como
em Ipiau/Bahia nos anos 60, Piracicaba/SP e Boa Esperanga/ES na década de 70 e Vila
Velha/ES, Pelotas/RS e Lages/SC41 na década de 80.(ALVES:1980; SOUZAa: 2000;
SILVEIRA, 2000).

Sobre a experiéncia da participacdo popular nas decisdes publicas, Alves (1980:19) relata a
mobilizagdo em Lajes/Santa Catarina, apresentando como foi o processo: “conversando com
sua gente, esmiugando os multiplos projetos que a administragdo pde em pratica, fazendo,
com muitos acertos e erros, uma experiéncia-piloto de democracia participativa e economia

ecologica”.Assim surgiu pela primeira vez no Brasil um relato sobre a forga do povo, onde o

*1 Ver: Diaz Bordenave (1994) quando discute a importincia da participacdo, citas as experiéncias de
participagdo comunitarias como em Boa Esperanca e Lajes. Em ambas a participagdo foi institucionalizada,
organizando-se comunidades de base e centro de irradiagdo, estabelecendo os conselhos municipais de
desenvolvimento.
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povo “tomou a palavra”. O Livro de Alves é um dos primeiros a relatar uma experiéncia

brasileira de participagao efetiva.

Quanto a origem ou a elabora¢do do Orcamento Participativo, ¢ dificil definir quem realmente
iniciou essa pratica participativa com a populacdo, pois com 0 avango Nno processo
participativo vivenciado nos anos 70/80, considera-se que a ninguém em especial pode ser
atribuida a responsabilidade tUnica por praticas participativas mais progressistas ou
conservadoras. No entanto, considera-se que os movimentos organizados da teoria da
libertagdo da Igreja Catdlica junto aos setores populares, contribuiram para o processo de
participagdo ja que nela esta implicita uma concepgdo de teoria e militancia revolucionaria

(ALVES, 1999; SILVEIRA, 2000).

Os partidos politicos, no inicio da discussdo sobre a participagdo popular, tinham motivos
distintos para a implementacdo do OP. Na década de 70 e 80, quando o planejamento
participativo comegou a surgir em alguns municipios, o ingrediente fundamental da
conjuntura era a luta contra a ditadura militar, instaurada no pais com o golpe de 1964 e,
depois, a retomada do poder de manobra pelas forgas democraticas vitoriosas. Colocado a
frente as dificuldades do regime militar ¢ sendo o MDB a tUnica agremiacdo partidaria de
oposicdo, o antigo Movimento Democratico Brasileiro (MDB) esteve a frente das

experiéncias de planejamento participativo na primeira fase do periodo de 70/80.

Ja para Pires (2001), a questdo da participagdo popular para o Partido dos trabalhadores (PT)
se difere do PMDB. O PT comeca a reforgar a luta em 1982, quando em disputa pela primeira
vez eleicdes municipais, porém sem grande expressdo. Vem conseguir alguma expressao,
enquanto defensor do planejamento participativo, a partir dos governos que assume em 1989,
diferenciando-se, assim, de outras agremiacdes politicas e enfatizando a participacao popular.
Para o PT, a defesa da participagdo tinha motivos diferentes do PMDB. Para aquele, essa
participagdo ndo era mais uma frente de luta que se acrescentava as lutas operadas no campo
estritamente institucional; para este, a participacdo era uma reivindicagdo de origem, genética.
O PT tem em seu manifesto de fundacdo a declaragdo de que ¢ um instrumento de luta

daqueles que até entdo ndo haviam tido oportunidade sendo de votar.

No Brasil, os governos que adotaram o Orcamento Participativo como politica publica
tiveram a maior parte das experiéncias realizadas em administracdo de esquerda, com

destaque aos municipios com mais de 500 mil habitantes sob a dire¢do do PT. O quadro
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abaixo apresenta o niimero de municipios que adotaram o OP e os em que predominam os

partidos de esquerda.

Quadro 4 - Partido Politico do Prefeito (Municipios que adotaram o OP no periodo de

1997-2000)
Partidos Politicos Municipios

PT 52
PSDB 13
PSB 11
PMDB 09
PDT 08
PV 03
PPS 03
PFL 02
PTB 02
TOTAL 103

Fonte: Pesquisa FNPP, 2001 e IBGE apud Sanchez (2002)

Na realidade, a proposta assentada sobre o Or¢camento Participativo era origindria da Comuna
de Paris e dos sovietes (conselhos), do que propriamente em experiéncias colhidas na
realidade local (GENRO: 1997). Buscava-se realmente uma nova forma de transferéncia de
poder para a classe trabalhadora organizada. Era uma visdo progressista e positiva, embora
simplista, pois o proprio PT ndo sabia ao certo como essa transferéncia de poder iria se

operar.

Para Pires (2001), nenhum dos dois partidos pode se arrogar o direito de “pai da idéia”, uma
vez que tanto a proposta como os proprios partidos que procuraram implementé-la foram
frutos de diferentes estagios da correlagdo de forcas que se estabeleceram na conjuntura
politica brasileiras nos tltimos 30 anos. O importante ¢ tomar o0 OP como patrimonio coletivo

da sociedade civil, construido ao longo da experiéncia de luta pela democracia.
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Na América Latina, mecanismos internacionais (norte-americanos preocupados com a
corrup¢ao) assessoraram, o Paraguai nas cidades de Assuncion (desde 1995) e Villa Elisa
(1997) a adotarem a pratica de Audiéncias Publicas do Or¢amento como forma de combater a
corrupc¢do do setor publico. Em 1999, jornalistas franceses estiveram em Porto Alegre para
produzir videos e textos sobre a experiéncia da capital gaticha a serem divulgados na Europa,
ampliando a visibilidade internacional de uma pratica premiada pela Organizagao das Nacdes
Unidas (ONU) em 1996. Esse reconhecimento internacional foi considerado pelo fato de a
experiéncia de Porto Alegre ter sido selecionada pelas Nagdes Unidas como uma das quarenta
melhores intervengdes urbanas do mundo, sendo merecedora de apresentagdo, em 1995, na
segunda Conferéncia Mundial sobre Habitagdo Humana (Habitat II), realizada em Istambul,
tornando, desta forma, Porto Alegre referéncia mundial de boa pratica orcamentdria e

democratica (FEDOZZI, 2000; FERNANDES, 2000; PIRES, 2001; SANTOS, 2002).

Em levantamento realizado pela Federagido dos Orgdos para Assisténcia Social ¢ Educacional
(FASE), apurou-se que entre 1989 e 1992, 12 municipios teriam realizado o OP e entre 1993 ¢
1996, 36 municipios teriam realizado o OP. O fato de descobrir que pelo menos 103
municipios brasileiros ja haviam experimentado o OP durante este periodo traz novos
desafios. Antes desse levantamento, a énfase ao OP era restrita a Porto Alegre, assim como
em outros municipios como Belo Horizonte, Campinas ¢ Santo André. Considera-se que o
nimero de 103 municipios ¢ um contingente pequeno diante dos cinco mil municipios
brasileiros, mas a progressdo, ao longo das gestdes, indica que esta experiéncia tem-se

disseminado (PIRES, 2001; SANCHEZ, 2002).

Quadro 5 - Populaciao dos municipios que adotaram o OP no periodo de 1997-2000

Numero de Habitantes Municipios
Até 20 mil habitantes 31

20 mil a 100 mil 33

100 mil a 500 mil 30

500 mil a 1 milhao 05

Acima de 1 milhdo 04

Total 103 Municipios

Fonte: Pesquisa FNPP, 2001 e IBGE apud Sanchez (2002)
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Pires (2001) apresenta que além das iniciativas dos governos municipais € estaduais em
implantarem o OP, também a sociedade civil tem incentivado o mecanismo de participagdao
popular no processo decisorio or¢camentario. Vale destacar algumas iniciativas que tém
colaborado para estas agdes: o Conselho Regional de Economia (CORECOM), de Sao Paulo
(que criou comissao especial para tomar iniciativas e mobilizar em torno da questdo e estara
fazendo curso de reciclagem para os economistas na area) € a FASE tém promovido eventos,
estudos e publicacdes sobre o Orgamento Participativo. O Instituto Polis vem, hd anos,
promovendo féruns sobre o assunto, assim como, a ABOP (Associacdo Brasileira de
Orcamento Publico) e o INESC (Instituto de Estudos Socioecondmicos). Podem-se também
encontrar varios sites de estudos sobre Orgamento Participativo mantidos por Universidades e

Institutos de Pesquisas.

A experiéncia de Porto Alegre divulgada pelo mundo ndo ¢ por acaso. Segundo Fernandes
(2000), nos ultimos cinco anos, o tema de autonomia do poder local tem dominado o debate
entre as cidades do mundo. O poder local ¢ chamado a resolver cada vez mais os problemas
gerados pelas politicas liberais e ao mesmo tempo massacrados pelo ajuste fiscal dos
governos centrais. Assim, acaba havendo uma coincidéncia histérica entre o periodo de
aguda implementacdo de politicas de cunho liberal na América Latina e a experiéncia de
gestdo do Partido dos Trabalhadores em Porto Alegre, a qual completou doze anos de

administracao de esquerda na cidade, no final de 2000.

Como experiéncias de Orgamento Participativo, destaca-se o OP de Porto Alegre-RS (trés
gestdes) como metodologia de gestdo publica de maior repercussdo e sucesso, com destaque
nacional e internacional, citado no Jornal Le Monde Diplomatique, em agosto de 1998, como
a experiéncia de democracia direta municipal unica no mundo (CARVALHO &

FELGUEIRAS, 2000; NUNES, 1999).

Para tanto, o Or¢camento Participativo de Porto Alegre chama a atengdo aos olhares das
organizagdes internacionais com o foco na questdo financeira. Para as organizacdes de
esquerda, os olhares repousam em Porto Alegre na grande esperanca de um projeto
consistente de transformacao social, visto que a cidade sofreu um processo de inversdo de
prioridades, a partir de uma relacdo democratica que modificou a forma de didlogo do poder

local e sociedade. (Fernandes, 2000).
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Quanto aos organismos financeiros internacionais, destacam-se os seguintes aspectos sobre as

vantagens da pratica Orgamento Participativo:

a)

b)

A eficiéncia e a eficacia dos projetos executados pela administracdo popular e
principalmente o alcance desses projetos, em virtude da participagdo da comunidade, o
que representa para esses organismos um grande desafio, pois sdo muitos os projetos

financiados que ndo sdo efetivos;

A transparéncia na gestdo das finangas publicas e na execu¢do dos projetos , o que

demonstra a relagdo respeitosa com o contribuinte;

A relacao direta com a populacao na definicdo de projetos e na prestagao de contas, o
que diminui significativamente os riscos de corrupc¢do, também preocupagdo dessas

instituig¢des.

Quanto as organizagdes de esquerda, a questao democratica tem sido evidenciada e, além

disso, administracdo popular vem sendo acompanhada em vdrias etapas por movimentos

internacionais, entre eles:

a)

b)

A formacdo de blocos regionais: o municipio, em 1995, juntamente com outras
importantes cidades, criou a Rede de Cidades do Mercosul, que hoje ¢ considerada um
importante marco de afirmagdo do poder local no processo de integragdao do Cone Sul
(trabalhando com a questdo da cultura, meio ambiente, levantando discussdes e trocas

de experiéncias)

A autonomia do poder local: a Conferéncia do Habitat II, em 1996 determinou a
elaboragdo da Carta de Autonomia do Poder Local, que esta sendo redigida pela
ONU, com a participacdo de entidades e de importantes cidades do mundo, sendo
Porto Alegre ¢ Belo Horizonte as tunicas cidades convidadas para o encontro que
aconteceu no Chile, em 1999. Um dos pontos que deve constar na carta ¢ a

necessidade de aprofundamento da democracia em nivel local.
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c) A unificagdo da International Union of Local Authoritie (IULA) e da Federacao
Mundial das Cidades Unidas (FMCU): desde a Conferéncia do Habitat II, tem
realizado um grande esfor¢o mundial no sentido de criar uma unica entidade de

representacdo de poder local.

d) O Combate a pobreza: passou a ser prioridade do Banco Mundial cujo relatério sobre
desenvolvimento mundial tem como subtitulo a luta contra a pobreza, € no seu
capitulo seis, intitulado Instituicdes Estatais, mais sensiveis aos pobres, cita Porto

Alegre e o Orcamento Participativo como exemplos de desenvolvimento local.

O Orgamento Participativo tem sido apontado tanto por organizagdes mundiais de esquerda
como por organismos financeiros internacionais, como experiéncia bem sucedida de gestdo

publica e de novo paradigma para o desenvolvimento social.

J& para Tonollier (1999), a experiéncia de Porto Alegre carrega em seu bojo a discussdo da
democracia representativa e seu reaparecimento como alternativa de gestdo. A propria
Constitui¢ao de 1988 ¢ concebida por um Estado Democratico de Direito, a teor do que consta
no Artigo 1° que expressa “Todo poder emana do povo, que exerce por meio de representantes

eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢ao”.

Desta forma, o conceito moderno de democracia se assenta na soberania popular (poder
emanado do povo), sendo que a Constituigdo contempla tanto a democracia representativa
como participativa. Haja vista que a Constitui¢do de 1988 realca a soberania popular, pois
afinal a democracia ¢ meio e ndo fim, estabelecendo entdo a existéncia compartilhada da
democracia representativa e da democracia participativa, ndo de formas excludentes ou

concorrentes, mas de forma complementar.

Nesse sentido, Sanchez (2002) considera a proposta do OP como mecanismo de inovagdo
democratica do Estado e de combinacdo entre a democracia direta e a representativa, posta
com vigor no momento de propor uma mudanga qualitativa do papel do Estado, através do
aumento da participacdo por meio do controle social e ado¢do de mecanismos de igual teor de

controle e de contencdo da ldgica de acumulagdo mercantil e capitalista.

Para Fedozzi (2000), o contexto politico de transicdo a democracia, de constru¢dao do espaco

publico e de aumento da complexidade da sociedade civil, abriu novas perspectivas de acao
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coletiva aos atores populares que vinham empreendendo lutas de resisténcia ao modelo
espoliativo, desde o final dos anos setenta. Essas agdes de lutas e resisténcias mostraram um
novo estdgio na articulagdo das classes populares, caracterizado pelo aumento de Capital
Social acumulado por elas e revelado pelo processo de ampliacao quantitativa e qualitativa de

associativismo comunitario, assim como pela formac¢ao de uma cultura civica critica.

Ja a formagdo de cultura civica critica, para Silva (1999), tem um obstaculo dificil a ser
superado, que diz respeito a falta de amadurecimento da consciéncia de cidadania na
populacdo, devido a auséncia de cultura politica democratica.
Tentar implantar e concretizar o projeto de participagdo da gestdo da cidade perpassa
pela necessidade do reconhecimento da populacdo da sua condigdo de cidaddos; isto
significa que o processo participativo s6 sera desencadeado na medida em que haja

individuos que se percebam ndo apenas como moradores da cidade, mas, tambem,
como cidaddos (CALDERON Apud SILVA,1999).

Desta forma, a experiéncia realizada na Cidade de Porto Alegre com o Orgamento
Participativo ¢ incomum.Nao se trata simplesmente de “incentivar” a participacdo popular em
uma forma espontinea, “fazer obras” ou simplesmente ‘“azeitar” os mecanismos da
democracia formal. Na realidade, formou-se um novo centro decisério que juntamente com o
poder Executivo e o Legislativo democratizaram efetivamente a agdo politica e integraram
cidaddos comuns a um novo “espago publico”. Um espaco publico ndo-tradicional que
potencializou o exercicio de direitos da cidadania e que instiga os cidaddos a serem mais

exigentes (GENRO & SOUZA, 1997).

No entanto, os direitos a cidadania, a formacdo de uma comunidade civica, através da pratica
do Orgamento Participativo, também ¢ dificil e ndo se pode centrar toda a aten¢do apenas em
um instrumento. Pois, segundo Fadul (1999), mesmo diante da grandeza do OP, percebe-se o
quanto esse instrumento ¢ limitado. Sdo muitas as dificuldades na implantagdo do OP,
principalmente na questdo dos recursos que sdo extremamente limitados. A maior parte dos
recursos municipais fica comprometida com os encargos fixos tais como: despesa com
pessoal, despesa de manutengdo, servigos da divida, entre outros. Percebe-se que a parcela
destinada aos investimentos oriundos de proposigdes feitas pela comunidade significa, apenas,
dividir corretamente o que sobra. E os recursos que sobram sdo sempre escassos para fazer
frente as demandas e aos pleitos da populagdo, ou seja, ndo conseguem suprir toda demanda

da populacdo, o governo ndo consegue, conseqiientemente, ser eficaz.
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4.1.2 O Orcamento Participativo — o contexto da participacio e balanco de experiéncias

E preciso muita aten¢io quando se fala em participagdo, pois, o que ocorre é que alguns
governantes convidam os cidaddos a participarem como se o fato de estarem presente ja
fizesse parte de uma participacdo real. Desta forma, Ribeiro e Mello (2002) apresentam que
cada dia mais se faz necessdria a intervencao qualificada, e que essa intervencdo faz a
diferenca. Hoje, o termo participagdo tem sido utilizado como sinénimo de democracia. Como

se a participacdo provesse automaticamente os ingredientes necessarios a formacdo de um

Estado Democratico ou criasse um ambiente favoravel ao seu crescimento.

Nas reunides do OP, ndo se busca apenas atividade formativa como: orgamento, finangas e
gestdo publica, mas, sobretudo, o desenvolvimento de um principio educativo, capaz de
organizar os processos € a propria pratica do Estado, através de uma participag@o consciente e
cidada, partindo da base. Nesse sentido, Castro (1999) aborda que a real participagdo deve
iniciar desde a base, além de uma descentralizagdo do poder, e uma priorizagao da cultura
local, j4 que sem significacdo cultural a descentralizagdo ¢ ineficiente. Em definitivo, a

cultura local sustenta o poder local.

Assim, parece que ndo cabem duvidas quanto ser a participagdo uma maneira democratica e
necessaria de a sociedade organizar-se politicamente, potencializando o exercicio dos direitos
da cidadania, buscando sempre a solucao negociada de conflitos, através de espacos publicos,

onde o direito de participacao ¢ assegurado a todos.

Os processos participativos certamente devem ser aprofundados e remodelados por exigéncia
da populacdo e, de acordo com Carvalho & Felgueiras (2000), isso tem acontecido mais
freqiientemente no caso dos Conselhos, que ja estdo mais incorporados a experiéncia
participativa da sociedade civil. No caso do OP ¢ grande a autonomia do Executivo na decisao
de quao profunda permitira ser a partilha do poder que o processo propicia. Ele tem acesso
privilegiado a uma gama imensa de informagdes; decide e controla até onde quer abrir as
informagdes e a participagdo. Observa-se que a garantia efetiva do processo de participagao
nos investimentos do municipio depende de quanto o Executivo tem interesse que isso

aconteca.
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Torna-se importante observar dentro do processo do OP o grau de participagdo dos membros
da comunidade, que, segundo Diaz Bordenave (1994), pode ser de menor ou maior grau de

acesso ao controle das decisdes pelos seus membros.

A seguir, apresenta-se um esquema que ilustra alguns dos graus que pode alcancar a

participagdo numa organizagdo qualquer:

DIRIGENTE

MEMBROS

v v v v v v v

Informagdo Consulta Consulta Elaboragdo Co-Gestdao  Delegacdo  Auto-Gestao
Informagao/reagao Obrigatoéria

Assim, o menor grau ¢ o de informacao sobre as decisdes ja tomadas pelos dirigentes. J4 um
grau mais avancgado de participacdo € a elaboragdao/recomendacao na qual se discute, se aceita
ou rejeita a proposta. Em um degrau superior, estd a co-gestdo (que ¢ a forma de participacao
definida pelos dirigentes que implantam o Orcamento Participativo). Nessa forma de
participagdo, a administra¢ao publica ¢ compartilhada mediante mecanismos de co-decisdo ¢
colegialidade. Aqui os administradores exercem uma influéncia direta na elei¢ao de um plano
de acdo e na tomada de decisdo. Comités, conselhos ou outras formas de colegiado sdo usadas

para tomar decisdes.

Ja a delegacdo ¢ um grau de participacdo onde os administrados tém autonomia em certos
campos ou jurisdi¢des antes reservados aos administradores. Mas o grau mais elevado de
participagdo encontra-se na auto-gestao, na qual o grupo determina seus objetivos, escolhe
seus meios e estabelece os controles pertinentes, sem referéncia a uma autoridade externa. Na
auto-gestdo, desaparece a diferenca entre administradores e administrados, visto que nela

ocorre a auto-administracao.

Para o efetivo avanco de participacdo na elaboragdo do OP, a capacitagao ¢ de extrema

importancia. Sucupira (1999) salienta que a questdo do conhecimento ¢ importante, € 0s
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participantes do OP deveriam conhecer alguns termos basicos do Orgamento. Para ele, a
capacitagdo deve merecer uma atengdo muito especial. Isso quer dizer que ndo basta apenas
chamar para participar, para opinar, para discutir, mas levar conceitos de orcamento e expor-
los para os delegado do OP, ou para quem quer que esteja participando, pois essa linguagem
de orgamento, fica muito restrita ao pessoal que trabalha na area, o técnico. E muitas vezes,

este apresenta dificuldade em dialogar com os participantes.

Nesse sentido, a proposta de radicalizacdo democratica s6 ¢ possivel com o entendimento da
articulacdo dos problemas da participacdo com a educacdo para a cidadania. Sanchez (2002)
relata que existe nas experiéncias do OP uma dimensao revolucionaria de pedagogia, na linha
de pensadores brasileiros classicos da politica e da educacdo, como Paulo Freire e Maria
Victoria Benevides, demandada com intensidade pelas experiéncias do Orgamento

Participativo.

Para Gonh (1999), quando um governo opta pelo OP precisa considerar a educacdo em suas
duas areas, ou seja, a educagdo formal, escolar e a educacdo nao-formal, contemplando
conteudos fundamentais para o cotidiano da populagdo, seguranca, educacao dos filhos, satide
da mulher, métodos de prevencdo de doenga transmissiveis e outros. Hd outro ponto
importante para a realizacdo do OP, a participacdo tem que ser qualificada, tanto em termos
de representatividade como em termos de um saber técnico. Isto nao significa titulagcdo ou que
o cidaddo sem escolaridade ndo possa participar. Mas a estruturagdo do proprio OP deve
contemplar cursos, semindrios e treinamentos para formar e/ou reciclar os cidadaos de forma
que sua atuacdo em determinada area ocorra com conhecimento de causa e nao induzido pelo

voto da maioria ou sobreposta pelo saber técnico municipal que coordena o processo.

Para Pontual (1999), as praticas do OP promovem o encontro, por vezes conflitivo, de duas
esferas de decisdo: numa esfera origindria da representacdo politica ja existente e outra
oriunda de um novo espago publico originario da presenca direta das organiza¢des da
sociedade civil e cidaddos comuns. Assim, ampliar e aprofundar a democracia significa criar
mecanismos para que ela corresponda aos interesses da maioria da populag¢do e sejam sempre

compartilhados, baseados no principio da co-gestdo da coisa publica.

Um outro aspecto importante a ser considerado sobre o valor da participagdo consciente, é que
onde ha falta de senso critico, a participagdo pouco se distingue do simples adestramento.

Assim, para Tenorio & Rozenberg (1997), entre as formas de dominagdo, a mais sutil e, por
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isso mesmo, mais perversa € a que mantém as pessoas alijadas do acesso a informacgdo e a
educagdo, instrumentos fundamentais para a equalizacdo das oportunidades e eliminagao das

injusticas.

O Orcamento Participativo tem se mostrado cada vez mais crescente em todo pais. A
populacdo pode interferir na defini¢do de prioridade e no aproveitamento de recursos publicos
através de organizagdes sociais ou individualmente.O or¢amento em todo mundo ¢ encarado
como algo puramente técnico, um instrumento de gestdo econdmica, politicamente neutro,
quando na verdade segundo Souza (2001), ele possui um imenso conteudo politico, porque se
trata de decidir sobre fins e ndo apenas sobre a otimizagdo dos meios, isto €, trata-se de gerir
os recursos publicos que serdo investidos (ou nao) para satisfazer as necessidades da
populagdo.
No entanto, a participagdo da sociedade na gestdo publica e o proprio exercicio da
cidadania vém sendo invocados, dentro do ideario neoliberal, ndo como
radicalizacdo da democracia e controle social, garantindo as responsabilidades
publicas do Estado, mas, como substituigdo deste seu papel piblico. Estes mesmos
conceitos de cidadania, de participagdo e parceria entre Estado e sociedade vém
sendo reapresentados com o significado de delegacdo a sociedade das
responsabilidades publicas do Estado (tido como inchado e inoperante),

responsabilidades de corregdo das distor¢des sociais provocadas pelo mercado e de
provimento dos servigos publicos universais (CARVALHO & FELGUEIRAS, 2000,

p- 7).

Tais reflexdes se fazem necessarias a respeito desta nova forma de co-gestdo e controle social,
pois existe uma tendéncia natural e esperada de a politica social publica ser instrumento de
controle social e da desmobilizagdo. Segundo Demo (2001, p.84), ¢ preciso muita atengdo e
senso critico, porque a participagdo normalmente ¢ interessante enquanto legitimar a ordem
vigente. Do ponto de vista dos donos do poder, interessa a participagdo quando consentida e

tutelada.

Desta forma, Buarque (1999) argumenta que embora o OP seja o maior avanco de todos na
democratizagdo, ha nele um problema estrutural, pois apesar de ele romper com o
corporativismo dos grupos sindicais, ele mantém um corporativismo da rua, o corporativismo
do bairro. E necessario trabalhar, com os delegados do orcamento, nogdes de consciéncia
social em relagdo a realidade das causas dos problemas para se pensar também além do
municipio.

O Or¢amento Participativo permite trazer a participagdo, mas nao traz a consciéncia
social plena. A cidadania ainda ¢ limitada, porque ¢ administrativa, ndo ¢ politica, e
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¢ ainda menos uma cidadania ideoldgica, pois ndo vé do que a cidade ou o pais
necessita a longo prazo (BUARQUE, 1999, p.10).

Para que a construcdo democratica seja de fato uma realidade surge uma nova consciéncia, e
que a participag¢do popular seja reconhecida como verdadeira. Avaliacdo cuidadosa deve ser
sempre realizada para verificar se o Orcamento Participativo contribui, de fato, como
instrumento democratico de gestdo municipal, a qual envolva os cidadaos com um modelo de
co-gestdo, ou como nas palavras de Santos (2002, p.526): “um modelo de partilha do poder
politico mediante uma rede de instituigdes democraticas orientadas para obter decisdes por

deliberacdes, por consenso € por compromisso.”

O Orgamento Participativo mostra-se como uma oportunidade impar para transportar as
contradi¢des de uma sociedade injusta, dando uma garantia de maior proximidade entre as
reais necessidades dos habitantes e a acdo dos governos da cidade. Espera-se também que o
OP seja capaz de construir uma inversao de prioridades.
A idéia que a esquerda pretende tornar hegemonica através desta proposta de
intervencdo da sociedade civil é a de um Estado cujas decisdes favoregcam a maioria,
de um estado distributivista, em detrimento de um Estado claramente comprometido
com os interesses imediatos de empresarios, especuladores imobilidrios, oligarquias,

etc. Por isso, o Orgamento participativo ¢ definido como ferramenta da
“desprivatizagdo do publico” (PIRES, 2001, p.64).

O Orgamento Participativo ja ¢ uma realidade e uma alternativa para o controle social, e a
democratizagdo do poder local, entretanto, ainda ¢ minoritario e heterogéneo. Cada cidade
tem suas caracteristicas na aplicacdo do OP, por isso, penetrar mais a fundo na compreensao
desse promissor tipo de experiéncia em gestdo urbana e democratizacdo do poder local exige

o enfrentamento de questdes dificeis de serem tratadas.

Das varias experiéncias ja realizadas no Brasil, nota-se que para que a participacdo ocorra ¢é
necessario criar um ambiente favoravel a isso. Para Kliksberg (1999), o clima de confianga ¢
fundamental. E necessario também, ter uma visio partilhada que pode ser considerada como
um instrumento fundamental para a administragdo, pois cria uma sensa¢do de vinculo comum,
dé coeréncia a atividades, inspira. No entanto, ¢ bom observar que a participagdo comunitaria
¢ definitivamente um processo que implica profundas mudancas sociais. Como tal ¢ esperado
que gere resisténcias e que, ao afetar interesses estabelecidos, estes desenvolvam estratégias

de criar obstaculos quanto a esta participacao.
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No entanto, mesmo com as resisténcias, € necessario lutar pela participacdo, pois a mesma
encontra-se na natureza do ser humano. Segundo Kliksberg (1999) através da participagdo, o
cidaddo eleva sua dignidade e abre-lhe possibilidade de desenvolvimento e realizagdo, ¢
definitivamente fazer por restituir aos desfavorecidos da América Latina um dos direitos
humanos mais basicos que, com freqiiéncia ¢ infringido. Por isso, ha necessidade de uma

educagdo voltada para a participagdo, como sera abordada a seguir.

4.1.3 O Orcamento Participativo como pratica emancipatéria através do processo

educativo

Avritzer (1999), quando discute a teoria critica e a teoria democratica, apresenta que um
conceito de esfera publica, formado por elementos dialdgicos e reflexivo e por formas de
apresentacao publica tem uma defini¢do diferente da primeira geragao da escola de Frankfurt.
Sobre a modernidade e democracia. Habermas (2* geracdo da Escola de Frankfurt) transforma
cada um dos elementos analiticos como explicativos da possibilidade de democracia, e com
uma resposta sobre a tensdo entre sociedade e institui¢des politicas, de tal modo que se torne
possivel novamente a democracia avangar na direcdo de sua transformagdo em uma pratica
cotidiana capaz de levar o homem a politizagdo de novos espacos e a defini¢do das questdes

que constituem o objeto da politica, que € sua participagao.

De acordo com Hannah Arendt (1999), a coisa politica no sentido grego estd centrada em
torno da liberdade, sendo liberdade entendida negativamente como o ndo-ser-dominado € nao
dominar, e positivamente como o espago que s6 pode ser produzido por muitos, onde cada
qual se move entre iguais. Sem esses outros que sdo meus iguais nao existe liberdade. Por isso
¢ importante conhecer a expressdo grega isonomia, a qual nao significa que todos sdo iguais
perante a lei, nem que a lei seja igual para todos, mas sim, que todos tém o mesmo direito a
atividade politica, e essa atividade da polis era de preferéncia uma atividade de conversa

mutua: “o sentido da politica e o da liberdade”.

A grande questdo do Or¢amento Participativo é a possibilidade de colocar no mesmo espago

(Espaco Publico nao tradicional) pessoas tao diferentes, porém tendo os mesmos poderes, ou
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seja, sendo tratadas de forma igual. O que rompe com a postura elitizada sobre a coisa

publica. Busca-se, desta forma, o processo dialogal que se quer instalar.

No entanto, Nunes (1999) chama a atencdo para algo que Paulo Freire chamou de
“interioriza¢do da opressdo” e Erving Goffman (1975) chamou de “introjecdo de estigma” e
sobre 0 que Bourdieu (1983) parece retomar com a idéia de “consenso operacional”
desenvolvida também por Goffman, segundo o qual os participantes de uma interacdo agem
de acordo com as questdes que serdo acatadas. Ou seja, a conveniéncia entre os agentes
determina o consenso a respeito de uma situacdo. No entanto, o OP ¢ um desafio quando se
considera que situacdes de desigualdades deixam sempre algum tipo de diferenca entre os
cidadaos. J& que o pobre, de tanto ouvir adjetivos desvalorizantes sobre a pobreza, tende a

convencer-se de sua inferioridade e adotar os valores daqueles que o dominam.

Deste modo, o OP se propde romper com os problemas ja existentes no campo da dominacao
simbdlica, da introjecdo e da estigmatizagdo para que todos possam participar efetivamente do
processo, embora, seja sabido que o processo pode ser longo. A compreensao da globalidade
de problemas, a partir das atividades pedagogicas e a atitude de partir para a resolugdao

coletiva desses problemas, indica sinal de amadurecimento e de aprendizagem da cidadania.

Diante desse problema de carater cognitivo e emocional que dificulta a participacdo de
pessoas pobres e de baixa escolaridade ao Orgamento Participativo, torna-se necessario
resgatar Paulo Freire (1981), o qual propde uma pedagogia que parta do cotidiano das pessoas
simples, valorizando o seu proprio saber. Entdo, para falar do OP de um municipio, deveria
primeiramente falar sobre como acontece o orcamento familiar e ao mesmo tempo
contextualiza-lo, partindo para a problematizagdo dos temas, onde o individuo ¢ estimulado
em sua criatividade e espirito critico para uma acao libertadora, com reflexao e acdo que leva
a independéncia. Pois para Paulo Freire (1981), a liberdade ndo ¢ doacdo que uma lideranca
por mais bem intencionada que esteja lhe faca, ndo se deve esquecer que a libertagdo dos
oprimidos ¢ a libertacdo dos homens e ndo de “coisas”, dessa forma ¢ auto-libertacdo —

ninguém se liberta sozinho, mas também nao ¢ libertagdo de um feita pelo outro.

Segundo Pontual (1999), a constru¢do de uma nova cultura politica requer um conjunto de
aprendizados capazes de transformar as atitudes, os valores, os comportamentos e a ética
arraigados no Estado e na sociedade, como resultados da socializagdo promovida pela cultura

politica que se busca transformar. Nesse sentido, o esfor¢o de capacitagdo ¢ importante.
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Para os representantes do governo, a capacidade adquirida de ouvir e dialogar com a
populagdo e o desenvolvimento de atitude de maior respeito as diferencas de interesses/visdes
dos distintos segmentos da comunidade favorecem ao aprendizado de lidar com os conflitos e
de adotar atitudes democraticas no processo decisorio. Tais atitudes implicam um duro
aprendizado tanto para os conselheiros eleitos pela populagdo como para os indicados pelo
governo, pois as tradigdes corporativistas presentes nas esferas societais € na maquina publica
condicionam o comportamento de seus representantes e, portanto, o processo de constru¢ao

progressiva do consenso na defini¢do da pega or¢amentéria ndo se realiza sem conflitos.

O Orgamento Participativo, com sua metodologia e suas regras de funcionamento, tem se
mostrado um espacgo de pedagogicizagdo dos conflitos (expressao utilizada por Paulo Freire)
e, a0 mesmo tempo, uma importante fonte de li¢des a respeito da necessidade de construir
uma pedagogia democratica das agdes de governo. Porém este processo de aprendizado
dependera muito do tecido social existente. Para Carvalho & Felgueiras (2000), em Santo
André, o esfor¢o de capacitagao encontrou um tecido social consistente o que colaborou para
o exercicio da autonomia de algumas liderancas dos movimentos populares no processo de

negociagao com o governo.

Desta forma, parte-se para um aprendizado da Co-gestdo dos assuntos publicos, em um novo
contexto de participagdo, exigindo um esforco pedagogico de toda equipe do governo, e
técnicos de todas as areas que tém interlocu¢do com o processo do OP. Precisa haver um
interesse em conscientizar, através da decodificacdo das palavras e dos termos técnicos.
Assim, Pontual (1999), citando Paulo Freire, relata que a educacdo nio ¢ o unico fator capaz
de possibilitar a emergéncia de uma nova cultura politica, sem a presenca da mesma, esta nao

se constitul.

O processo educativo presente na pratica do Orcamento Participativo proporciona
aprendizados significativos para o exercicio da cidadania ativa. Nele as pessoas deixam de ser
coadjuvantes na politica para se tornarem cidadaos-sujeitos na defini¢ao e gestao das politicas
publicas. O aprendizado da co-responsabilidade pelas questdes do municipio, a ampliacdo da
visdo sobre os problemas do conjunto da cidade e o reconhecimento da sua participagdo como
direito sdo alguns dos elementos que compdem a constru¢do desta nova forma de exercicio da

cidadania.
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Segundo Benevides (1994) para boa parte dos contestadores da participagdo popular, o povo ¢é
ignorante, imaturo, sem compromisso, instavel, manipulével e apatico. Portanto, o direito de
eleger representantes ja ¢ considerado um risco e o de votar em questdes de interesse publico,
“uma temeridade”. Ao contrario, a implementacdo dos institutos de democracia direta
contribue para a educacdo politica do povo. Assim, educagdo politica, num contexto
democratico, supde que os proprios interessados se transformem em novos sujeitos politicos,

recuperando, o sentido verdadeiro de cidadania ativa e de participagdo popular.

Mesmo que inicialmente existam algumas dificuldades entre os técnicos da Prefeitura e a
populacdo participante do OP, a comunicagdo ¢ essencial. Nesse sentido, Nunes (1999)
apresenta um tipo de comunicacdo - intercompreensiva - necessaria ao sucesso participativo,
dentro da relagdo dialogal, langando mao dos conceitos de Habermas (que ja foram discutido
no capitulo um) sobre a comunicagdo. Na comunicacdo intercompreensiva tem-se O
interlocutor com sujeito e o que se busca ¢ chegar juntos a conclusdes comuns e ao trabalho
conjunto, 0 que exige tempo, paciéncia e investimento pessoal, principalmente por parte dos
representantes do governo local (técnicos/servidor) em direcdo a populacao local, essencial

para o sucesso do OP.

O processo do Orcamento Participativo cria uma esfera publica transparente e democratica,
em que o Estado e a sociedade civil, em nivel local, exercem a co-gestdo em torno do
or¢amento municipal, definindo em conjunto as prioridades para aplicagdo dos recursos
publicos do municipio, que poderdo ocorrer somente com a efetiva participacdo dos

municipes de uma forma emancipada.

O aprendizado das capacidades de argumentacao/ negociagdo/ priorizagdao, a ampliagdo dos
conhecimentos no campo da politica, da administragdo publica e das financas, o
reconhecimento dos papéis distintos (do governo e da comunidade) no processo e o
aprendizado de parcerias entre poder publico e comunidade na resolucdo de problemas

possibilitam a pratica de co-gestao.

E importante assinalar que os aprendizados coletivos até aqui destacados estdo também
associados a percepc¢do de aprendizagens no plano do crescimento individual, como, por
exemplo, a ampliacdo da rede de relacionamentos pessoais, da auto-estima, da capacidade de
comunicagdo interpessoal e das exigéncias de maior qualificagdo pessoal para o exercicio do

papel de conselheiros. A seguir um estudo sobre uma experiéncia do OP.
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4.2 PORTO ALEGRE /RS: PARA UMA DEMOCRACIA REDISTRIBUTIVA

Vale esclarecer que ndo ¢ objetivo central deste trabalho realizar comparagdo da participacao
popular de Porto Alegre com a de Maringd, mesmo porque a propria elaboragdo do
Orcamento Participativo de Maringa teve como referéncia o de Porto Alegre. O que se busca
¢ ter um referencial tedrico de uma metodologia ja praticada hd anos que nos sirva de base
para conhecer que tipo de relagdo entre Governo e sociedade civil ocorre em Maringa. Para

isso, ¢ mister o entendimento do que vem acontecendo em Porto Alegre.

4.2.1 As caracteristicas associativas do Rio Grande do Sul

Diferentemente de Maringa e outros municipios, a implantacdo de um processo participativo
em Porto Alegre ndo surgiu simplesmente com a criacdo do Or¢camento Participativo. Mas,
sim, de um processo de tensdo e de confronto com as experiéncias, desde 1983, da Unido de

Associagdes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA).

Porém, vale ressaltar como surgiu a UAMPA e como o Rio grande do Sul encontrou caminho
aberto para implantacdo do Or¢gamento Participativo. O Rio Grande do Sul tem uma histéria
associativa ndo s6 em Porto Alegre como também no Estado. Segundo Robertina (2001), o
Rio Grande do Sul ¢ um dos estados que mais desenvolve a capacidade vigorosa de
organizagdo social, tanto no meio urbano como no meio rural. Desde 1956, a partir de um
Decreto Municipal, a populagdo pdde organizar diversos conselhos e associagdes, tendo em
1959 a fundada a Federacdo Riograndense das associagdes comunitdrias e de bairros. Em

1979 a Federacao tinha 65 associagdes filiadas na cidade de Porto Alegre.

Assim, ap0s a criagdo dessa Federagdo, em 1979, e com as discussoes politicas, em 1983, foi
fundada a Unido das Associagdes de Moradores de Porto Alegre que reunia organizacdes

fortemente politizadas, refletindo a liberalizagdo politica do pais nos primeiros anos daquela
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década. A historia da organizagdo em Porto Alegre contribuiu para os rumos que a cidade

tomou nos anos 80 e 90 (ROBERTINA, 2001).

Mesmo com toda a mobilizacdo de alguns bairros mais “politizados” como Regido Grande
Cruzeiro e Zona Norte de Porto Alegre, o Or¢amento Participativo teve em seu processo, de
desenvolvimento o problema da cultura reivindicativa , conforme relato de uma lider
comunitaria citado em Fedozzi (2000, p. 64):
Eu acho que continua s6 na associagdo do imediatismo mesmo, as pessoas se
retinem para falar do or¢amento, mas acabam falando de esgoto, iluminagdo, etc.

Continuam sempre fazendo reivindica¢des. (Marieta, lideranca comunitaria da
Regido Grande Cruzeiro)

Fedozzi indica que isso ocorreu devido a cultura dominante da sociedade, segundo a qual os
direitos dos cidaddos resumia-se apenas em eleger seus representantes e reivindicar ou pedir
favores aos governantes. No entanto, a cultura de participacdo das classes populares até
aquele momento nao havia acontecido. Mesmo com os congressos as UAMPA, o trabalho de
base das associagdes de moradores dirigia-se apenas a obtengdo de bens e de servigos
publicos, deixando em segundo plano as lutas para conquistar a ampliagdo da cidadania

politica, a qual ocorreria pela participacdo nas decisdes da gestdao publica.

A grande questdo que se constatou, através de pesquisa realizada pela FASE/Poa em 1987,
junto as associagdes de moradores da regido Norte e Grande Cruzeiro, ¢ que mesmo com as
discussoes realizadas nos movimentos de bairro, a compreensdo de que a participagdo politica
¢ uma dimensdo da luta por direitos sociais ainda ¢ distante. A pressdo imediatista dos
participantes do OP em relacdo a Prefeitura foi considerada natural, pelo fato de suas

caréncias terem sido represadas por tanto tempo.

Fedozzi cita os dilemas surgidos com essa nova forma de administrar: o0 momento em que a
esquerda era governo e também tinha o desejo de fortalecer os movimentos sociais, vivia-se
um momento de crise na sociedade brasileira. Toda essa complexidade ocorreu pelo fato de
que o governo anterior (PDT) fracassou com sua politica trabalhista-populista, pois segundo
Fedozzi, ndo conseguiu responder as expectativas de mudangas profundas surgidas no fim do
periodo do regime autoritario e, a0 mesmo tempo, a conjuntura politica estadual e federal
caracterizavam-se pelo descrédito das forgas de centro que homogeneizaram (através da

Alianca Democratica, PMDB, PFL) o processo de transi¢do para a democracia no Brasil.
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Na década de 80, observava-se o fracasso da Nova Republica em resgatar a divida social,
demonstrando um quadro de fraqueza do poder publico. E nesse periodo, o partido dos
trabalhadores — PT — que atuava em movimentos sociais, sindicais, estudantil e comunitarios
surgiu como alternativa politico-eleitoral para uma parcela significativa da populacdo de Porto

Alegre que, ja algum tempo, buscava mudangas sdcio-econdmicas e politicas.

4.2.2 A dificuldade do Or¢amento Participativo em seu inicio

No entanto, mesmo em meio a essa ansia de participacao, os primeiros dezoito meses de
gestio com o OP da Administragdo popular chegaram ao é4pice de sua crise de
governabilidade. A populagdo ndo acreditou na sua participagdo para elaboracdo do
or¢amento municipal em virtude da escassez de recursos para investimento. Isso tirou o &nimo
dos representantes comunitarios, ocasionando uma diminuicdo do nimero de pessoas nas
assembléias da regido. A avaliacdo e o sentimento de fracasso podem ser observados pelo
relato de uma lideranga comunitéria, citados por Fedozzi (2000).
A minha opinido é que a gente apostou demais nessa administragdo que ta ai. A
gente como militante do movimento sempre procurava um canal ou um caminho que
nos levasse a nos aproximar cada vez mais da prefeitura, porque sempre com uma
imensa dificuldade de relacionamento entre as comunidades e a administragdo, De
repente tem esta proposta, uma proposta discutida, que a comunidade como um todo
abragou praticamente, e a principio ela nos parecia muito boa, bem intencionada
aparentemente, mas depois o discurso e a pratica t€ém uma distancia muito longa (...)
na minha opinido eles achavam que administrar era uma coisa ¢ no fim era outra
completamente diferente. Acho que a critica, a gente criticar ¢ muito facil, e ai a
fazer o que os outros deixaram de fazer tem uma diferenca muito grande. Dessa
maneira 0 movimento comunitario praticamente se decepcionou. E chamada para

discussdo, a gente vai, discute, aprova, reprova, sO que muito pouco estd
acontecendo (Jose Carlos, Conselho Popular da Zona Norte, 1990).

O que aconteceu em Porto Alegre no inicio da Administragdo Popular, é que a Prefeitura
estava em crise financeira, a nova gestdo foi impedida de fazer novos investimentos na
cidade, pois 98% da receita estavam comprometidos com o pagamento dos servidores. Em
1989, foi discutido entdo o or¢gamento a ser executado em 1990. No entanto, do or¢amento do
ano anterior ainda ndo havia sido realizado nenhuma obra, o que ocasionou uma ampla

discussdo e até invasdo da prefeitura por liderancas comunitarias iradas, ocorrendo uma
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reunido improvisada no sagudo da prefeitura, onde as liderancas apoiadas, inclusive por
vereadores do PT, exigiram explicagcdes do Executivo e o compromisso da Administragao

popular em realizar as obras j& discutidas e aprovadas.

Os primeiros anos de Administracdo popular em Porto Alegre trouxeram, além de desgastes
da sociedade civil como os movimentos de bairros, também um desgaste dentro do partido
com militantes desorientados e decepcionados com instancias do PT, militantes, segundo
Fedozzi (2000), decepcionados com o seu proprio governo. Essa crise de governabilidade,
segundo o autor, ocorrida em Porto Alegre com Olivio Dutra (prefeito) e Tarso Genro (vice-

prefeito) no primeiro ano de gestdo, foi aos poucos sendo superada.

Segundo Fortunati (2000), com a posse do primeiro governo ¢ no decorrer da administragao
de Olivio e Tarso, e da administracdo Tarso e Raul, desenvolveram-se grandes transformagdes
administrativas maiores que a cidade j& vivenciara: inversdo de prioridades, ampla
participagdo da populacdo na tomada de decisdes sobre os investimentos a serem realizados,
transparéncia no uso do dinheiro publico e uma tomada de consciéncia civica traduzida na

multiplicagdo de Conselhos e de Foruns para politicas piblicas municipais.

Tudo isso resulta em povo participando de politicas publicas. Por isso, Orgamento
Participativo ocorre na fase pré-orcamentaria, ou seja, no momento de elaboracdo do
or¢amento, cuja competéncia ¢ do Executivo. Tonollier (1999) esclarece que em Porto Alegre,
a Lei orginica Municipal exige que haja participa¢do na elaboracdo da pega orgamentaria. Ja
o como fazer ¢ de responsabilidade do Executivo. A grande importancia desse trabalho é que
haja a participagcdo popular na elaboragdo da peca or¢amentaria. Apds sua conclusdo, ¢
remetida ao Legislativo para que os vereadores (corolarios da democracia representativa no
ambito municipal), no estrito cumprimento da funcdo, analisem e votem o or¢amento,
respeitando assim, a independéncia e harmonia entre os poderes. Assim, Para Tonollier
(1999), o que ha nesse processo de Orgamento Participativo ¢ o cumprimento do preceito

constitucional e organico, em absoluta sintonia com o sistema constitucional vigente.

Desta forma, a terceira gestdo da Administracdo Popular era esperada com a consciéncia de
que o povo de Porto Alegre aspirava por novos avangos na gestdo da cidade, reconhecendo,
com a eleigdo do prefeito e do vice no primeiro turno, o acimulo conseguido no governo de
Olivio e Tarso e de Tarso e Raul. Esperava-se agora, na terceira gestao, um salto de qualidade

na prestacdo de servigos e na realizagdo de obras.
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Fernandes (2000) afirma que ao longo desses doze anos, Porto Alegre passou por um
verdadeiro processo de transformagdo, que iniciou a partir da implementagao de uma politica
radical de mudanca na relacdo do poder publico e cidadania, onde o controle social perpassa e
prepondera na maioria das politicas publicas implementadas pelo governo municipal. Este
controle ¢ exercido através de varios mecanismos de participagdo e influéncia nas decisdes

governamentais, sendo o principal instrumento o OP, relacionado ao orgamento publico.

Para Pont (2000), o grande desafio do Orgamento Participativo ¢ implementar essa estratégia
politica de forma crescente, motivando a presenca popular nos foéruns governamentais de
gestdo e nos organismos de participagdo popular em que a cidadania organizada cada vez
mais se vincule aos conselhos municipais, aos conselhos locais, aos foruns de planejamento,

aos conselhos escolares, fortalecendo assim, uma nova relacao de Sociedade com o Estado.

As praticas de democracia participativa, como ¢ o Orcamento Participativo desenvolvido em
Porto Alegre, constituem-se praxis do cumprimento do preceito constitucional (Art.1°). E o
que mais se destaca como forma de gestdo ¢ a participagdao popular na gestao e acdo estatal,

visando a atingir o fim maior que ¢ o Estado de Direito Material, ou seja, a superacdo das

desigualdades sociais (TONOLLIER, 1999).

A experiéncia de Porto Alegre, segundo Abers (1997), indica que a participagdo popular
envolve a questao das decisoes de distribui¢ao de recursos entre os diversos bairros e regides
de uma grande cidade. Alguns autores sugerem que comunidades pobres funcionem numa
logica de solidariedade e reciprocidade que compele os pobres a sacrificios substanciais na
prote¢do dos mais pobres.Assim, ¢ improvavel que essa logica prevaleca onde lagos sociais
como os que unem os individuos no cotidiano das pequenas comunidades nao existam. Assim,
o Estado pode desempenhar um importante papel na reducdao do “problema da desigualdade”
ao gerar um contexto favoravel ao surgimento de novas associagdes civis e ao estimular os
que participam com interesses imediatos a integrarem as questdes €ticas de justica distributiva

na tomada de decisoes.

4.2.3 O processo participativo de Porto Alegre — metodologia

Segundo Boaventura de Souza Santos (2002), o OP esté articulado em torno das assembléias

plendrias regionais e tematicas, dos foruns de delegados e do Conselho do Orgamento
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Participativo (COP). Ha dois ciclos (chamados rodadas) de assembléias plenarias em cada
uma das dezesseis regides e em cada uma das seis areas tematicas. Entre as duas rodadas sao

realizadas reunides preparatorias nas microrregioes e das areas tematicas.

As assembléias e reunides tém tripla finalidade: definir e escalonar as exigéncias e prioridades
regionais ou tematicas; eleger os delegados para os foruns de delegados e os conselheiros do
COP e avaliar o desempenho do executivo. Os delegados funcionam como intermediarios do
COP e dos cidaddaos que, individualmente ou como participantes das organizacdes

comunitérias e tematicas, também supervisionam a implementacao do orgamento.

Antes das assembléias anuais, hd reunides preparatorias dos cidaddos, que ocorrem
habitualmente no més de margo, com total autonomia e sem interferéncia do municipio. O
objetivo dessas reunides preparatorias € levantar as exigéncias e reivindicacdes de cidadaos,
de movimentos populares de base e de institui¢des comunitarias, quanto as questdes regionais
ou tematicas; também dao inicio a mobilizagdo da comunidade para a escolha dos delegados
regionais. Essas reunides sao cruciais para sentir as exigéncias da comunidade e para discutir

suas prioridades.

Os delegados, eleitos na primeira rodada de assembléias plenarias e nas “reunides
intermediarias”, sdo, em geral, indicados pelos dirigentes das associacdes presentes nas
reunides e, portanto, ¢ muito dificil que um cidaddao nao integrado em uma estrutura coletiva

possa ser eleito delegado.

Entre a primeira e segunda rodada das assembléias, de marco a junho, ocorrem as chamadas
reunides intermediarias. S3o organizadas pelas associagdes e organizagdes comunitarias ou
tematicas, se bem que agora estas estejam ‘“enquadradas” pelo Coordenador Regional do
Or¢amento Participativo (CROP), regionais ou tematicos. Nessas regides, os participantes
procedem ao escalonamento das exigéncias aprovadas pelas associa¢des de bairro, clubes de
maes, cooperativas de habitagdo e outros de acordo com as prioridades e critérios gerais. As
regides mais bem organizadas tém uma microrregionalizacdo interna com base na qual
selecionam as prioridades. Posteriormente, nas plendarias regionais e tematicas, discutem-se as

listas de prioridades resultantes dessa selegao.

Nessas regioes intermedidrias, cada regido ou tema hierarquiza as prioridades setoriais em
numero de quatro prioridades e treze setores ou temas a seguir: saneamento basico, politica

habitacional, pavimentagdo, educacdo, assisténcia social, satide, transporte e circulacdo,
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planejamento urbano, area de lazer, esporte e lazer, iluminagdo publica, desenvolvimento

econdmico, cultura e saneamento ambiental.

As prioridades escolhidas sdo atribuidas de acordo com a sua posicdo e escalonamento: a
primeira prioridade corresponde a nota 4, a quarta prioridade a nota 1. Do mesmo modo,
hierarquizam-se igualmente as obras especificas propostas pelos cidaddos em cada tema ou
setor. Com base nessas hierarquias e somando as notas de diferentes prioridades em todas as
regides, o Executivo estabelece as trés primeiras prioridades do Or¢amento em preparacao.
No orcamento de 2002 surge pela primeira vez a educagdo como grande prioridade: habitacdo

(40 pontos), educagdo (30 pontos) e pavimentagdo (30 pontos).

No OP de Porto Alegre, as comunidades tém bastante flexibilidade para escolher suas
proprias regras para eleger novos delegados. Alguns simplesmente ndo realizam as rodadas
intermediarias com elei¢do de novos delegados e outros aproveitam as microrregides para isso
(o que significa mais uma reunido para isso). Por exemplo, a tematica do desenvolvimento
econdmico dividiu as reunides intermediarias por area (economia popular, tecnologia,
abastecimento e area rural, apoio a pequenos empreendimentos e turismo). Cada uma dessas
areas, durante o periodo intermedidrio, realiza nova assembléia, prioriza suas demandas

especificas e indicam novos delegados.

O OP de Porto Alegre tem em sua concepgao a proposta de envolver o maior nimero possivel
de cidadaos nas decisdes publicas. Desta forma, os delegados, que sdo os cidaddos eleitos em
assembléias, tém entre suas competéncias conhecer o Regimento Interno, participar das
reunides organizadas pelos Conselheiros nas Regides e Tematicas, divulgar a populacdo os
assuntos tratados no OP, acompanhar o Plano de Investimentos, desde a sua elaboragdo até a
conclusdo das obras, propor e discutir os critérios para selecdo de demandas nas
microrregides, conhecer e propor sobre a LDO (Lei de Diretrizes Or¢camentarias) e, no
primeiro ano de cada mandato da Administragdo municipal, o Plano Plurianual apresentado
pelo Executivo, fiscalizar e acompanhar as obras desde a elaboracao do projeto, licitagdo, até

a conclusdo.

Além dessas competéncias, os delegados também organizam Semindrio de Capacitacdo sobre
Orcamento Publico, regimento interno, critérios gerais e técnicos, com a producio de material

especifico para melhorar a qualidade da informacao.



4.2.3.1 Fungdes do Conselho do Orcamento Participativo-2001 (POA/RS)

Quadro 6 - Do Conselho do Or¢amento Participativo

Fungdes

Composicao

Planejar, propor, fiscalizar e deliberar sobre a receita e despesa do
Orgamento do Municipio de Porto Alegre.

2 (dois) conselheiros titulares e 2 (dois) suplentes eleitos em cada uma
das 16 (dezesseis) regides administrativas da cidade;

*2 (dois) conselheiros titulares e 2 (dois) suplentes eleitos em cada uma
das 5 (cinco) Plenarias Tematicas;

*1 (um) representante e 1 (um) suplente do SIMPA (Sindicato dos
Municiparios de Porto Alegre); 1 (um) representante e 1 (um) suplente da
UAMPA (Unido das Associagdes de Moradores de Porto Alegre).

* 2 (dois) representantes e 2 (dois) suplentes do Executivo Municipal das
seguintes areas de atuacdo: 1 (um) representante ¢ 1 (um) suplente da
Coordenagdo de Relagdoes com a Comunidade - CRC; 1 (um)
representante e 1 (um) suplente do Gabinete de Planejamento - GAPLAN.

Mandato

Um ano, sendo possivel apenas uma reelei¢do consecutiva.

Competéncia

(Art.10 do
Regimento
Interno do COP
2001)

Apreciar, emitir opinido, posicionar-se a favor ou contra e alterar, no todo
ou em parte, a proposta de Plano Plurianual do Governo, a ser enviada a
Camara de Vereadores no primeiro ano de cada mandato do Governo
Municipal.

Apreciar, emitir opinido, posicionar-se a favor ou contra e alterar, no todo
ou em parte, a proposta do Governo para a LDO - Lei de Diretrizes
Orcamentarias, a ser enviada anualmente & Camara de Vereadores.

Apreciar, emitir opinido, posicionar-se a favor ou contra e alterar no todo
ou em parte, a proposta do Orgamento anual antes de ser enviado a Camara
de Vereadores.

Apreciar, emitir opinido posicionar-se a favor ou contra e alterar no todo
ou em parte, a proposta do Plano de Investimentos.

Avaliar e divulgar a situac¢do das demandas do PLANO DE
INVESTIMENTOS do ano anterior (executadas, em andamento, prazo de
conclusdo, licitadas e ndo realizadas) a partir das informacdes prestadas
pelo Municipio, quando da apresentacdo da Matriz Or¢amentaria do ano
seguinte.

Apreciar, emitir opinido e alterar no todo ou em parte e propor aspectos
totais ou parciais da politica tributaria ¢ de arrecadagdo do poder publico
municipal.

Apreciar, emitir opinido e alterar no todo ou em parte o conjunto de obras
e atividades constantes do planejamento de Governo e or¢camento anual
apresentados pelo Executivo, em conformidade com o processo de
discussdo do OP.
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e Acompanhar a execugdo or¢amentaria anual e fiscalizar o cumprimento do
Plano de Investimentos, opinando sobre eventuais incrementos, cortes de
despesas/investimentos ou alteracdes no planejamento.

e Apreciar, emitir opinido posicionar-se a favor ou contra e alterar no todo
ou em parte a aplicagdo de recursos extra-or¢amentarios, tais como:
Fundos Municipais, Fundo PIMES, e outras fontes.

® Opinar e decidir em comum acordo com o Executivo a metodologia
adequada para o processo de discussdo e defini¢cao da peca orcamentaria e
do Plano de Investimentos.

® Apreciar, emitir opinido e alterar no todo ou em parte e propor aspectos
totais ou parciais da politica tributaria ¢ de arrecadagdo do poder publico
municipal.

® Apreciar, emitir opinido e alterar no todo ou em parte os investimentos que
o Executivo entenda como necessarios para a cidade.

e Solicitar as Secretarias e Orgaos do Governo, documentos imprescindiveis
a formacao de opinido dos Conselheiros(as) no que tange fundamentalmente|
a questdes complexas e técnicas.

® Indicar 08 (oito) conselheiros (04 titulares e 04 suplentes) que irdo compor
a Comissdo Paritaria (instancia de coordenagdo do COP).

® Indicar 06 (seis) Conselheiros (03 titulares e 03 suplentes) como
representantes do COP para compor a Comissdo Tripartite. Og
representantes deverdo consultar o Conselho sobre as posigdes a serem
levadas a Comissdo Tripartite. A Comissdo Tripartite composta por
Conselho, SIMPA e Governo, tem a finalidade de deliberar sobre ingresso
de pessoal na PMPA.

® Analisar e referendar a Prestagdo de Contas do Governo, ao final de cada
exercicio, baseado no relatorio informatizado (GPR), com o detalhamento|
por demanda do que foi or¢ado, do que foi empenhado e¢ do que foi
realmente executado.

Aprovagdo por maioria simples. As decisdes sdo remetidas ao Executivo. No
caso de veto (parcial ou total), regressam ao COP para nova apreciagdo ou

Votagdo votagdo.
O veto pode ser rejeitado por dois tercos dos conselheiros(as), seguindo-se a
apreciacdo e decisao final do prefeito.
Organizagdo Coordenagdo, Secretaria executiva, Conselheiros(as), Comissdo de
Interna Comunicacdo, Forum de Delegados (as) — As comunidades sdo auténomas e o
COP ndo tem poder de intervengéo.
Reunides Quatro vezes por més, e em carater extraordinario quando necessario.

Reunides de
Conselheiros(as)
com delegados.

Uma por més, no minimo.

Fonte: Santos:2002 , 485 ¢ www.portoalegre.rs.gov.br
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O Conselho do Or¢amento Participativo (COP) € a principal institui¢do participativa. Nele os
cidadaos eleitos tomam conhecimento das finangas municipais, discutem e estabelecem os
critérios gerais para a distribuicdo de recursos e defendem a prioridade das regides e dos
temas (Ver Diagrama abaixo). Nas sessdes do Conselho, a mediacdo institucional entre o
cidaddo e as organizacdes da comunidade, por um lado, e o governo municipal, por outro,

quanto as decisdes or¢amentais, ¢ conduzida em nivel mais concreto e intenso.

Convencida de que um processo mais criterioso de defini¢do de prioridades era fundamental,
a administragcdo decidiu re-estruturar completamente o Or¢amento Participativo em meados
de 1990. Arbes (1987) cita que um novo Gabinete de Planejamento, GAPLAN foi criado,
ligado, subordinado diretamente ao Prefeito, composto por uma equipe ambiciosa,
especializada em "Planejamento Estratégico". A qual comecou entdo a redesenhar o processo
de participacdo no Orcamento. Foi esse grupo que desenvolveu a arquitetura basica do

Orcamento Participativo que, com algumas modificacdes, € utilizado até hoje.

DIAGRAMA ESQUEMATICO DO ORGAMENTO PARTICIPATIVO

ELEGEWY ELEGEWY

DE LE G DO Primeira Rodada Primera Rodada DE LG DS
Regional Tematica
Reunides Intermediarias Reunites Intermediarias
(por bairo) (por sub-termas)
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Regional Tematica
ELEQEMW ELEQEMW
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R

Camara
de Vereadores

Orgamento
Municipal




172

As discussdes acontecem no seio do COP, sendo que nos ultimos anos os conselheiros t€m
exigido a expansao dos temas cobertos pelo OP, ampliando o debate em varios segmentos que
dizem respeito diretamente aos cidaddos de Porto Alegre. Cada setor ou tema divide-se em
subtemas. Por exemplo, o tema habitacdo inclui regularizagdo fundidria e urbanistica,

levantamento topografico e cadastral, urbanizagdo das vilas e a constru¢do de moradias.

4.2.3.2 Etapas do ciclo do OP

Para Santos (2002), de uma maneira simplificada, pode dizer-se que o ciclo do OP divide-se
em quatro etapas conforme o quadro 7. O COP segue os debates sobre as propostas de
Orcamento na Camara Municipal dos vereadores e exerce pressdo sobre os legisladores de
varias maneiras, reunindo-se com membros individuais da Céamara, mobilizando a

comunidade das areas tematicas para os debates ou para manifestagdo no exterior do edificio.

Durante o processo, o Executivo participa na defini¢do dos investimentos por intermédio de
representantes do Gabinete do Planejamento (GAPLAN) e também das secretarias
municipais, que assistem as reunides do conselho, propondo obras e projetos de interesse

geral e de ambito multirregional.

As principais etapas do ciclo do OP sdo interessantes, pois apresentam todo processo da
relagdo Estado e sociedade, onde surge a criagdo de uma esfera publica, ndo-estatal, em que a
sociedade pode controlar o Estado. A populagdo estabelece, de maneira autonoma e por meio

da democracia direta, uma Co-gestao.
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Quadro 7 - Principais etapas do ciclo do OP

Assembléias de base e construcao dos indicadores de
planejamento (inclui-se aqui a primeira rodada, rodada das
Margo -julho intermedidrias, segunda rodada, até eleicdo e posse do novo
conselho)

Capacitagdo e construgdo da matriz orgamentaria (incluindo-
se os seminarios de capacitacdo que sdo feitos em nivel de
Julho - setembro conselho e foruns de delegados e votagdo da matriz
orgamentaria). Esta fase encerra-se em 30 de setembro

Detalhamento do Plano de Investimento e servigos (cada

orgao passa pelo COP e tem sua proposta de investimentos e

Revisdo do Regimento Interno e dos critérios Gerais e
o técnicos (¢ dado um prazo para emendas ao Rl antigo, as
Dezembro-janeiro quais devem obrigatoriamente ser realizadas pelo forum de
delegados — nd3o sdo aceitas propostas individuais de
conselheiros. Essas propostas sdo sistematizadas e votadas no
COP)

Assim, ap0s esse processo, o plano de investimento integra obras e atividades sugeridas pelas
regides e areas tematicas e, na ultima fase do ciclo do OP, o plano de investimento que,
aprovado, ¢ publicado sob forma de brochura, tornando-se o documento basico que serve de
referéncia aos delegados das comunidades, quando exercem a sua competéncia e supervisao e,

para o Executivo, quando este presta contas aos 6rgaos do Orcamento Participativo.

Observa-se que o Orgamento Participativo vai se transformando durante a sua pratica, porém
a meta tragada no primeiro governo do PT, em 1989, manteve-se, sendo os trés objetivos

principais da administragao popular, segundo Genro e Souza (2001):
a) Inversdo de prioridade
b) Transparéncia administrativa;
c¢) Participagdo popular no governo da cidade.

O Orgamento Participativo € a expressao mais importante desses objetivos postos em agao.

Dado que o OP adquiriu alguma consisténcia apds 1991, o primeiro objetivo, a inversdo de
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prioridades, foi operacionalizado em quatro (atualmente trés) critérios, com o0s seus
respectivos pesos, proposto pelo Executivo e aceitos pela regido. Durante muitos anos, o
critério da necessidade (caréncia de servigos e infra-estrutura) recebeu peso mais elevado, ao
passo que dimensdo populacional recebeu peso menor. A adog¢do desse critério teve como
objetivo desviar recursos da regido com maior populagdo, o Centro, que era também a mais

rica, para as regides mais pobres e menos equipadas.

Assim, nos anos seguintes, a aprendizagem e a dindmica institucionais continuaram a ser as
principais caracteristicas do OP, sendo que ocorreram também algumas mudancas em relacdo
as divisdes regionais e analise sobre a questdo da participacdo, onde o Governo do PT tomou
iniciativa importante, desde o segundo mandato (1993), realizando o congresso da cidade e a

criacdo de plendrias tematicas.

O primeiro congresso foi conhecido como o Primeiro Congresso da Cidade Constituinte
(ecoando a grande mobilizagdo democratica que esteve na origem da Constituicdo de 1988).
A Cidade Constituinte reuniu delegados, conselheiros, sociedade civil organizada (sindicato,
associagdes culturais e comerciais), universidades, 6rgaos do Estado do Rio Grande do Sul. E
desse encontro, definiram as linhas principais para o desenvolvimento econdémico e urbano,
que a partir dai, passou a ser o principio orientador do governo municipal e do OP. Dois anos

mais tarde, realizou-se o Segundo Congresso, dedicado ao plano Diretor.

E bom ressaltar que o Governo de Porto Alegre vem sempre desenvolvendo acdes para
envolver o maior numero possivel de pessoas em todas tomadas de decisdes em relagdo a
cidade. Talvez no intuito de tentar amenizar uma certa critica que existe em relagdo ao OP,
pelo fato de que, a medida que foi consolidando o OP, os conselhos populares foram perdendo
terreno para os Foruns Regionais. Numa pesquisa realizada em 1998 (Cidade e CRO),
registrou-se uma queda de mais de 50% na participagdo de Conselhos populares entre 95/98.
A participagdo no OP acabou por afetar outras formas de participacdo em outras organizagdes

comunitarias.

No entanto, conforme estudo apresentado por Baierle apud Souza (2002), enquanto na
associagdo de moradores o numero de participante diminuiu, o contrdrio ocorreu com a
participagdo no OP que houve um aumento de 1.363,5%, ou seja, de 1300 participantes em
1989, cresceu a participagao para 19.025 no ano de 2000, envolvendo quase todos partidos

politicos e grupos religiosos e culturais. Estudos de Porto Alegre apontam que as
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participagdes dos cidaddos vém intensificando-se no OP, porém acaba por afetar a
participagdo dos municipes em outras formas de organiza¢do comunitaria. “E o caso da
UAMPA que, embora continue atuante, sofreu certo esvaziamento de suas estruturas”

(SANTOS, 2002, p.505).

Segundo Silva (1999), no Orgamento Participativo ¢ a populacdo, através de um processo de
debates e consultas em grandes assembléias, quem define valores de receita e despesa e
decide onde serdo feitos os investimentos, quais as prioridades e quais as obras a serem
realizadas pelo governo. Em Porto Alegre, essa participacdo popular tem proporcionado um
gasto eficiente dos recursos publicos e que tem resultado em obras de grande importancia para

a cidade.

Em estudo realizado por Abers (1998) em Porto Alegre, pode-se constatar que o fato de
participar do Orgamento Participativo, os cidaddos demonstravam ter aprendido como
combinar a mobilizagdo para conseguir as obras com uma refinada compreensao das caréncias
nos outros bairros. A dindmica do OP, na definicao de prioridades, resultou em negociagdes
que possibilitaram acdo coletiva e reforgaram a compreensdo dos direitos dos outros. Na
medida em que as pessoas ganham experiéncias, no processo participativo, elas aprendem que
o egoismo demais acaba engolindo o egoista e que a preocupagdo pelo interesse dos outros

nao, necessariamente, reduz sua possibilidade de ganhos.

Observa-se que para a experiéncia de Porto Alegre alcancar resultados significativos e
positivos, foi preciso um bom desenvolvimento gradativo, um verdadeiro aprendizado
ininterrupto. Assim, comparar essa experiéncia com outra qualquer €, no minimo, arriscado,
pois, com certeza, estad-se comparando elementos diferentes que aparentemente se

assemelham.

Para Santos (2002), o Or¢amento Participativo praticado em Porto Alegre pode ser
considerado como um florescimento auténtico do agir comunicativo de Habermas, e essa
pratica pode ser considerada melhor que as do primeiro mundo (citando Alemanha, Reino
unido e EUA, onde a participacdo usualmente ndo tem poder de decisdo, apenas como
consulta), Porto Alegre parece mais avancado, mais avangado e, do ponto de vista

autonomista, com um maior potencial politico-pedagogico.

Por conseguinte, Porto Alegre hoje recebe a atencdo especial de importantes cidades e

organizagdes mundiais, pois ¢ um paradigma de gestdo publica, um exemplo de bom governo
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local. No entanto, ressalta-se que o local ndo pode ser visto como uma abdicacao da politica
macroecondmica € macrossocial, mas sim uma exigéncia de que essa visao passe a estar mais
proxima do cidaddo e seja, portanto, mais participativa. Assim, segundo Fernandes (2000), o
exemplo de Porto Alegre que surge a partir de um processo e se transforma em projeto pode
vir a ser uma resposta a necessidade de um modelo que seja alternativo ao estatismo e ao

modelo liberal decadente.

4.2.4 O estudo sobre a distribuicdo de recursos publicos através da participacio popular

em Porto Alegre por Abers

Sdo vdrias as razdes que um governo opta para realizacdo do OP, para alguns, o que se
ressalta nesse processo ¢ a perspectiva “instrumentalista”. Ou seja, o contacto mais proximo e
direto entre associagdes civicas € os grupos clientes de certas politicas publicas tornariam as
associagdes mais eficientes que os governos em certas agdes. Abers (1997) cita, por exemplo,
que as associacdes civicas seriam especialmente eficientes em monitorar servigos
governamentais basicos; em promover a cooperacdo entre grupos isolados; em acessar e
articular certos tipos de conhecimento e informagdo locais (COHEN & ROGERS apud
ABERS, 1997).

Uma outra razdo para a realizagdo do Orgamento Participativo ¢ que a organizagdo de varios
grupos, entre eles, dos grupos tradicionalmente excluidos do processo de decisdo do governo,
promovem politicas mais eficientes. Para alguns, o objetivo € gerar um sistema mais
democratico. Quando os pobres se organizam em associagdes civis € ganham acesso ao
processo de tomada de decisdes, sua participagdo contribui ativamente para melhor
distribuicdo de recursos e de poder politico. Para outros, ainda, a énfase estd no papel das

organizagoes civicas no combate a pobreza (ABERS, 1997).

O Orgamento Participativo traz o fortalecimento dos grupos tradicionalmente excluidos, ou
seja, os pobres que sdo a maioria de um municipio. Desta forma, o estudo de Arbes toca em
debates recentes sobre a relagdo entre Estado e Sociedade Civil. O estudo de Robert Putnam,

realizado em 1993 (ja citado) sobre governos regionais na Italia, sugere grau de evolugdo das
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“redes de participagdo civica” e pode ser entendido como uma “variavel independente” pré-
definida a determinar por que alguns governos fracassam e outros sao bem sucedidos. Evans,
Tendler (ambos ja citados sobre o neo-institucionalismo) e outros, contudo, argumentam que
a interagdo entre associacdes civis e instituicdes de Estado pode resultar em desenvolvimento
mutuo. Desta forma, o trabalho de pesquisa de Arbes apresenta como o Estado pode
desempenhar um importante papel na reducdo do “problema da desigualdade” ao gerar um
contexto favoravel ao surgimento de novas associagdes civis € ao estimular os que participam,
com interesses imediatos, a integrarem questdes éticas de justica distributiva na tomada de

decisio.

Abers (1997) argumenta que ao contrario das perspectivas que mostram a participacdo como
uma forma de “reduzir a presenga do governo”, o que ela apresentara ¢ que o sucesso da
politica do Or¢amento Participativo deriva de um produto e persistente envolvimento de

atores estatais que, direta e indiretamente, influenciam a organizagao da sociedade civil.

Da pesquisa realizada por Abers (1997), observa-se que embora a politica do OP ndo exija
que os participantes pertencam a associagdes, o0 OP deu a estes, novo vigor. Numa pesquisa de

opinido realizada com os participantes das grandes assembléias regionais, os nimeros foram:

a) 76% dos entrevistados informaram que participavam de associacdo civil de alguma

natureza;

Destes, 62% dedicavam a maior parte do seu tempo a associagdo de bairro; e 14% a outros
tipos de associacdes regionais, ou locais, tais como Articulacdes Regionais, Comissao

Informais de Rua ou Centro Comunitarios;

O que ¢ interessante observar em Porto Alegre, ¢ que houve um declinio na capacidade de
sobrevivéncia de associacoes de moradores clientelistas e fechadas. Tais associagdes
“tradicionais” sdo caracterizadas por um baixo nivel de democracia interna, geralmente tendo

a frente um presidente vitalicio e autoritario que quase nunca realiza eleig¢des.

Com a implantagao do OP, o meio de se obter melhoramentos para o bairro ¢ a decisdo em
assembléias. As liderancas de bairro devem ser capazes de mobilizar os participantes para
conquistar delegado nas grandes assembléias e trabalhar duro ao longo do demorado processo

de negociacao de prioridades.
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a) Pontos a serem destacados sobre os resultados da pesquisa sobre o OP.

V' O processo de aprendizado basico ndo deve ser substimado pois, através dele, pessoas
comuns conquistam a habilidade organizativa e poderdo uséa-la e difundi-la4 em outros espagos

€ contextos;

V' A importancia da habilidade do questionamento dos participantes diante do conhecimento

técnico formal dos membros da prefeitura;

\ A pressdo por informagio e esclarecimento fez a Prefeitura planejar e coordenar as obras
com mais cuidado. A Prefeitura criou um sistema informatizado que controla os gastos de

cada orgdo executor, projeto por projeto;

\ O processo de aprendizado critico estd permanentemente ocorrendo: Novos ativistas
aprendem o bé-4-ba dos processos de decisdo coletiva e o saber administrativo ¢

desmistificado;

< Quanto & questio da desigualdade, considerou-se que a participacio seria dos que tém maior
educagdao e maior poder aquisitivo, ja que o custo para quem tem menos tempo disponivel,
menos educacdo e menos autoconfianca sdo maiores. Embora freqiientemente as politicas
participativas sejam dominadas pelos mais ricos, pelos mais educados, o contrario ocorre no

OP de Porto Alegre. Residentes da classe média e os mais ricos tendem a participar menos.

VA pesquisa constatou que cerca dos 40% dos entrevistados tinham renda familiar de 3
salarios minimos por meés, outros 18% tinham renda de 3 a 5 saldrios minimos. E 42% deles
tinham menos que o primario completo e 54% tinham o segundo grau completo. Apenas 12%

tinham curso superior.
V' OP é bem sucedido em Porto Alegre devido & longa histdria de ativismo comunitério

v Apenas quando OP comegou a dar resultado é que iniciou o associativismo com um

ativismo positivo e propositivo, pois antes, era formas “contestatorias” de ativismo;

A forma que o governo municipal formula a politica participativa transcende os limites da

mobilizacdo em torno do orgamento e influencia a organizagdo da sociedade;

\ A agdo cooperativa ndio acontece apenas por razdes estratégicas. Os lideres de bairros bem

organizados também demonstraram uma preocupacao ética em relagdo aos mais pobres;
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' Os estudos confirmam um largo espectro de pesquisas que afirmam que os individuos ndo
podem ser puramente definidos pelos interesses proprios € que o contato e discussao com os

outros podem ampliar sentimentos de solidariedade;
\ Grupos que participam juntos se tornam mais cooperativos;

\ A solidariedade pratica ndo requer a eliminagio do interesse egoista, surge da experiéncia
de se trabalhar em conjunto, onde impde um confronto permanente entre o “eu” como
cidaddo e o “outro” como cidadao, forcando “n6s” a pensarmos em comum € agirmos em

comum” (ABERS apud ABERS,1997);

' a “cultura distributiva” desenvolveu-se no Conselho pela forte influéncia de funcionarios

da Prefeitura que procuravam introduzir critérios.

\ A confianga das pessoas de que a participagdo lhes trara beneficios tangiveis tem um efeito

mobilizador;

\ Embora a maioria defenda que aqueles que participam devam ser privilegiados, a mesma
maioria ¢ simpatica a idéia de usar critérios objetivos que reflitam a caréncia relativa dos

bairros para influenciar a distribui¢do de recursos.

V' A questdo do tempo, se tivesse pesquisado Porto Alegre no segundo ou terceiro ano de sua
implantacdo, os resultados, com certeza, seriam bem diferentes. Todos os resultados relatados
aqui levaram anos para maturar, enquanto Prefeitura e participantes ganhavam experiéncias

com o processo participativo.

4.3 0 ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM MARINGA-PR

Orcamento Participativo do municipio de Maringd/PR foi uma das propostas de campanha do
PT, no ano de 2000, para o Executivo Municipal. Sua implementa¢do se fundamentou no
conhecimento das experiéncias do OP das prefeituras de Blumenau-SC e Porto Alegre-RS. O

orgamento participativo nessas cidades ¢ visto como instrumento de cidadania, pois € o
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principal instrumento na constru¢do de uma relacdo com a comunidade, podendo revelar
muitas peculiaridades da pratica administrativa na gestao local e apresentar a democratizagao

desse poder e suas alternativas.

O langamento oficial do OP em Maringéa foi ao dia 28 de marco de 2001, no Cine Teatro

Plaza e, no dia 25 de abril, foi realizada a primeira Assembléia Geral da Primeira Rodada.

Além das atividades do Orgamento Participativo, Maringa busca desenvolver outras
atividades que possam realmente incluir, motivar o cidadao afastado da coisa publica, ja que o
programa de governo de Maringa possui dois eixos fundamentais: a democratizagdo do poder
e a formacdo cidada. E ambas estdo atreladas a participacdo, seja no levantamento das
necessidades do bairro onde reside, seja nas discussdes sobre o destino da cidade. Desta
forma, o governo busca desenvolver outras atividades como o Foérum de Servigos e

organizagdo de equipes para acompanhamento de obras.

O Governo Popular de Maringd, através da Coordenagdo do Orgamento Participativo, estd
incentivando a populagdo dos bairros, estradas e distritos a se organizarem em Forum de
Servigos. Os Foruns de Servigos sdo reunides em que dois ou mais bairros, juntos, realizam
para discutir problemas de manuten¢do de sua rua, bairro, jardim ou estrada como: troca de
lampadas, rocadas, tapa-buracos.As reunides dos Foruns de Servigos sdo coordenadas por
uma equipe de delegados que convidam para participar, com antecedéncia de no minimo 5
dias, representantes das secretarias afins ao Governo Popular de Maringa. Os representantes
ouviram os pedidos, queixas e reclamacdes dos moradores e buscaram resolvé-los o mais

rapido possivel.

Todas as obras do Municipio de Maringa sao integradas por Equipes de Acompanhamento e
Fiscalizagdo de Obra - EAFO, formadas por membros da comunidade onde a obra estiver
sendo realizada, com o objetivo de que os moradores equipes locais passem a fiscalizar as
obras. Toda populagdo deve acompanhar os trabalhos da equipe e contribuir para o

desenvolvimento das obras, colaborando com a equipe e ajudando a fiscalizar o trabalho.

Inicialmente, o municipio de Maringd foi dividido em 6 regides e cada regido em
microrregides, agrupadas de acordo com a caréncia, realidade geografica, sdcio-econdmica e

cultural. Os bairros levantaram, priorizaram as necessidades e elegeram os delegados.
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Dividir a cidade agrupando diversos bairros tornou-se uma tarefa dificil para a Coordenacao
do OP, diante das distancias entre os bairros e outras questdes, como de loteamentos que
foram iniciados recentemente, onde ha poucos moradores e falta infra-estrutura. No entanto,
visando um melhor entendimento quanto as regides e as zonas que as compodem, o quadro 8
apresenta as informagdes obtidas a partir do Censo Demografico 2000, com base em pesquisa
realizada com as pessoas responsaveis pelos domicilios particulares permanentes dos bairros
de Maringd, em relacdo aos anos de estudo e rendimento nominal mensal (salario minimo).
Nesta pesquisa, a maior incidéncia de renda encontrada nos responsaveis pelos domicilios foi:
21% ganham mais de 5 a 10 s.m. e 19,56% ganham acima de 3 a 5 s.m. Apenas 6,27% do
total do universo pesquisado apresentou rendimento nominal com mais de 10 a 15 salérios

minimos.

Quadro 8- Regides de Maringa - média salarial e grau de instrugio dos responsaveis.

Regides de Maringa Maior concentragdo | Maior concentragdo de

—Grau/ Instrugdo rendimentos (salario
minimo)

Regido 1 Zonas: 01,02,04,07,09 e 50 Superior Mais de 5a 10

Regido 2 Zonas: 11,23,24,36,37 e 46 Fundamental Maisde3 a5

Regido 3 Zonas: 03,08,10,15,18,25,26,28,36 ¢ 39 Fundamental Maisde 3 a5

Regido 4 Zonas: 05,06,17,20,27,41,42,44,45 ¢ 47 Médio Mais de 5a 10

Regido 5 Zonas:14,19,21,29,30,31,43 € 48 Fundamental Mais de 5a 10

Regido 6 Iguatemi, Floriano e Zona 33 e 34. Fundamental Maisde3 a5

Fonte: IBGE, Censo Demografico 2000 — Resultados do universo.
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Figura 2 - Regides do Orcamento Participativo de Maringa — 2001.

" Regitio 01
B Regic 02
Regido 03
Regido 04
Regido 05
Regido 06

INTERCAMBIO DAS REGIOES DO OP

REGIAO 1

A Regido 1, situada na area central de Maringd, com cerca de 50 mil habitantes, estd
composta por 11 bairros.Representada pelas zonas 1, 2, 4, 7, 9 e 50; Jardins Laodicéia,
Ipiranga, Universitario, Acema ¢ Castor, a Regido 1 elegeu 23 delegados, 2 conselheiros
titulares (sendo um afastado por problemas de saude) e 2 suplentes. A prioridade para regiao

definida em reunido foi a Satude e infra-estrutura urbana.

REGIAQO 2

A Regido 2 do Orcamento Participativo ¢ composta por 39 bairros e foi subdividida em 6
microrregides. Localizada na Zona Norte da cidade, a Regido 2 tem uma populacio de
aproximadamente 90 mil habitantes. Foram realizadas 3 grandes Assembléias Gerais, mais de

20 Assembléias Autonomas e elegeram 108 delegados. Mais de 1.100 pessoas participaram
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das Assembléias da Primeira Rodada e no dia 12 de julho foram eleitos 4 conselheiros da

Regido. A saude também foi a prioridade desta regido.

REGIAO 3

Os moradores dos 38 bairros da Regido 3 se reuniram em duas grandes Assembléias Gerais e
em quinze Assembléias Autonomas de bairros.Nas reunides autonomas, elegeram 42
delegados, escolheram as prioridades tematicas e priorizaram as necessidades locais.
Realizaram reunides por microrregides e escolheram os 4 conselheiros da Regido.Para
facilitar os trabalhos, a Regido foi dividida em trés microrregidoes. Em reunides, o
investimento ficou definido para saude (construcdo da Unidade de Satde e uma ampliagdo na

jé existente) e infra-estrutura urbana (pavimentacao asfaltica e galerias de agua pluvial)

REGIAO 4

E composta por 39 bairros, que correspondem a 43.641 habitantes. Participaram cerca de 660
pessoas, representando um publico significativo na Regido. Os moradores elegeram 62
delegados comprometidos em discutir os problemas dos bairros e da cidade. Para facilitar a
organizagdo das reunioes, a regido 4 foi subdividida em 4 microrregides. Nesta regido houve
muita mobiliza¢do e muitos participaram das Assembléias Gerais e Autonomas. As aplicagdes

dos recursos do OP, nesta regido foram direcionados para a satde e a educagao.

REGIAO 5

A Regido 5, também chamada de Regido Azul, compreende a maioria dos bairros da parte
Norte da cidade de Maringa. Sdo 69 bairros divididos em 7 Microrregides (5-A, 5-B, 5-C, 5-
D, 5-E, 5-F e 5-G).Cerca de 1.300 pessoas participaram das trés Assembléias Gerais da
Regido 5, elegendo 139 delegados. No dia 26 de julho as 19h30 no Cine Plaza, ocorreu

Assembléia Geral para eleicdo dos 4 conselheiros. Também a satide foi considerada como
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prioridade (constru¢do de um posto de saude e duas ampliagdes e reforma nos existentes) e

educagao (construgdo de dois centros municipais de educacao infantil).

REGIAO 6

Composta por 10 localidades rurais e distritais (considerada a area agricola do municipio de
Maringd), ¢ uma Regido com necessidades semelhantes entre si, apesar das distincias entre
uma localidade e outra. Fazem parte dessa Regido os distritos de Iguatemi e Floriano e mais
as localidades rurais. Quase 800 pessoas participaram das Assembléias Gerais da Primeira
Rodada, elegendo mais de 72 delegados. A Regido foi subdividida em 3 microrregides. Os
participantes da assembléia votaram que a principal prioridade era a saude (ambulatorio
movel e duas reformas em postos 4 existentes) e a infra-estrutura urbana (galerias pluviais e

constru¢do de uma travessia sobre o corrego).

No total, em 2001, foram realizadas 15 (quinze) Assembléias Gerais e 6 (seis) Assembléias da
Segunda Rodada, todas com a presenca do Prefeito e do Vice-Prefeito, o qual também ¢ o
Coordenador Geral do Or¢amento Participativo, e se inscreveram 4.721 pessoas. Chegando ao
final de 2001 do total de participantes das reunides e assembléias, mais ou menos 10 mil

pessoas.

Do total, foram eleitos 438 delegados nas reunides do Or¢amento Participativo em 2001. Ao
mesmo tempo em que o povo fazia reunides nos bairros, internamente, na Prefeitura, as
secretarias de governo levantavam as necessidades institucionais para apresentar nas reunioes

do Conselho do Orgcamento Participativo (COP).

A participagao popular no Or¢camento Participativo ¢ uma das formas de envolvimento direto
no governo, através do Conselho do Orcamento Participativo e indiretamente na Camara de
Vereadores, acompanhando as votacdes na Plendria. Em Maringa, a participacdo popular
comegou durante as discussoes para elaboragdo do Plano de Governo e, posteriormente, foi

para as ruas, reunides, midia e debates politicos durante a campanha eleitoral de 2000.

Em 2001, o Governo Popular de Maringa trabalhou com uma previsdo or¢amentaria de R$ 5
(cinco) milhdes de reais e, apos dezenas de reunides, o Conselho do Or¢amento Participativo

(COP), eleito nas Assembléias Gerais da Segunda Rodada, hierarquizou as demandas para
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fazer parte do Or¢camento Publico, enviado a Camara de Vereadores e aprovado na integra. O

COP hierarquizou demandas para trés prioridades tematicas:

e Educagdo, 30%, o equivalente a R$ 1,5 (um milhdo e meio de reais);
e Saude, 50% do or¢camento, o equivalente a R$ 2,5 (dois milhdes e meio de reais);

e Infra-estrutura, 20%, o equivalente a R$ 1,0 (um milhdo de reais).

4.3.1 Orcamento Participativo — a praxis de Maringa

A populagao foi chamada para co-administrar a cidade com o Governo Popular, através de um
processo democratico e consultivo que se realizou em varios momentos, como Assembléias
Gerais, Assembléias Intermediarias Autonomas locais e microrregionais, Forum de Delegados
e Conselho do Orgamento Participativo. Momentos como esse ja estava previsto na Lei
Organica do Municipio de Maringa, n°® 30/99, artigo 105, paragrafo unico: “Sera garantida a
participagdo da comunidade nas etapas de elaboragdo, definicdo e acompanhamento da

execucao plurianual, de diretrizes or¢amentarias e do orgcamento anual”.

As demandas e prioridades foram hierarquizadas pelo COP obedecendo a hierarquia da
demanda na Regido, caréncia de infra-estrutura da Regido e populacdo a ser atendida. Todas
as demandas hierarquizadas pelo COP, em 2001, foram planejadas para serem executadas em
2002. Antes de serem hierarquizadas, as demandas foram enviadas as secretarias afins para

pareceres legal, técnico e financeiro. No Conselho, todos os pareceres foram apreciados.

As assembléias

As Assembléias da Primeira Rodada tiveram como objetivo determinar a quantidade de

delegados que seriam eleitos nas reunides de bairros. Cada dez pessoas de uma mesma
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localidade, bairro ou jardim, com mais de dezesseis anos de idade, presentes na Assembléia,
tinha o direito de eleger um, ou ser eleito delegado na reunido ou assembléia local. Os
delegados eleitos de uma mesma Regido elegiam dois conselheiros titulares e dois suplentes

na Assembléia Geral da Segunda Rodada.

Quadro 9 — Principais datas da realizacio do O P de Maringa-PR

Marg¢o —julho Assembléias de base e constru¢do dos indicadores de

planejamento (inclui-se aqui a primeira rodada, rodada das
25deabrile 11 de intermedidrias, segunda rodada, até elei¢ao e posse do novo
julho de 2001 conselho)

Capacitagdo e construcdo da matriz orgamentaria (incluindo-
se no conselho a votagdo da matriz orgamentaria). o Plano
de Investimento para 2002, que serd entregue a Camara
de Vereadores até¢ o final de setembro de 2001, para
apreciagdo, votagcdo e aprovagao

Julho - setembro

Detalhamento do Plano de Investimento e servigos, avaliagdo
do OP no Forum dos delegados e no Conselho; Discussio
Outubro-novembro sobre o Regimento Interno.

Mobilizagdo popular para votacdo do Orgamento Publico na
Cémara de Vereadores.

O OP, na realidade, foi uma pratica que serviu de aprendizado trazendo, novas contradigdes e
desafios para a participacdo popular, podendo, pela primeira vez as classes populares (com
muitas caréncias) se ocuparem dos espacos publicos e realizarem uma participacao

institucional na defini¢do de politicas publicas.

E bom observar que as reunides do OP aconteceram em niveis diferentes de participacdo em
relagdo a divisao da cidade. Em um primeiro momento, foram realizadas as reunides em cada
“BAIRRO”, onde se elegeram os delegados e definiram as demandas (necessidades deste

bairro). Iniciou-se entdo uma hierarquizagao de necessidades, bairro por bairro.

Em um segundo momento, ocorreu a reunido por “MICRORREGIAO”, composta pelos
Delegados dos “BAIRROS” que a formaram.(hierarquizaram as demandas dos bairros dentro

da microrregido).
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Depois dessas reunides com os delegados no bairro e nas microrregides, aconteceram entdo, a
reunido na “REGIAQO”, quando os delegados hierarquizaram as demandas da microrregiao,

reunindo todos delegados dos bairros e das microrregides.

Ao final, ja com os CONSELHEIROS eleitos pelos Delegados, hierarquizadas as demandas
das de todas as seis “REGIOES” junto com as demandas institucionais, ocorreu o grande
debate e surgiu a revitalizacgdo dos valores compartilhados em comunidade. O
municipe/cidaddo ndo € visto isoladamente, mas em interagdo, como um construtor de lagos

de coesdo a partir do quais facilita a¢cdes coordenadas para lidar com os dilemas coletivos.

Nessa fase da hierarquiza¢ao das demandas junto aos bairros, os conselheiros eleitos recebem
do Executivo informagdes técnicas sobre populacao, Numero de crianga versus nimero de
creche, nimero de habitantes versus nimero de postos de saude e assim por diante.
Informacgdes estas que passam credibilidade sobre a seguranga das informacgdes e permitem

que os Conselheiros tomem decisdes acertadas sobre o levantamento de prioridades.

E por esse motivo que o Orgamento Participativo implantado nos governos de esquerda
(principalmente o PT) considera essencial nas discussdes a inversdo de prioridades. Essa
inversdo, considerando o nivel de caréncias e outras caracteristicas de cada regido, ¢ buscada
para que os resultados praticos dos investimentos da Administragao Popular sejam percebidos
principalmente por populagdes que vivem a margem da infra-estrutura urbana. No entanto,
como ¢ o primeiro ano, ndo ¢ possivel, nesta pesquisa, apontar nimeros que signifiquem essa

melhora, entretanto, vale para um estudo futuro.

Porém, em relacdo a atividades politicas dos Conselheiros, sera possivel identificar como
ocorreu essa participagao dos cidadados através das assembléias e reunides, que elegeram os
delegados e conselheiros e fizeram o trabalho de hierarquizagdo, como ja citado, exigindo
muita colabora¢do, confianca e cooperagdo entre os envolvidos.
Sao atribui¢des dos delegados do OP

e Conhecer, cumprir e fazer cumprir o presente Regimento Interno;

e Participar das reunides organizadas pelos Conselheiros nas Regides;

e Apoiar os Conselheiros na informagdo e divulga¢do dos assuntos tratados no COP
para populagdo;
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e Acompanhar o Plano de Investimentos, desde a sua elaboracdo até a conclusdo das
obras;

e Deliberar, em conjunto com os conselheiros, sobre qualquer impasse ou duvida que
eventualmente surja no processo de elaboragdo do Plano de Investimentos;

e Acompanhar e fiscalizar os trabalhos dos conselheiros no COP;

e Formar as Equipes de Acompanhamento e de Fiscalizagao de Obras (EAFO), desde a
elaboracdo do projeto, licitacdo, até sua conclusao.

e Para elaboracdio do projeto e da licitagdo de uma obra, a Coordenadoria de
Organizacdo e Formacdo do Orcamento Participativo (COFOP) contatar os
conselheiros da regido e delegados da proximidade da obra para acionar ou criar
Equipe de Acompanhamento e Fiscalizagao de Obra. Antes do inicio da obra, realizar
a primeira reunido para discutir o projeto e a rotina de acompanhamento da obra e,
apos o término, somente com parecer por escrito da Equipe de Obras ao Engenheiro da
PMM, dar-se-4 sua efetiva conclusdo, sendo que os mesmos niao assumem

responsabilidade técnica sobre o referido investimento.

Quadro 10 - Funcées do Conselho do Orcamento Participativo (2001/2002)

Finalidade . Planejar, propor, fiscalizar e deliberar sobre o Plano de
Investimentos do Or¢amento Publico do Municipio de Maringa, no
Composicio que se refere a obras, instalagdes e equipamentos.

2 (dois) conselheiros titulares e 2 (dois) suplentes eleitos em cada
uma das 6 (seis) regides da cidade;

1 (um) representante e 1 (um) suplente da FEABAM (Federacao das
Associagdes de Bairro de Maringd);

1 (um) representante e 1 (um) suplente do SISMMAR (Sindicato
dos Servidores Publicos Municipais de Maring3).

3 (trés) representantes e 3 (trés) suplentes do Executivo Municipal
das seguintes areas de atuacao;

1 (um) representante ¢ 1 (um) suplente da Coordenadoria de
Organizagdo e Formacdo do Or¢amento Participativo — COFOP;

1 (um) representante e 1 (um) suplente da Coordenadoria Técnica de
Planejamento do Orgamento Participativo- COTEPLAN;

1 (um) representante da Coordenacdo Geral do Org¢amento
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Participativo — CGOP. Em caso da auséncia deste assumira o
representante indicado pelo COFOP.

Mandato Um ano, sendo possivel apenas reeleigdo consecutiva.

Competéncias e Apreciar, emitir opinido e alterar no todo ou em parte, a proposta do
Plano de Investimentos do Municipio de Maringa, no que se refere a
obras, instalagdes e equipamentos.

(Artigo 90 dol ® Acompanhar a execu¢do e fiscalizar o cumprimento do Plano de
Investimentos.

Regimento Interno)

Solicitar as Secretarias e Orgéos do Governo, documentos

imprescindiveis a formagao de opinido dos Conselheiros no que tange

fundamentalmente a questdes complexas e técnicas em relagdo ao

plano de investimentos.

e Analisar e referendar a Prestacdo de Contas do Governo, ao final de
cada exercicio, baseado no relatério informatizado, com o
detalhamento por demanda do que foi or¢ado, do que foi empenhado
e do que foi realmente executado do Plano de Investimentos.

e Indicar representantes do Conselho do OP em outros Conselhos. E
atribuicdo deste Conselho garantir intérprete da Lingua Brasileira de
Sinais - LIBRAS para todos os conselheiros e delegados surdos, em
todas as atividades que necessitem de suas presencas, sejam em
plenario ou em outros locais e ndo marcar reunides em locais onde os
portadores de necessidades especiais ndo possam participar.

Fonte: Regimento Interno do Orgamento Participativo 2001-Prefeitura de Maringa.

Para o Governo Municipal de Maringd, as fun¢des dos delegados (as) e conselheiros(as) sao
extremamente importantes, por isso ha énfase na realizacdo de reunides para formacdo e
capacitacdo, buscando o despertar da consciéncia critica de todos os envolvidos na gestao
municipal. O governo local apresenta-se como defensor da idéia de que sé pela participacao
efetiva, conhecendo o todo, através de estudos e discussoes, € possivel praticar a democracia,

valorizando a cidadania e instigando os cidaddos a serem mais exigentes e mais criticos.

Em entrevista com a coordenagdo do Orcamento Participativo do Municipio, informaram que
muitos delegados e conselheiros participaram de formacdo socio-politica. Foram realizadas
aproximadamente cinqlienta reunides de estudos em nivel de micros e de regides, sobre
funcionamento da sociedade, andlise de conjuntura, ética e cidadania, buscando a
revitalizacdo dos valores compartilhados em comunidades tdo diferentes, para que possa

trabalhar com a inclusdo social. O que se pretende confirmar pela pesquisa.
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As reunides convocadas pelo Governo local mostram-se importantes, como forma de criar
Capital Social, através da formagao de sistemas de discussdes em torno de politicas publicas,
abrindo um campo para a contestacdo, participacdo e politizacdo do espaco publico além de
criar um ambiente social inovador. Tudo isso gera, uma energia social, capacidade social e

42
“empoderamento’"”.

Além dessas participacdes detalhadas acima, hé outras atividades que podem ser medidas em
momentos diferentes: Assembléias Gerais da Primeira Rodada, Reunides e Assembléias nos
Bairros, Féruns de Servigos para discutir com representantes do governo os servigos
emergenciais. A partir desse momento, a participacdo do povo no governo ¢ indireta, logo

abaixo (quadro 11) podem-se observar, detalhadamente, todos os momentos do OP.

Quadro 11 - O Ciclo do Or¢amento Participativo

- Apresentacdo da situagdo em que se encontra a Prefeitura; Critérios do OP;

1 Rodada Levantamento do nimero de delegados; Palavra do Prefeito;

- Reunides por bairros para a populagdo levantar e priorizar suas necessidades
e eleger seus delegados;

- Assembléia Regional para posse dos delegados; Féorum Regional de

delegados para priorizacdo das necessidades dos bairros.

- Apresentacdo da receita e despesa da Prefeitura; Entrega das necessidades
populares e institucionais; Elei¢cao dos conselheiros; Palavra do prefeito;

2* Rodada |- Posse e formacdo dos conselheiros; Sistematizagdo das necessidades e
prioridades pelo COTEPLAN e discussdo pelo COP;

- Elaboracgdo final do OP pelo COP; Apresentagdo do Orcamento Publico a
Camara de Vereadores;

- Avaliagdo do OP no Férum de Delegados e no Conselho; Discussdo do
Regimento Interno;

- Mobiliza¢ao Popular para votacdo do Orgamento Publico na Cimara de
Vereadores; Discussdao do Plano de Investimento no OP no COP e avaliacao
dos trabalhos realizados.

Fonte: Prefeitura do Municipio de Maringa

Também considera-se que o Or¢amento Participativo ¢ uma forma de os cidaddos exercerem
direitos garantidos na Declara¢do Universal dos Direitos Humanos, artigos 1, 21, 27 ¢ 29, na
Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil, de 1988, art. 1°, paragrafo unico, no art. 5° e a

Emenda a Lei Organica do Municipio, comentada anteriormente

*2 Empoderamento aqui se entende como um processo em que uma coletividade adquire poder 2 medida que
capacita-se e habilita-se para promover seu autodesenvolvimento, através de reflexdes e analise da situagdo. Um
pensar autdnomo, livre, emancipatorio (Habermas; Freire; Abers; Avritzer)
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Observa-se que o povo, independente de partido, quando percebe a seriedade de um projeto,
participa e se dispde a ajudar e a compreender como funciona a administragao publica, como
vém as verbas, como sdo gastas e qual o melhor planejamento das acdes para que possa
beneficiar o maior nimero possivel de pessoas.O povo, na realidade, busca compreender a
democracia.
Individuo e sociedade existem mutuamente. A democracia favorece a relagdo rica e
complexa individuo/sociedade, em que os individuos e a sociedade podem ajudar-se,
desenvolver-se, regular-se e controlar-se mutuamente.(...) Democracia ¢ mais que

um regime politico; € a regeneracdo continua de uma cadeia complexa e retroativa:
os cidaddos produzem a democracia que produz cidaddos (MORIN, 2001, p.107).

Desta forma, os conselheiros, nas reunides, discutiram ¢ debateram a respeito das prioridades
e, pelas regras democraticas do consenso da maioria, decidiram por investimentos em que se
priorizassem as primeiras necessidades apontadas pelos municipes: satde, educagdo e infra-
estrutura. O OP fez também com que os participantes adquirissem consciéncia da importancia
da participagdo e de intervengdo politico-social. Nao era praxis na politica de Maringa a
dialética cidadao-governo-cidaddo e isso facilitou o envolvimento e a credibilidade da

populagdo no governo popular.

Assim, o compromisso com a populacao foi mantido e o OP, como cita Sdnchez (2002, p. 43),
« : . : . .

se tornou um espaco de deliberagdo efetiva, com regras preestabelecidas que nao se alteram
ao sabor dos interesses, nem da populagdo e nem do governo, promovendo a idéia da co-
gestao das politicas publicas”. Por outro lado, ndo isentou o governo de ser cobrado sobre
servigos essenciais pela comunidade. O prefeito e o secretariado sdo vistos e cobrados como

salvadores social e politico, de um municipio como no caso de Maringé dilapidado.

No primeiro ano do Governo Popular, a Secretaria Municipal de Fazenda conseguiu a
arrecadacdo em R$ 179.865.533,91 (cento e setenta e nove milhdes e oitocentos e sessenta e
cinco mil e quinhentos e trinta e trés reais e noventa e um centavos) Sendo R§ 127.140.425,06
(cento e vinte sete milhos e cento e quarenta mil e quatrocentos e vinte cinco reais e seis
centavos) provenientes de impostos, taxas, alugueis e outros rendimentos pagos diretamente a
Prefeitura. No entanto, a nova gestdao 2001/2004 assumiu o municipio com uma divida de R$
218 milhdes de contas atrasadas. SO no ano de 2001 a Prefeitura destinou R$ 28.696.147,48
(vinte oito milhdes e seiscentos € noventa e seis mil e cento e quarenta e sete reais e quarenta

e oito centavos) aos encargos da divida.
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Quanto ao Orgamento Participativo de Maringa, este ¢ bem mais simples que o pesquisado em
Porto Alegre, especialmente pelo tamanho da cidade. Em Porto Alegre ha rodadas tematicas,
ou seja, plenarias temdaticas as quais ndo ocorreram em Maringa. E também quanto a
competéncia do Conselheiro do OP ¢ mais ampla a de Porto Alegre, pelo menos no

Regimento Interno.

Outro fator interessante ¢ que por mais que Maringa tenha elaborado seu Orcamento
Participativo a partir do OP de Porto Alegre. As atividades ja no primeiro ano ndo ocorreram
da mesma forma em relagdo a composicdo do COP. Os conselheiros decidiram retirar o
representante e o suplente da FEABAM (Federacdao das Associacdes de Bairro de Maringd) e
do SISMMAR (Sindicato dos Servidores Publicos Municipais de Maringa) da composicao do
OP. Tudo indica que a Federagdo das Associagdes de Bairro de Maringd ndo possuia as
mesmas caracteristicas da UAMPA de Porto Alegre, a qual até hoje compde o OP de Porto

Alegre com 1 representante suplente e um titular.

Em Maringé, os membros do Conselho entenderam que as participagdes dessas entidades nao
estavam trazendo a pratica desejada para o OP, que buscava sair da visdo “tradicional” de
participagdo cujo clientelismo e corporativismo ainda se fazem presentes. Outro fator
importante para a saida dessas entidades ocorreu pelo fato de que ambas eram indicadas, nao
eram eleitas nominalmente através das assembléias. Desta forma, mesmo com as entidades
ndo tendo direito a voto e apenas com assento nas reunides dos Conselheiros para o uso da
palavra, os conselheiros eleitos consideraram melhor a retirada dos representantes das

mesmas.

Nas reunides regionais do OP, as pessoas criticam, mas também sugerem e apontam possiveis
solucdes. Exigem e apresentam propostas. E como escreveu Tarso Genro (2001, p.16), “Ao
democratizar as decisdes e, a0 mesmo tempo, democratizar a informagao sobre as questdes

publicas, o Or¢amento Participativo é capaz de gerar uma nova consciéncia cidada”.

Em Maringa, como em outros municipios ja pesquisados, espera-se que o Orcamento
Participativo possa contribuir para o crescimento pessoal e politico dos municipes,
possibilitando encontros de delegados e conselheiros na discussdo das demandas e na decisdo

dos investimentos.

A expectativa por parte do Governo ¢ que a pratica do Or¢camento Participativo em Maringa

seja aprovada pela comunidade e que todos que dele participam, aprendam, desenvolvam,
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ensinem ¢ avancem social e politicamente. Esses fatos acenam para um processo de
democratizagdo do poder local, fazendo a comunidade assumir cada vez mais o seu papel de

protagonista, ou seja, de cidadao.

O que se apresenta através da pesquisa sobre o Orcamento Participativo € que o sucesso ou
ndo dessa forma de governo depende da intengdo politica do Or¢amento Participativo a ser
implantado. Ou seja, deriva de um profundo e persistente envolvimento de atores estatais que,
direta e indiretamente, influenciam na organizagdo da sociedade civil. Essa organizagado civil
sentira um “empoderamento”, isto ¢, um processo em que a coletividade adquire poder a
medida que fortalece lagos de coesdo entre os Conselheiros ¢ Delegados, buscando
informacodes sobre a cidade, sobre seu bairro, capacitando-se cada vez mais para discutir o

investimento e planejamento urbano do Municipio em que vive.

Realizando uma ponte sobre a discussdo da Administragdo Publica e do Capital Social, pode-
se considerar que o Orcamento Participativo aproxima o Estado do cotidiano social,
oportunizando acesso as informagdes, a criacdo de um espago publico para que os cidadaos,
através de reunides, didlogos e discussdes sobre o planejamento da gestdo local ampliem as

iniciativas coletivas as quais potencializam lagos sociais entre a comunidade e Governo.

Orcamento Participativo aproxima Governo e sociedade, e ambos valorizam o bem comum e
buscam o atendimento aos mais desprovidos de estrutura urbana. Ao mesmo tempo, parte de
uma iniciativa de politica governamental acaba apresentando um novo institucionalismo, pois
o Governo se mostra inserido no cotidiano social. Isso resulta em uma pratica que torna dificil

distinguir se o Capital Social ¢ fonte ou conseqiiéncia da agdo coletiva.

No entanto, considera-se que o Capital Social pode tanto surgir da sociedade, ou seja, um
subproduto do empenho coletivo (forma de agdes de uma determinada comunidade, sua
tradi¢do, historia), ou pode ser estimulado através de uma ag¢do do Estado ou do Governo
local, oferecendo informagdes, despertando nos cidaddos agdes civicas, como a participacao e
o didlogo. Assim, o Orcamento Participativo pode ser um importante instrumento para gerar €
potencializar o Capital Social uma vez que um governo democratico ndo pode sobreviver sem
virtude civica e ¢ preciso que a democracia funcione para as pessoas comuns. Nesse sentido,
um bom governo democratico nao s6 considera as demandas dos seus cidaddos (ou tenha

sensibilidade), mas também age com eficacia em relagdo a tais demandas (PUTNAM, 2000).
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Desta forma, se tais propriedades do Capital Social, fonte ou conseqiiéncias de agdes
coletivas, sao mutuamente dependentes, entdo observa-se que o Capital Social ¢ dindmico e
ndo estdtico, movimentando-se de acordo com sua origem e reforcado pela conseqiiéncia de
seu uso. Deste modo, varias abordagens do Capital Social apresentam um vasto repertdrio
semantico, € uma pesquisa empirica podera contribuir para ampliagdo da discussdo em torno

dos conteudos e proposigdes teoricas.

Com ja discutido, no capitulo anterior, o Capital Social € visto de diversas maneiras conforme
os autores pesquisados: Coleman (como outras formas de capital, o Capital Social ¢
produtivo, possibilitando certos objetivos que seriam inalcangaveis se ele ndo existisse),
Evans (lacos solidarios e normas que se estabelecem entre os individuos através de grandes
redes horizontais, ndo exigem excepcional estoque de Capital Social para que possam existir),
Fukuyama (confianga como principal fator), Bourdieu (a cultura, definindo e refor¢cando os
limites do grupo — seu habitat), Kliksberg (cultura é parte importante do Capital Social de
uma determinada comunidade), Putnam (os sistemas de participagdo civica sdo uma forma
essencial de Capital Social e possibilitam o desempenho de um bom governo através de
relacdes horizontais), assim como para Tendler (o Estado pode estimular os cidaddos a acao
civica, ja que as associagdes civicas podem desempenhar um papel importante na melhoria do
governo local). Ao concluir o capitulo sobre o Or¢gamento Participativo, cabe reforgar que, o
Capital Social (COLEMAN, 2000) facilita a cooperagao espontanea e por isso ¢ fundamental
para um bom desempenho institucional (KLIKSBERG, 1999; PUTNAM, 2000; SANTOS
JUNIOR, 2001; TENDLER, 1998).

No proximo capitulo serd apresentada a analise de resultados a respeito da pesquisa realizada
no municipio de Maringd, e a possivel validacdo da hipdtese se o Orcamento Participativo
pode ser instrumento de geragdo do Capital Social para os Conselheiros que participaram das

atividades publicas referente ao primeiro ano da Gestao 2001/2004.
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5 RESULTADO DA PESQUISA

Nao existem levantamentos mais sistematicos sobre os fatores de natureza politica, social e
cultural associados a conselheiros (as) que participam do Or¢camento Participativo. A presente

pesquisa propde-se a contribuir para o preenchimento dessa lacuna.

Um dos principais aspectos a serem investigados nesta pesquisa diz respeito as caracteristicas
socio-culturais que contribuem para determinar aquilo que poderia ser denominado de Capital

Social.

O conceito de Capital Social - confianca, norma e cadeias de relacdes sociais - tem sido
utilizado na andlise de uma grande variedade de questdes relacionadas ao desempenho
institucional ¢ ao desenvolvimento economico de uma sociedade. Na verdade, a nocdo de
Capital Social pode ser considerada uma das inovagdes conceituais que maior atengao
recebeu, no contexto das ciéncias sociais, no decorrer da década de noventa. O interesse por
esse conceito rapidamente ultrapassou o ambito estritamente académico, alcangando os meios
de comunicacdo, os formuladores de politicas e as instituigdes internacionais ligadas a
promogao e ao financiamento do desenvolvimento. Dentre essas ultimas, destaca-se o Banco
Mundial que tem sido um dos principais animadores das pesquisas em torno do tema nos

ultimos anos.

Embora tenha despertado maior atengdo especialmente a partir da década de noventa, o
conceito de Capital Social tem raizes profundas no pensamento das ciéncias sociais, podendo
ser identificada sua utilizagdo, em trabalhos precursores, desde o inicio do século vinte. A
literatura relacionada ao Capital Social tem crescido de forma exponencial ao longo dos
ultimos anos. Da mesma forma, tem aumentado a listagem das areas de pesquisa nas quais o

conceito tem sido aplicado.

A popularidade alcangada pelo conceito de Capital Social deve ser atribuida, em grande parte,
a repercussdo do trabalho realizado por Robert Putnam, cientista politico da Universidade de
Harvard. Trés de seus textos, publicados ainda na primeira metade dos anos noventa, como ja
citado na revisdo de literatura, despertaram amplo interesse dentro e fora da comunidade

académica e tiveram especial importancia para a difusao desse conceito.
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Conforme, ja citado, Putnam estudou detalhadamente as diferencas de desempenho
institucional verificadas entre as administragdes regionais italianas, ao longo dos vinte anos

que se seguiram a sua implantacdo, em 1970.

Depois de constatar, através de uma minuciosa analise empirica™ que as administragdes das
regides localizadas no centro e no norte da Italia haviam apresentado um desempenho melhor
que as do sul, Putnam buscou identificar as causas dessas diferencas. Apos descartar algumas
hipodteses, como a de que as diferengas poderiam ser atribuidas ao maior ou menor grau de
riqueza das regides, Putnam optou por atribuir o desempenho destacadamente melhor de
algumas das regides do centro-norte as suas comunidades civicas, que teriam contribuido para
acumular um maior estoque de Capital Social nessas areas, constituido por uma densa malha

de associagdes, caracterizadas por um padrao horizontal de relagdes sociais.

Desta forma, iniciamos a apresentacdo dos resultados, buscando confirmar se o Or¢amento
Participativo (OP) realizado no ano de 2001/2002 em Maringa gera Capital Social, ou seja, se
a pratica de reunir pessoas em assembléias para discussao e tomada de decisdes sobre
politicas publicas, pode realmente considerar esse instrumento de participagdo (OP) como

gerador ou potencializador de Capital Social.

5.1 PERFIL DOS CONSELHEIROS DO OP

Como ja foi citado, o Or¢amento Participativo (OP) ocorreu em seis grandes regides que
envolvem varios bairros. Dessas regioes, foram eleitos dois conselheiros titulares e dois
conselheiros suplentes. A pesquisa envolveu 100% dos titulares e 50% dos suplentes. A busca
em conhecer o perfil dos Conselheiros(as) do OP do ano 2001/2002 visou identificar quem
conduziu o acompanhamento, a fiscaliza¢do, a execugdo de investimentos e as politicas de
Maringa e apos o conhecimento do perfil deste participante, buscaram-se outras informacoes
relacionadas aos conselheiros, como a sua trajetoria politica, seu nivel de confianca na gestao

local e sua participagdao no OP.

* Putnam desenvolveu um indice de desempenho institucional baseado na combinagdo de doze indicadores. Ver
PUTNAM, Robert D. (2000) - “Comunidade e Democracia: a Experiéncia da Itilia Moderna”, Rio de
Janeiro, Fundagao Gettlio Vargas. (apresentado no capitulo sobre Capital Social dessa dissertagdo).
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Desse total de dezessete conselheiros titulares e suplentes entrevistados, observa-se pelo
grafico 1 (abaixo), o predominio da participacdo masculina, fato que ocorre em nossa
sociedade pela questdo da cultura de modelo patriarcal, porém, mudar esse universo de ndo
homogeneidade ¢ um projeto possivel que o OP, a cada dia, pode estar realizando (RIBEIRO,

1999).

Nota-se que as mulheres participam das assembléias, concorrem para serem delegadas, mas
no momento de eleger o Conselho do OP, o voto geralmente ¢ dado aos homens. Para
Carvalho e Felgueiras (2000, p.48), isso pode estar relacionado a “[...] maior dificuldade das
mulheres em participar de espacos mais exigentes de deslocamentos, de dedicacdo de tempo,

que exigem maior capacitacao e onde ha maior disputa de poderes”.

Essa menor participacdo da mulher pode ser identificado também em outros municipios como
Porto Alegre, Belo Horizonte e Santo André. Em Porto Alegre, mesmo com a pratica do OP
ha treze anos, o percentual de mulheres como Conselheiras no ano 2001 foi de 20%
(SANTOS, 2002). Em Belo Horizonte, 29,49% e Santo André 27% no ano de 1997/98,
nimeros superiores em comparacdo ao percentual de 13% em Maringa. Sobre a participagao
feminina nessa esfera publica ndo estatal (OP) de Maringa ¢ importante destacar que duas sao
suplentes e apenas uma titular. Desta forma, a pesquisa realizada em Maringéa constatou uma
predominancia de homens no Conselho do Orcamento Participativo de 2001/2002, sendo que

o percentual de 87% dos conselheiros estd bem acima do encontrado em outros municipios.

Nota-se, conforme graficol o predominio de homens nas regides mais carentes (regides,
2,3,4,5). No entanto a Regido 1 (um), regido central da cidade e a Regido 6 (seis) regido
agricola, ambas estao representadas por mulheres. Embora se destaque, que a regido 6 (seis) €
a unica que apresenta homogeneidade na representacdo, ou seja, teve como representante um

homem e uma mulher tanto para conselheiro(a) titular como para suplente.
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Grifico 1 — Formacao do Conselho do OP 2001/2002

Formacao do Conselho do OP-2001/2002
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Esse grafico apresenta o total de 23 conselheiros eleitos através de assembléias dos delegados
e que formaram o Conselho do Orcamento Participativo 2001/2002, dos quais 17 foram
entrevistados. Registra-se que na regiao 1 (um), foram eleitos dois homens como conselheiro
titular, uma mulher e um homem como suplentes (sdo quatro representantes para cada regiao).
No entanto, um titular adoeceu, solicitando sua desisténcia como conselheiro ficando, desta

forma, apenas por dois homens (um titular e um suplente) € uma mulher (suplente).

Quanto ao grau de instru¢do dos conselheiros, constatou-se que ha um predominio de homens
com formacgdo universitaria (7), ou seja, 50% sdo formados, sendo 28,57% com pos-
graduagdo em Economia, resultando um total de 64,29% de homens com curso superior
completo ou ndo, percentual bem superior ao encontrado no perfil dos conselheiros de outros
municipios. Em Belo Horizonte, segundo pesquisa de Rueda (2000) sobre o grau de
escolaridade, percebe-se um equilibrio entre as mulheres: (41,42% tém primeiro grau, ensino

fundamental; 22,2% tém ensino médio; e 27,3% té€m curso superior).

Segundo Carvalho e Felgueiras (2000) no ABC paulista, em especial Santo André, o nivel
médio de instrugdo dos conselheiros do OP 1997/1998 registrava 41% com curso superior €
31% com ensino médio. Ja a cidade de menor populagdo - Ribeirdo Pires- teve o seu maior

indice no ensino fundamental, 48% e apenas 28% no ensino médio. Indices bem diferentes
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dos encontrados em Maringa. Conforme grafico 2 (abaixo) no tocante ao grau de instrug¢ao
das mulheres, verifica-se que 100 % das conselheiras possuem o ensino médio completo,
grau de instrucdo aceitdvel considerando o quadro 8 do capitulo 4 que apresenta uma

predominancia maior da populagcdo maringaense com ensino fundamental e médio.

Grafico 2 — Escolaridade dos Conselheiros do OP 2001/2002

Grau de Instrucao
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w
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Nao se encontra no Conselho do OP de Maringd nenhuma mulher com ensino fundamental (1
grau) ou com ensino superior concluido ou ndo. Desta forma, em relacio a média de
instrucdo entre homens e mulheres na formagao do COP, verifica-se que 52,94% apresenta
curso superior completo e incompleto (desse total, 41,18% com o curso superior completo) e
47,06% com ensino médio completo ou incompleto (deste total, 41,18% com ensino médio
completo). Os numeros encontrados em Maringa aproximam-se dos percentuais encontrados

nos conselheiros de Santo André-SP (CARVALHO e FELGUEIRAS, 2000).

Dos 17 conselheiros titulares e suplentes que responderam a entrevista, sendo trés mulheres e
catorze homens, a faixa etdria encontrada apresentou um percentual razoavelmente bem

distribuido, considerando outras pesquisas, como a de Belo Horizonte, onde ha um
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predominio de conselheiros na faixa etaria de 41 a 50 anos, com 35,9%, ¢ dos niimeros
proximos encontrados também na pesquisa de Santo André (42%). Desta forma, considera-se

equilibrada a variacao das idades.

Conforme tabela abaixo, consideram-se como percentual médio encontrado em Maringa as
faixas etarias de 31 a 50 anos (2 faixa etaria), podendo estar relacionado a participagdo desses
conselheiros em partido politico, igreja, associagdes de bairro e sindicatos, o que podera ser

verificado posteriormente.

Tabela 1 - Faixa etaria dos Conselheiros do OP 2001/2002

21a30anos 31a40anos 41 a50anos 51 a60anos 61a70anos Total
4 5 5 2 1 17

23,53% 29,41% 29,41% 11,76% 5,88% 100%

No entanto, quanto a questao das faixas etarias na participa¢do do Conselho do OP a pesquisa
de Carvalho e Felgueiras (2000) mostram-se proximas aos percentuais encontrados em
Maringé, apresentando pouca participagdo dos jovens. Dados analisados levaram as
pesquisadoras a argumentarem que conforme a idade avanga maior € a participacdo, até o

limite entre 45 e 49 anos, quando a participacdo comeca a decrescer.

Ao responderem sobre religido, 76,5% dos conselheiros informaram que sdo Catdlicos e
ligados a atividades da igreja, 17,64% informaram que sdo da igreja Evangélica Tradicional, e
5,88% informaram que ndo possuem religido. Quanto ao estado civil, 70,5% responderam
que sdo casados, 17,65% sao solteiros e 11,76% vivem com companheira (0) em uma unido
estavel. A cor que teve predomindncia na composicdo do OP foi a branca com 82,36% do
total dos entrevistados, apresentando em seguida a cor negra com 11,76% e a cor amarela com

5,88%.

Quanto a questdo salarial e ocupacdo dos conselheiros, os numeros encontrados sao
expressivos. Dos homens entrevistados, 48,86% informaram que ganham até 15 salédrios
minimos e das mulheres entrevistadas, 75% delas informaram que ganham cerca de 2 salarios

minimos. Outro percentual encontrado foi de 3 saldrios minimos que corresponde a 35,70%
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dos conselheiros. O alto percentual de conselheiros na faixa de 15 saldrios, pode estar
relacionado ao alto grau de escolaridade encontrado também na pesquisa. Considera-se alto,
em comparacdo com Porto Alegre-RS que segundo dados do IBGE (2000), a renda familiar ¢
de seis salarios minimos e o de Maringa que de acordo com os dados do IBGE (2000), este
nimero de acima de 10 a 15 saldrios minimos representam 6,27% da renda dos responsaveis
pelos domicilios na cidade e a maior concentracio média de todos ¢ a de 20,6% que
representa 17.347 chefes de familia com a renda mensal de mais de 5 a 10 salarios minimos.
Quanto a renda per capital mensal, Maringa tem em média 2 salarios minimos ¢ meio. No
entanto, na cidade divulga-se que o Produto Interno Bruto de Maringa ¢ de R$ 6.500,00/ ano/

per capita.

No entanto, ao se analisar outras cidades como Santo André, a pesquisa sobre o perfil dos
conselheiros revela que 42% possuem renda superior a 10 saldrios minimos distribuidos da
seguinte forma: 18% dos conselheiros informaram que ganham mais de 20 salarios minimos e
24% ganham de 10 a 20 salarios minimos, totalizando 42% dos conselheiros com renda entre
10 a 20 salarios minimos. Os niimeros encontrados no OP apresentam uma renda maior do
que a média da populacdo brasileira, e isso dentro do OP ¢ um numero razoavel, em se

tratando de questdes culturais que envolvem nossa sociedade em relagdo a representatividade.

Vale ressaltar que, em termos de representacdo, Maringéd apresenta 35,70% dos conselheiros
com 3 salarios minimos, o que a distancia de Santo André-SP cuja menor renda dos
conselheiros ¢ de 5 salarios minimos (27%) diferentemente de cidades menores, como
Ribeirdo Pires — SP, em que 39% dos conselheiros tém renda de 2 a 5 salarios minimos,
embora também se tenha uma representagdo significativa de conselheiros que ganham entre

10 a 20 salarios minimos (22%).

Quanto a populagdo economicamente ativa (PEA), essa ¢ maior que a ndo ativa, apresentando,
conforme o grafico 3 (abaixo), o predominio de empregados com a carteira assinada (28%)
percentual que se destaca também nas cidades de Santo André e Ribeirdo Pires. As profissdes
dos Conselheiros do OP sao bem diversificadas, apresentando as seguintes areas de atividade:
agricultor, caminhoneiro, comerciante, advogado, contador, -eletricista, despachante
aduaneiro, professor, microempresario, bancario, topografo, administrador, economista e

revisor de texto.
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Griéfico 3 — Ocupacio dos Conselheiros do OP 2001/2002
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Tanto empregado sem carteira assinada, como funcionarios publicos (municipal, estadual e
federal) mantiveram o mesmo percentual, destacando em seguida percentual idéntico, o
autonomo e empregador. Tais indices tém relagdo com os dados anteriores sobre a formagao

dos Conselheiros (Advogados, Contadores, Economistas, Administradores) e a faixa salarial.

Através de levantamento bibliografico foi possivel encontrar uma ampla discussdo sobre o
perfil dos participantes do OP, destacando-se a igualdade na participagdo entre homens e
mulheres e as caracteristicas associativas que envolvem os participantes entre outras coisas.
No entanto, quanto ao enfoque especifico sobre o perfil dos COP, ¢ mais dificil localizar
trabalhos a esse respeito. Talvez pelo fato do OP ser visto e valorizado em sua primeira fase,
que envolve a participacdo geral das comunidades nas assembléias para discutirem a
elaboragdo das demandas para o plano de Investimento. Tudo indica que essa fase possa ser a

que mais chama a atencao dos pesquisadores (a participagdo popular nas politicas publicas).

Porém, esta pesquisa visa conhecer os membros (conselheiros do OP) que realizam a
supervisdo das obras aprovadas, que ¢ a segunda fase do OP, e como se d4 durante o ano
2001/2002 o acompanhando de todas as agdes do Executivo em relagdo aos investimentos

hierarquizados no OP. Desta forma, a pesquisa se torna tdo interessante, pois sdo esses
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conselheiros (as) que trabalham diretamente com o governo ¢ com a comunidade em uma

relagdo que pode potencializar e gerar Capital Social.

Constata-se, através da pesquisa, que 83,33% dos conselheiros (as) exercem alguma atividade
em movimentos sociais, 64,71% sdo filiados a partidos politicos (PT, PMDB, PHS, PTB), e
desse total de conselheiros, 82,35% sdo associados a 6rgdos comunitarios. Isso indica uma
densa rede horizontal de relagdes sociais importantes, uma vez que a teoria social postulada
por James Coleman (2000, p.317) sobre Capital Social, afirma que “o resultado ¢ que a
maioria das formas de Capital Social ¢ criada ou destruida como um subproduto de outras
atividades”, isto ¢, o Capital Social surge indiretamente através de relagdes sociais. Assim,
essas relacdoes dos conselheiros sendo intensas, maiores sao as possibilidades de Capital

Social no OP.

Quanto ao perfil do Conselheiro do Orgamento Participativo de Maringa referente o ano de

2001/2002, pode-se concluir que ele se apresenta, preponderantemente:

e Sexo masculino, idade variando de 31 a 50 anos;

e Com curso superior, com renda mensal de até 15 salarios minimos;

e (Casados, catolicos, cor branca;

e Atividade remunerada com predominancia de carteira assinada;

e Atividades em movimentos sociais, filiados a partidos politicos € membros de associagdo

de bairro.

5.2 DA PARTICIPACAO E FUNCIONAMENTO DO CONSELHO DO ORCAMENTO
PARTICIPATIVO

Quanto a decisao de participar como Conselheiro do OP, as principais respostas sobre o que

motivou a participar foram as seguintes:
o 100% responderam que foi pelo interesse de ajudar, foram pelo bem comum,;

o 70,6% responderam que foram participar como forma de fiscalizar a acdo

municipal e entender melhor o governo (Municipal, Estadual e Federal)
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Essas foram as principais respostas, depois foram citadas outras como o interesse politico
pessoal (11,76%). Muitos informaram que gostam de politica e, entdo, passaram a participar
como uma forma de aprenderem mais sobre os assuntos que mexem diretamente com a vida
da comunidade, desses 23,53% utilizou o espaco do OP com o desejo de fazer pressdo a

sociedade local.

A pesquisa também verificou as atividades politicas no ano anterior, € se os conselheiros
haviam participado do Or¢amento Popular da gestao anterior. Dos dezessete conselheiros que
compdem o OP, 46,06% informaram que foram a algumas reunides, no entanto, a
metodologia era completamente diferente da que participam hoje, e que o instrumento
implantado, no ultimo ano da gestdo anterior, apresentava-se, na verdade, “como um
instrumento para busca de voto” o que acabou caindo na desconfianga e descrenca dos

participantes.

O numero encontrado ¢ significativo e demonstra um forte interesse da maioria do grupo em
participar das decisdes politicas locais independentes de quem as promova. O mais importante
para os conselheiros ¢ a possibilidade de participar. E pelo que a entrevista constatou, eles
desejam participar, mantendo seu senso critico e discernimento de como essas praticas de

participagdo estdo sendo conduzidas.

Observa-se que o perfil do Conselheiro do OP relaciona-se diretamente ao perfil desejado dos
participantes para escolherem seus representantes. Desta forma, esse conjunto de dados (grau
de instrugdo, profissdo, participagdo em movimentos sociais, experiéncia de vida) parece
indicar que nas eleigdes dos conselheiros exige-se uma qualificacdo que influencia o
participante a se candidatar (por ter essas caracteristicas) e também na assembléia dos

delegados a votarem em candidatos que tenham os requisitos esperados para um conselheiro.

Em relacdo ao processo de aprovacdo e medidas adotadas pelo Conselho, no ano de
2001/2002, observa-se que todos os Conselheiros consideram que as prioridades levantadas
no OP foram aprovadas e acatadas pelo Governo Municipal, conforme tabela 2 (abaixo),
porém 65,71% informam que foram aprovadas e ainda ndo foram executadas, mas ndo se
sentem esclarecidos sobre como isso aconteceu. A pesquisa identificou que os conselheiros
sabem que ¢ por falta de recursos, no entanto, parece que os mesmos esperavam ou desejavam
um esclarecimento mais especifico por parte do Governo, ja que eles representavam, naquele

momento, a comunidade.
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Tabela 2 - Processo de aprovacao e medidas adotadas pelo Conselho no ano de

2001/2002.
Respostas dos conselheiros Total
Todas as proposi¢des foram aprovadas por consenso 0
Foram aprovadas e realizadas 0
Foram aprovadas e aceitas pelo executivo, mas nem todas foram executadas. 64,71%
Foram aprovadas, mas ndo foi possivel a realizaggo e esclarecido os motivos. 35,29%

Quanto ao esclarecimento dos motivos de as obras nao terem sido realizadas, verifica-se, no
entanto, que o Governo buscava divulgar o que estava acontecendo, apresentando os
problemas sobre a arrecadacdo e mais, o “arrombo” deixado pela gestdo anterior, o que
causou uma situagao tao critica na Prefeitura que o Secretario da Fazenda chegou a noticiar
em primeira pagina de jornal local que, “se a prefeitura fosse uma empresa ela pediria a
concordata”. Entretanto, constata-se que apenas 35,39% entenderam a situagdo do municipio

como esclarecida.

Verificando as respostas com o niumero de conselheiros titulares e suplentes no percentual de
65,71% , eles se mostram muito préoximo, o que nao justifica dizer que os titulares possam se
sentir mais informados que os demais conselheiros (segundo titular e suplente), ou indique
que os mesmos sao os que recebem mais informagdes e t€ém mais contato diretamente com o
Governo. Isso ndo ¢ real. O que indica ¢ que tanto os conselheiros titulares como suplentes
talvez prefiram receber a informagdo de forma direcionada (personalizada), algo concreto,
como uma carta com um resumo da situacdo esclarecendo os motivos da falta de realizagdo
das prioridades elencadas. A resposta dos conselheiros indica que s6 a prestacao de contas em
audiéncia publica, ndo ¢ suficiente para considerar a informacdo como recebida. A
informagdo para eles seria efetiva, caso a recebessem através de correspondéncia ou em

reunido especifica.

Quanto a participacdo no OP de 2002/2003, 52,95% dos conselheiros informaram que
continuam participando, da seguinte forma: 11,76% acompanham as assembléias; 23,53 %
participam este ano como delegados do OP e 17,65% foram reeleitos como Conselheiros de
2002/2003. Do total dos entrevistados, 11,76% informaram que ndo estdo participando este

ano por falta de tempo. Sobre essa questdao de estarem ou nao participando do OP de 2002,
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registra-se um percentual de 35,29% que ndo estdo participando do OP deste ano, porque
acreditam que os outros também deveriam participar como conselheiros para conhecer o
processo do OP. E interessante ressaltar que no Regimento Interno do OP consta que o
Conselheiro s6 pode ter uma reelei¢do a exemplo de Porto Alegre, usa-se esse critério para

ampliar a possibilidade de participacdo dos cidadaos como conselheiros.

Na realizagdo das Assembléias, os Conselheiros informaram que ¢ possivel identificar grupos
de interesses, pois Maringd ¢ uma cidade de médio porte, com caracteristicas fortes de
personalismo, clientelismo, forte modelo patriarcal e a pratica da busca de “curral eleitoral”
(TONELLA, 1991). Nas entrevistas, os proprios conselheiros citavam essas caracteristicas do
municipio e ficavam atentos quando eles percebiam participantes ligados a deputados ou
vereadores que detinham um “certo poder” naquela regido, querendo fazer “joguinho” dentro
das plendrias e assembléias, ou at¢é mesmo dentro do Conselho visando a interesses
individuais e “politiqueiros”. O que ocorreu, no entanto, ¢ que essa questao do “bairrismo” e
“particularismo” foi o centro de muitas discussdes nas assembléias do OP. A busca da
autopromoc¢ao com o desejo de uma futura candidatura para vereador, era possivel de ser

identificada, embora fosse algo bem disfarcado por parte de alguns.

Para a maioria dos conselheiros, o grupo que compds o Conselho era de pessoas muito boas,
que queriam realmente discutir a cidade e estavam bem conscientes que isso poderia
acontecer (bairrismo). No decorrer dos debates, foi possivel desfazer essa possibilidade de
prevalecer o interesse de poucos em detrimento da maioria. Para a maioria dos respondentes,
o OP ¢ um aprendizado, e dentro desse aprendizado ¢ normal alguma dificuldade, porém o
que eles consideraram importante ressaltar, na entrevista, ¢ que a maioria das pessoas que
estavam participando do OP eram muito colaboradoras e preocupadas com a sociedade, e

percebia-se que realmente acreditam que o OP pode dar certo.

Desta forma, 64,71% dos conselheiros informaram que € possivel identificar grupos de
interesse no interior do Conselho, embora isso possa até¢ ser considerado normal, em se
tratando do primeiro ano do OP e do incipiente conhecimento dos participantes sobre a
administracdo de investimento de um municipio. No entanto, para 35,39%, o ambiente nas
reunides era propicio para discutir a cidade como um todo, esquecendo, naquele momento, a

qual bairro o conselheiro pertencia nao existindo grupos de interesse no interior do Conselho.
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Aos conselheiros foi perguntado qual era sua avaliagdo sobre o grau de compromisso do
governo municipal com as decisoes tomadas pelo Conselho do Orgamento Participativo de

2001/2002 e as respostas foram:
o 58,82% alto compromisso;

e 35,30 % médio compromisso;
e 5,88% pouco compromisso

Para a maioria, o compromisso ¢ alto, ou seja, o governo municipal tem como prioridade
realizar as obras de investimento que o Conselho elaborou para execucdo imediata no
Municipio. No entanto, para os que consideraram médio compromisso, a pesquisa indica que
tal resposta foi dada pelo fato de o Governo nao ter realizado as obras propostas em 2001 e ter
dado prioridade para acertar as constas da Prefeitura, at¢é mesmo pela exigéncia da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Desta forma, considerando a situacdo cadtica das finangas publicas
em que se encontra o municipio, o grau do compromisso apresenta-se como positivo, pois
aponta que nao ¢ falta de vontade politica cumprir as prioridades levantadas pelo Conselho,
mas sim, uma questdo de falta de verbas/recursos, ou como ja citado, a obrigagdo de cumprir
o servigo da divida (juros e multas). Embora, isso ndo seja suficiente para justificar o que de
fato ocorreu, essas observagdes podem ser consideradas como uma primeira impressao sobre

a situacdo de Maringa.

Os Conselheiros, em sua participagdo no OP, demonstraram bastante interesse em
acompanhar e fiscalizar as obras executadas pela Prefeitura e, 94,12 % dos conselheiros
responderam que acompanharam as obras e, apenas um (5,88%) afirmou que, pelo fato de ser

suplente, acabou ndo se envolvendo.

No Regimento Interno do OP, o acompanhamento dos conselheiros titulares era uma
exigéncia. Desta forma, a pesquisa pediu aos conselheiros que informassem quais os
mecanismos que eles utilizavam para o acompanhamento das obras (multipla marcacao).

Desses, 94,12% que acompanhavam as obras, utilizam os seguintes mecanismos:
e Uma grande parte visitava a obra (82,35%)

e Acompanhavam audiéncias publicas, participavam de reunides com o Prefeito/secretario

junto a comunidade e presta¢do de contas, 0 mesmo resultado (47,06%).
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Para 88,24% dos Conselheiros, o Conselho faz uso de mecanismo de divulgacdo das suas

decisdes através dos seguintes meios de comunicagao:
e Jornal da cidade — 23,53%;

e Jornal especifico do OP — 88,24% ;

e Pessoalmente — 29,42%;

e Panfletos — 29%;

e Cartilhas — 17%.

No entanto, mesmo com essa divulgacio, 100% dos conselheiros consideram que a sociedade
em geral ndo sabe o que o conselheiro do OP faz e o que significa Orgamento Participativo.
Para ratificar esse fato, seguem alguns comentéarios dos conselheiros. Alguns tém a
expectativa de melhor divulgagdo, outros criticam a forma como se desenvolveu o OP e como
a falta de entendimento da populagdo gerou cobrangas aos conselheiros, o que foi considerado
por alguns como uma situacdo desagradavel entre conselho e comunidade e poderia ter sido

evitada, através de uma divulgacdo mais efetiva.

A informacdo nao chega na comunidade em geral, e junto a isso o povo
ainda ndo tem consciéncia de participagdao, ndo entende que pode fazer
parte da historia. O processo cultural existe € o povo ndo entendeu a
importancia em participar. (VICTOR SANTANDER, Conselheiro da
Regido 2)

Assim, como esse relato do Conselheiro da Regido 2, os conselheiros da Regido 1 citaram a
mesma situacdo, em que os mecanismos de divulgagdo que o Governo vem utilizando nao
chega a populagdo. A divulgagado através do jornal especifico sobre o OP nao ¢ o suficiente
e acaba por ficar apenas no circulo interno de quem ja participa das assembléias, ndo

ampliando as informagdes, como segue o proximo relato.

Nao tem ampla divulgacdo informando o que ¢ o OP e como
funciona, o povo por ndo saber cobra do conselheiro coisas que ndo
sdo coerentes, tudo isto por falta de conhecimento (PAULO SONA,
Conselheiro da Regido 3).
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Observa-se que a falta de divulgacdo e entendimento do que significa o OP e de ser
conselheiro do mesmo, traz para alguns participantes um desconforto em relagdo a abordagem
que a populacdo faz a eles, como se tivessem devendo algo a ela. Desta forma, o conselheiro
que comega a participar acreditando, que esta colaborando passa, depois de um periodo, a ser
pressionado como se fosse culpado de algo que esta ocorrendo, gerando sentimentos dificeis
de serem amenizados, mas que sdo relevantes para as relagdes sociais. Esta cobranga por parte
da populacdo pode ser facilmente entendida, pela nossa cultura que foi por muito tempo de

cunho assistencialista e passiva, como segue o relato abaixo do Conselheiro da Regido 05:

Nao ¢ muito bem divulgado, acaba ficando restrito aos proprios
participantes do OP. A sociedade ndo acompanha nem os vereadores e
Prefeito. E como se ela sé tivesse a op¢do de Democracia Representativa,
simplesmente escolher um candidato. Muitos nao sabem onde ¢ a Camara
Municipal de Maringd. (GERALDO G. MORESCHI, Conselheiro da
Regido 5)

Constata-se uma falta de entendimento e noc¢do politica que as pessoas t€ém em varios
sentidos, até mesmo quanto & separagio dos poderes. E muito comum o municipe achar que
vai encontrar o vereador na Prefeitura. Algumas instituicdes ndo sdo distintas para uma
grande parte da populagdo brasileira. Os conselheiros relataram que existe uma certa
descrenca na politica e quando cidadao encontra alguém politico (pessoa que participa, como
o conselheiro do OP) o primeiro sentimento que vem € o de cobranga e ndo o de buscar saber,
compreender, aprender sobre como funciona, ou at¢é mesmo de se oferecer para participar
visando a melhora de seu bairro, de sua cidade. O relato abaixo confirma esse novo perfil de

carater reivindicatorio, ou seja, de so fazer cobranga, mas nao participar.

A gestdo local passou para a populacdo uma possibilidade de realizar tudo,
isto gerou nos municipes uma grande cobranca nos conselheiros, achando
que o conselheiro fosse resolver tudo. A falta de divulgagédo sobre o que € o
OP ¢ a fungdo dos conselheiros também prejudicou. (ELIANE ALVES B.
LIMA, Conselheira da Regiao 6)

Desta forma, os relatos apresentam que existe um falta de informacao na sociedade, em geral,
sobre o OP ¢ a fungdo do Conselheiro. Porém, em se tratando de uma organizacao politica
nova e, considerando-se que a dimensdo da organizacao politica se faz através da consciéncia
adquirida progressivamente e através de um conhecimento sobre quais sdo os seus direitos e

os deveres na sociedade, ¢ possivel, mesmo num processo conflituoso e tortuoso, avangos e
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recuos dos participantes ao se apropriarem de informacdes e ao desenvolverem habilidades
para contribuir com o espago publico que sempre foi deles, mas até entdo, estava desassociado
de suas vidas. Assim, os conselheiros, mesmo pressionados por parte da populacdo,
conseguiram desenvolver um aprendizado no Conselho, ampliando as relagdes sociais entre

Prefeitura e comunidade.

Os conselheiros apontam que faltou divulgagdo sobre o OP nos meios de comunicagdo mais
populares (televisdo e radio), mas citam também que essa divulgagdo teria que ser no sentido
de despertar a populagdo, uma divulgagdo que trouxesse curiosidade para conhecer o OP. Para
os Conselheiros, a populagdo, de uma forma geral, olha a politica como algo muito distante da
vida dela. Nesse sentido, resgatando o relato do Conselheiro da Regido 2, “o povo ainda nao
tem consciéncia de participagdo, ndo entende que pode fazer parte da historia. O processo
cultural existe e o povo ndo entendeu a importancia em participar” . Nota-se, por esse relato, o
profundo entendimento de alguns conselheiros sobre esse processo de inserir os cidaddos na

Administragdo Publica Participativa, mesmo sabendo-se de que € lento, porém, possivel.

Pela pesquisa, a maioria dos conselheiros informou que o OP influi na gestdo do executivo e
que o comprometimento do Governo com o OP ¢ alto, conforme tabela 3 (abaixo). Buscando
averiguar ainda mais essas informagdes sobre o funcionamento do OP, os conselheiros foram
questionados sobre como eles avaliavam o numero de deliberagdes tiradas no Conselho.
52,94% consideraram alto o nimero de deliberacdes nas reunides, para 47,06%, o nimero de
deliberacdes era médio, pois gastava-se muito tempo no debate. Nenhum conselheiro
respondeu que havia baixo numero de deliberagdes o que significa que na maioria das

reunides conseguia-se chegar a um consenso.

Tabela 3 — O Conselho do Orcamento Participativo influi na gestao do executivo? (inica

marcacgdo)
TOTAL
As deliberacdes ndo tém tido influéncia nas decisdes 0
As deliberacdes t€ém pouca influéncia nas decisoes 17,65%
As deliberac¢des tém média influéncia nas decisdes 23.53%
As deliberag¢des tém muita influéncia nas decisdes 58,82%
Nao sabe avaliar 0

Total 100%
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Também foi perguntado aos conselheiros se a parte técnica da Coordenacdo Geral do
Orgamento Participativo (CGOP) fornecia para eles informagdes visando a tomada de decisao

sobre os bairros da cidade. A tabela 4 (abaixo) apresenta a avaliacdo dos conselheiros.

Tabela 4 - Avaliacio sobre a qualidade das informacdes oferecidas pela Coordenacio
Geral do Or¢amento Participativo para tomada de decisoes do Conselho?

Total
Sdo fundamentais e suficientes para subsidiar a tomada de decisdo pelos 76,47%
conselheiros
Sdo fundamentais, mas insuficientes para subsidiar a tomada de decisdo pelos 17,65%
conselheiros.
Nao ajudam em nada a tomada de decisdo pelos conselheiros 0
Sao fundamentais, no entanto, falta conhecimento para esclarecer o que significa.  5,88%
Total 100%

A maioria dos conselheiros informou que os dados apresentados pelas secretarias, através do
CGOP, sao fundamentais para tomada de decisdes que envolvem as prioridades dos bairros,
Porém, quase um ter¢o reafirma que sdo fundamentais mas nao suficientes o que ¢ muito
positivo, pois dentro do processo educativo, a busca de informagdes ¢ muito importante,

principalmente para envolver os participantes.

Desta forma, verifica-se que, mesmo sendo fundamentais as informagdes do CGOP, 64,71%
dos conselheiros informaram que buscam outras fontes de informagdo para decidir sobre as

proposicdes deliberadas pelo Conselho, apontando os seguintes 6rgaos:
e 29.,41% buscam mais informagdes na Prefeitura (direto na secretaria)
e 23.53% informaram que buscam no ambito estadual

e 29.41% buscam na Igreja;

e 17,65% pesquisam na internet.

Nota-se que houve uma variagdo bem ampla de fontes de informacdo, com alguns

conselheiros respondendo que o que objetivavam fazer era discutir de maneira mais ampla
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possivel sobre aquela prioridade que estavam decidindo, pois o recurso era pequeno e queriam

utiliza-lo para atender um maior nimero possivel de pessoas.

Através da elaboracdo do quadro tedrico que da suporte aos quatro primeiros capitulos desta
dissertacdo, foi verificada a importancia do fortalecimento da comunidade civica,e que esse
fortalecimento é construido através de relagdes sociais que se fundam e se constituem sob a
égide da aceitagcdo mutua. Contudo, Maturana (2001, p.95) alerta que “nem todas as relacdes
humanas sdo relacdes sociais. S@o relagcdes sociais somente aquelas se constituem na
aceitacdo mutua, isto ¢, na aceitacdo do outro como um legitimo outro na convivéncia” A
pesquisa realizada com os Conselheiros do OP identifica de forma acentuada essas relagdes

sociais.

Para muitos pesquisadores brasileiros, 0 OP ¢ considerado uma escola de cidadania. Entre
eles, destaca-se Pontual (1999, p.50) que argumenta, utilizando-se de Paulo Freire, que “a
educacdo ndo € o unico fator capaz de possibilitar a emergéncia de uma nova cultura politica,
sem a presenca da mesma, ela nao se constitui”’. Desta forma, a proposta do OP ¢ despertar o
ser social (Paulo Freire, Arendt, Benevides, Maturana, Pontual) através de um processo
educativo que leve a uma pratica de agdes emancipatorias. Considera-se que a propria pratica
do OP ja contempla um aprendizado, como foi verificado através das respostas dos
conselheiros. No entanto, ¢ preciso existir um esfor¢o pedagdgico e estimular cursos,
semindrios e capacitacdo para os conselheiros. Assim, a pesquisa visa saber se no ano de

2001/2002 os conselheiros participaram de formacdes destinadas a sua atuagdo no conselho.

Essa informagdo ¢ importante porque a funcio do conselheiro ¢ muito especifica e técnica, € o
trabalhador comum, como: eletricista, bancario, despachante, comerciante passa, como
membro do OP a planejar, propor, fiscalizar e deliberar sobre a receita e despesa do
Orcamento do Municipio. Entretanto, sabe-se que nao ¢ facil, ainda mais com o orcamento ha
tantos anos se mostrando como algo extremamente técnico e permitido “para poucos eleitos”.
Essa participacdo no governo, realmente traz uma nova maneira de fazer politica,

apresentando transparéncia administrativa.

Conforme tabela 5 abaixo, a pesquisa buscou conhecer quem promovia tais atividades. E
70,6% dos conselheiros responderam que é o proprio Governo, 17,65% Conselho Municipal e
11,76% curso de F¢é e Politica da Igreja Catolica. O numero apresentado em Maringd indica

um interesse, por parte dos conselheiros, em se capacitarem, e hd uma necessidade de
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ampliacdo dos conhecimentos no campo da politica, da Administragao Publica e das finangas.
Este processo de aprendizado de co-gestao dos assuntos publicos, em um novo contexto de
participagdo, traz o reconhecimento dos papéis distintos de governo e de comunidade no

processo, bem como o aprendizado, exigindo um esfor¢co pedagdgico também de toda equipe

de governo.
Tabela 5 — Atividades de formacao destinadas a atua¢cao no COP
Atividade de capacitaciao Respostas dos Conselheiros
Seminario 17,65%
Cursos de capacitagao 52,94%
Oficinas 0%
Outras 17,65%
Nenhuma 11,76%
Total 100%

Algumas cidades como Porto Alegre e Santo André investiram significativamente na
capacitagdo dos coordenadores de regido (governo) e dos conselheiros (comunidade). Muitos
aventaram que uma politica de incentivo a participagdo para realizacdo do OP deve partir de
uma capacitacdo prévia dos habitantes, quando ainda se encontram na fase de participagdo em

assembléias.

Em Maringa, o Governo popular buscou envolver todos os conselheiros em uma rede de
trocas de informagdes. Neste intuito elegeram, dentro do Conselho do Orgamento
Participativo, representantes para participarem de reunides em outros Conselhos Municipais
da cidade, como, por exemplo, o Conselho Municipal da Saude, Conselho Municipal da

Educacao, Conselho Municipal do Meio Ambiente, entre outros.

Dentro desse processo de abertura democratica, informagao ¢ condicao do verdadeiro valor
democréatico. Por isso, o fluxo de informacdes deve ocorrer de maneira livre para assegurar a
transparéncia. Nesse caso, tais elementos sdo valores essenciais que contribuem para o
fortalecimento da comunidade e da participacdo do cidaddao nas decisdes politicas. Porém,
vale ressaltar que em Maringd, 82,35% dos conselheiros responderam que ndo participaram
de nenhuma reunido com outros Conselhos Municipais. E dos que responderam que sim,

17,65% informaram que tais reunides, no periodo de 2001/2002, ocorreram de forma
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esporadica e sem uma continuidade. Para os conselheiros, essas reunides ndo acrescentaram

nada a eles, pela falta de qualidade de informacao e participagao dos envolvidos.

Sendo assim, por mais que tenha havido boa vontade em criar essa organiza¢do horizontal,
através de um conhecimento e participagdo de varios conselheiros de diversos conselhos, o
objetivo ndo alcangou o éxito esperado. Um dos fatores que impediu a realizagdo desse
trabalho foi o fato de os Conselhos Municipais ainda nao estarem completamente estruturados

e ndo terem agendas definidas para reunides

5.3 CULTURA CIVICA DOS CONSELHEIROS

Putnam (2000) trouxe a discussd@o do Capital Social, buscando resgatar antigas nogdes de
civismo comunitario. Segundo ele, uma comunidade civica € percebida pela participacdao dos
cidadaos nos negbcios publicos. E para confirmar esse postulado, Putnam utiliza um
“indicador bésico de sociabilidade civica que ¢ a vibracdo da vida associativa”. Também ¢
utilizado nesta pesquisa e sera verificado através das agdes dos conselheiros de Maringa que
envolvem: atividades em associacdes de moradores, esportivas, culturais, assim como
sindicatos (nimero de conselheiros sindicalizados), partidos politicos (nimero de

conselheiros afiliados), igrejas, visita a parentes € amigos.

Através da pesquisa, observa-se uma forte predisposi¢ao para a participagdo. Os participantes
de movimentos sociais trazem dentro de si, um forte processo de aprendizado, pela forma

como estes movimentos surgiram:

[..] devido ao desenvolvimento explorador e espoliativo do capitalismo, a
massificagdo das relagdes sociais, o desenvolvimento entre o alto desenvolvimento
tecnoldgica e a miséria social de milhdes de pessoas, as frustragdes com os
resultados do consumo insaciavel de bens e produtos, o desrespeito a dignidade
humana de categorias sociais tratadas como peca de engrenagem de uma maquina
(GONH, 1999, p. 15).

Este cenario passou, entdo, a fomentar um novo ator historico enquanto agente de mobilizagao

e pressao por mudancas sociais. E surge dentro desse cendrio o cidadao coletivo, nascido dos
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movimentos sociais. Sobre isso, a pesquisa verificou se os conselheiros do OP ja participavam

anteriormente de Movimentos Sociais, conforme a tabela 6(abaixo).

Tabela 6 — Exerce alguma atividade em Movimentos Sociais?

Conselheiro Titular Conselheiro Suplente Respondentes
Sim 90,91% 83,33% 15
Nao 09,09% 16,67% 02
Total 100% 100% 17

Conforme tabela acima, os conselheiros ja participavam de redes horizontais na comunidade,
ou seja, pelo postulado da Gonh, ja desenvolviam um aprendizado de cidaddo coletivo, que
reivindica, baseado em interesses da coletividade de diversas naturezas. Isso indica que tais
conselheiros sairam de uma visdo particularista ou clientelista, fortalecendo a cidadania
coletiva, a cada dia, através do processo de identidade politico-cultural que as lutas cotidianas

geram.

O numero total de conselheiros titulares e suplentes que informaram ter atividades em
Movimentos Sociais apresenta uma avaliagdo positiva ao se pensar em comunidade civica,
ainda mais se considerarmos os percentuais encontrados em conselheiros sindicalizados a
orgdo de classe (52,94%), associativismo relacionado a igreja (76%), o6rgdo comunitério
(82,35%) e com afiliagdo partidaria (64,71%). Os numeros encontrados em Maringad sdo
superiores aos encontrados no Conselho de Santo André —SP: sindicalizados (33%), 6rgao

comunitario/ associacdo de moradores (29%) e filiados ao PT (47%).

As informagdes colhidas em Maringa sdo relevantes, pois todas essas formas de organizacao
social sdo componentes importantes para se avaliar o associativismo horizontal e, a0 mesmo
tempo, sdo atividades importantes para a consolidacdo do Capital Social, o que podera ser

observado no grafico a seguir.
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Grafico 4 - Numero de Conselheiros envolvidos com organizagdes sociais.

Capital Social/Trajetoria Politica

14 14
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Sim Nao

OExerce alguma atividade de mov. Social?

WE sindicalizado ou associado a orgdo de classe?
[OParticipa ou ¢ associado a algun orgdo Comunitario?
[JE filiado a Partido politico?

lJ 4 foi candidato a algum cargo eletivo?

Conforme a revisao de literatura, Putnam cita a afiliacdo sindical como componente
importante para caracterizar uma comunidade civica, j4 que em sua pesquisa nas regides mais
civicas a incidéncia de afiliacdo sindical é cerca de duas vezes maior que em outras
comunidades. Desta forma, Maringd, em relagdo aos conselheiros, apresenta dados
significativos sobre os vinculos com algum tipo de organizacdo associativa. Conforme citado
na pesquisa de Santo Junior (2001) sobre as regides metropolitanas do Brasil, Porto Alegre
ostenta o mais alto nivel de associagdo e filiacdo a organizagdes associativas (considerando

toda populagdo acima de 18 anos) com 38%, enquanto Salvador apresentava 22%.

Quanto a sindicalizagdo dos conselheiros a 6rgdo de classe 52,94% informaram que estdo
sindicalizados. Deste total 33,33% ndo freqiientaram reunides nos Ultimos doze meses. E dos
66.67% que participam, 44,44% informaram que pelo menos vdo de 2 a 4 reunides e
assembléias durante o ano. E possivel identificar um numero maior de sindicalizados e
atuantes em sindicatos na Regido 2 seguido da Regido 4, 5 e¢ 6. Isso sugere que estar
sindicalizado varia de regido para regido, nao sendo possivel relacionar isso a nenhum fator

especifico.

Os trés tipos de associativismo pesquisados foram: sindical, de classe e associativismo
comunitario (abrangendo associa¢des de bairro, associa¢des religiosas, recreativas,
filantrépicas e outras nao especificas). Na pesquisa de Santos Junior (2001 p. 68), constata-se

que entre os associados, o indice de filiagdo partidaria ¢ maior, e cita “em todas regides o
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perfil geral da populagdo filiada ou associada a organizagdes associativas tem um perfil mais

de esquerda do que a populacao em geral”.

Em Maringé, a questdo partidaria, ndo ocorre de maneira diferente que outras pesquisas
relataram (CARVALHO E FELGUEIRAS, 2000; RUEDA, 2000; SANTOS JUNIOR, 2001),
ou seja, o numero de filiados a partidos politicos de esquerda em organizagdes associativas €
maior do que a participacdo de outros partidos. A pesquisa indica que isso acontece, por
muitos entenderem que a concepgdo do Orgamento Participativo ¢ uma pratica da esquerda e
por isso, alguns podem ter algum tipo de resisténcia em participar. Fendmeno parecido ocorre
em outros municipios (Porto Alegre, Santo André, Belo Horizonte), conforme foi detectado
pela pesquisa do IBGE e analisada por Santos Filho, constatando que o perfil politico social
dos associados apresenta-se com maior grau de filiacdo partidaria de esquerda, maior
participacdo em atividades politicas sociais e com mais informagdes sobre os acontecimentos

politicos.

Tal afirmacao de Santos Filho (2001) ¢ encontrada em varias pesquisas do OP, sendo esse
fendmeno justificado por Carvalho e Felgueiras (2000, p.49) como: “E um dado natural no
universo dos cidaddos ativos do Brasil, pois, entre os setores populares engajados nos
movimentos sociais, nas lutas pela democracia e pela justica social ¢ marcante a presenga de
petistas”. Desta forma, nota-se que diversas pesquisas no Brasil apontam para a mesma
direcdo: participantes de movimentos sociais, associagoes € OP possuem maior grau de

filiagdo a partidos de esquerda. Abaixo, os dados de Maringa.

Tabela 7 - Distribuicido partidaria dos Conselheiros de Maringa

PT PHS PTB PMDB Nao Filiados Total
7 1 1 1 7 17
41,18% 5,88% 5,88% 5,88% 41,18% 100%

Conforme tabela 7, constata-se que em Maringd os membros do Conselho do OP do ano
2001/2002 tém um perfil de ativista de esquerda em sua maioria (considerando como
esquerda PT, PHS e PTB), que ja representam a maioria dos conselheiros (64%). Como ja foi
citada no capitulo do Capital Social, a cultura politica ¢ importante por agregar um conjunto

de atitudes, norma, crencas compartilhadas pelos membros de uma determinada unidade
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social, criando adesdo, confianga e o direito-dever do cidaddo em participar, sendo que a
existéncia dessas afiliagcdes partidarias e do associativismo horizontal compde a base do

engajamento civico.

No trabalho de Putnam (2000), verifica-se que tanto a Regido Norte - forte comunidade civica
- como a Regido Sul - comunidade menos civica- tinham os mesmos percentuais de afiliagao
partidaria. Isso permite considerar que a quantidade de afiliados nao pode ser critério para se
julgar uma comunidade como civica ou menos civica, mas sim, a qualidade da participacao
dos afiliados, ou at¢ mesmo sua cultura politica, que tanto pode ocorrer de forma horizontal
através de redes (regido centro norte — predominio do Cinturdo vermelho da Italia), ou
vertical, valorizando a hierarquia (Regido Sul — perfil conservador e apatico).Desta forma, a

cultura politica ¢ importante para o bom desenvolvimento de uma sociedade.

Quanto a questdo de simpatia aos partidos em relacdo aos conselheiros do OP 2001/2002,
50% dos conselheiros que ndo tém afiliagdo partidaria, responderam que sentem simpatia
pelos partidos de esquerda (PT e PHS). A pesquisa de Rueda (2000) apresenta que em Belo
Horizonte, o nimero de filiados que participam do COP ¢ de 56,4% do total e os outros 41%
ndo tém nenhuma filiagdo partidaria. Observa-se que em Belo horizonte, 22% das
conselheiras sdo filiadas e 78% sdao homens filiados. Em Maringa, o nimero de filiadas ¢ de

33,33%, pertencendo a partidos de esquerda.

Entre os conselheiros do OP de Maringd que eram filiados a partidos politicos (64,71%)
apenas, 23,53% de conselheiros que concorreram a elei¢des foram candidatos a vereadores
em Maringd, alguns hd muitos anos (10 anos atrds). 76,47% deles nunca havia se
candidatado, embora gostassem muito de politica. Quanto a sindicalizagdo, ja citado, o

numero ¢ de 52,94%.

Nesse processo de levantamento da comunidade civica de Maringd, busca-se também
conhecer a pratica do dia-a-dia do Conselheiro no “mundo da vida”, ou seja, como ocorre essa
relagdo na dimensao dos trés mundos: familia, amigos, trabalho, pois envolve: a cultura que ¢
o reservatorio de saber da comunidade; a sociedade que ¢ os instrumentos e mecanismos
legitimos que regulam as relagdes; e a personalidade que ¢ o conjunto de caracteristicas

psicoldgicas que caracterizam a individualidade de cada pessoa.

Desta forma, quando as pretensdes de validade sdo postas em davidas por um grupo, a

confianga poderd ser estabelecida na propria comunica¢do normal, confrontando palavras com
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atos. Dai vem a importancia de se considerar a teoria de Habermas (1989:1990; 2002), citada
no quadro tedrico no capitulo 1 e 4 deste trabalho, pois aponta para o resgate do potencial
emancipatério da Razdo. Ao buscar validar essa teoria, toma-se o quadro 12 (abaixo) como

referéncia sobre o convivio social dos conselheiros de cada regido.

Quadro 12 - Em relacio ao convivio social, pelo menos uma vez por semana.

Regido Regido |Regido Regido |Regido Regido |Total |% em relacdo
1 2 3 4 5 6 aos 17 Cons.

Reline amigos em casa 1 0 2 2 1 3 9 52,94%
Sai com colegas de trabalho 1 0 2 2 1 2 8 47,06%
Passa algum tempo com| 1 0 1 3 1 1 7 41,18%
amigos envolvido em jogos
ou atividades esportivas
Participa de reunides de| 2 3 2 1 3 2 13 76,47%
associagdo voluntaria
Vai a festas em clubes sociais 1 0 1 3 2 3 10 58,82%
Visita parente e amigos 0 1 2 3 2 3 11 64,71%
Retne-se com membros da| O 2 2 2 2 2 10 58,82%
igreja
Total 6 6 12 16 12 16 68

100% | 100 [100% [100% | 100% |100%

Participagao em Associagoes Voluntarias foi o percentual mais alto apresentado na pesquisa
com os conselheiros, principalmente nas regides 2 e 5.. Esse indicador ¢ um dos mais
utilizados pela literatura para avaliar a dotacdo de Capital Social. A vitalidade da sociedade
civil, evidenciada através da existéncia de uma densa rede desse tipo de associagdes, com
ampla participacao da populagdo, tem sido uma das principais formas utilizadas pela literatura
para caracterizar a abundancia de Capital Social de uma regido. Outra atividade bem citada ¢
a visita a parentes e amigos (mundo da vida = familia + participa¢do = sociedade civil) com
64,71% que visitam semanalmente algum amigo ou familiar. Nota-se que as regides mais
carentes (2,3,4,5), pertencentes aos bairros de Maringd, sdo as que mais tém essa atividade.
Destaca-se também a intensa relacdo de convivio social da regido 6 (distritos e areas agricola)

pela sua caracteristica de aproximagao, colaboracdo e solidariedade com parentes e amigos.

Na pesquisa realizada no Rio Grande do Sul sobre esses mesmos tipos de atividades, César e

Bandeira (2000) apresentam os numeros encontrados em 1473 questiondrios aplicados a



220

populacdo em geral (quadro 13), para que se possa realizar uma comparagdo com 0s nimeros

encontrados nos conselheiros do OP de Maringa.

Quadro 13 - Atividades Sociais realizadas pelo menos uma vez por semana, no Estado
do Rio Grande do Sul e do COP de Maringa.

Atividades sociais Estado do Rio | Conselheiros
Grande do Sul do OP de
Maringé
Visita a parente e amigos 78,5% 64,71%
Reune amigos em Casa 64,7% 54,94%
Sai com colegas de Trabalho e Profissdo; 43,1% 47,06%
Reune-se com Membros da Mesma Igreja ou Religido 41,2% 58,82%
Passa algum tempo envolvido com Amigos em Jogos ou 38,9%; 41,18%
Atividades Esportivas
Vai a festas em Clubes Sociais 38.,7% 58,82%
Participa de Reunides em Associagdes Voluntarias 18,7% 76,47%

No entanto, realizando a comparagdo da populagdo em geral do Rio Grande do Sul, que ja
possui caracteristicas associativas em relacdo a Maringé, a pesquisa de César e Bandeira
(2000) apresenta que os indices de participacdo em associacdes e de convivio social sdo bem
proximos aos encontrados nos conselheiros do OP. Destaca apenas a atividade social
relacionada a participagdo em reunides de Associagdes voluntarias, sendo que Maringa
apresentou um numero bem superior por se tratar de uma pesquisa direcionada aos
conselheiros, ja que os mesmos, em sua maioria, participam de associagdes de bairro,
conselhos escolares e outros movimentos sociais, ou seja, os conselheiros apresentam uma

forte participacdo em associagdes voluntarias, diferentemente da populagdao em geral.

Essa andlise indica que a participagao em reunides de associagdes voluntarias tem sido pré-
condi¢do para os delegados se candidatarem a conselheiros do OP, pelo menos, ¢ o que se
apresenta. Vale uma nova aplica¢do desse questionario no ano 2002/2003 para validar essa

indicacgao.

Foi incluida na pesquisa uma questdo que indaga se o entrevistado ¢ membro de diferentes
tipos de associacOes voluntdrias e se tem participacdo ativa no seu funcionamento. Os
resultados mostraram que existem diferengas substanciais entre as regides quanto a
intensidade desse tipo de participa¢do. Porém, considerando a vida coletiva dos conselheiros,

pode-se apontar que existe uma sociabilidade civica definida por Putnam (2000) como
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vibragdo da vida associativa, onde a vida coletiva dos conselheiros ¢ marcada por constantes
encontros, reunides com as associagdes de bairro, partidos politicos, igreja, sindicatos e visitas

a amigos e parentes.

Quanto a participagdo em atividades de natureza politica, 82,35% dos Conselheiros
informaram que participam de 6rgdo comunitario. O quadro 14 (abaixo) demonstra qual a

freqii€éncia de sua participacao e de que tipo de atividade participa.

Quadro 14 - Freqiiéncia média de participacio em reunides ou atividades do 6rgao

comunitario
Freqiiéncia | Uma Mais de . Semes- | Total % em
.. Mensal | Trimestral ~
unica vez |uma vez tral relacdo ao
Ativida por por total de
semana semana respostas
Associacdo de 2 1 8 2 2 15 46,88%
moradores/
comunitarias
Esportivas 0 0 1 1 0 2 6,25%
Religiosa 5 1 3 0 0 9 28.13%
Filantropica 0 0 2 0 0 2 6,25%
Outros 0 0 4 0 4 12,50%
Total de 7 2 18 3 2 32 100%
atividades

A maior concentracdo de atividade dos conselheiros em 6rgdos comunitarios esta relacionada
a sua participagdo nas reunides de associacdo de moradores, com uma freqiiéncia média
mensal de reunides, e, em segundo lugar, destaque a religiosa, o que aponta como natural, ja

que 76,5% dos conselheiros informaram que participavam da Igreja Catolica.

Maringa tem um forte traco de religiosidade e ¢ marcada pela forte atuacao da Igreja nos
movimentos comunitarios € nos trabalhos de assisténcia social e saude (atuagdo através das
Pastorais). Inclusive vérios conselheiros, entre os movimentos sociais que participam,

destacam a participacdo nas Pastorais da Crianga e Operaria.
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5.4 CAPITAL SOCIAL /COMUNIDADE CIVICA E TRAJETORIA POLITICA

Busca-se com esta pesquisa identificar o Capital Social existente nos participantes no OP e ao
mesmo tempo verificar se o OP gera Capital Social a seus participantes, uma vez que a
pesquisa de Putnam (2000) apresenta que os sistemas de participa¢do civica sdo uma forma
essencial de Capital Social: quanto mais desenvolvidos forem esses sistemas numa
comunidade, maior sera a probabilidade de que seus cidaddos sejam capazes de cooperarem
em beneficio muatuo. No entanto, o trabalho de Putnam adverte sobre uma caracteristica
especifica do Capital Social: ele normalmente constitui um bem publico, e por ser atributo da
estrutura social em que se insere o individuo, o Capital Social ndo ¢ propriedade particular de
nenhuma das pessoas que dele se beneficia. Assim, como todo bem publico, o Capital Social

costuma ser insuficientemente valorizado.

Como a pesquisa de Putnam constata que a coisa publica ¢ mais bem administrada na regiao
mais civica, mas também que o Capital Social nem sempre ¢ valorizado, este estudo pretende
delinear Capital Social e cultura civica visando contribuir para a gestdo local, através do

reconhecimento do Capital Social existente e de sua valorizagao.

Desta forma, ao se pesquisar sobre a trajetoria politica dos conselheiros, 64,71% estdo filiados
a partidos politicos. Busca-se através da analise do quadro 15 (abaixo), verificar as atividades
relacionadas a sua vida politico-social a fim de identificar, quais as regides que tem mais

atividades ligadas ao partido.

Quadro 15 - Se é filiado a algum partido politico, de que atividade participa
freqiientemente? (multipla marcacdio)

Regido |Regido |Regido |Regido |Regido [Regido | Total %
1 2 3 4 5 6
Reunides periddicas 0 2 3 1 1 1 8 47,06%
Convencdes 0 1 1 0 1 0 3 17,65%
Manifestacdes politicas 0 2 2 0 2 0 6 35,29%
[Total de atividades 0 5 6 1 4 1 17 100%

Através desse quadro ¢ possivel perceber que na regido 01 (considerada a regido com melhor
estrutura urbana), onde estad localizada na regido central de Maringda, ndo foi citada nenhuma
atividade politico-partidario. Ja nas regides consideradas carentes, o grau de participacdo em

atividades politico-partidarias aparecem de forma mais intensa, principalmente nas regides 2,
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3 e 5. Nesse caso, uma pesquisa especifica para estabelecer correlacdo entre
renda/escolaridade e participacdo exigiria uma metodologia e um esfor¢o de pesquisa
proprios, com outra amostragem e cruzando dados completos do IBGE, que pudessem
corroborar com a andlise de Santos Junior (2001, p.73 ), de que “quanto maiores os niveis de

instrugdo e de rendimento, maiores as possibilidades de associacao”.

A pesquisa realizada em Maringd aponta que o grau de instru¢ao e renda ndao pode ser
considerado uma varidvel de correlacdo pacifica quanto ao nivel de participagdo dos
individuos (além das atividades politico partidarias j4 mencionadas, a filiagdo sindical e o
convivio social). As Regides 2 e 4 sdo as que possuem conselheiros com o maior grau de
instrucao (superior) e salario (2 conselheiros com saldrios de 15 a 20 salarios minimos na
Regido 2* sendo que na Regido 4 todos os conselheiros percebem entre 10 a 15 salarios
minimos e tem curso superior). Porém, pode-se observar que, em relagdo ao convivio social,
as duas regides sdo bem distintas. A Regido 4 apresenta intenso convivio social praticamente
em todas as atividades, exceto participacdo em Reunides de Associacdes Voluntarias e a
Regido 2 ndo ¢ tdo expressiva na média das atividades em geral, porém , verifica-se uma
participacdo de todos os conselheiros em atividades que envolvem Reunides de Associacdo
Voluntaria, conforme o quadro 12. A Regido 6 ( Regido agricola, pertencente aos Distritos de
Maringd), que apresenta um dos menores salarios € um dos menores graus relativos de
instrugdo® (100% dos conselheiros com ensino médio), apresentou maior participagio em

praticamente todas as atividades em relacdo ao convivio social ( quadro 12).

Quanto a filiagdo sindical, ocorre fendomeno semelhante. A Regido com o maior grau de
instrugdo, que ¢ a Regido 4, com 100% dos conselheiros com formacao em curso superior, SO

33,33% de conselheiros participam de sindicatos.

As regides 2 e 3, que apresentaram maior participacdo em atividades de sindicatos, sdo
Regides bastante distintas em relacdo a salario e grau de instru¢do dos Conselheiros
entrevistados. Nao se permite, desta forma, realizar generalizacdes, pois observa-se que na

Regido 2 (que apresenta 1 conselheiro com ensino médio completo e com ganho de 3 salarios

* E importante observar que a Regido 2, embora seja um bairro relativamente carente de estrutura urbana, os
conselheiros que a representam tém formacao universitaria e rendimento salarial acima da média da comunidade,
a qual apresenta maior concentragdo de pessoas, responsaveis pelo domicilio, com ensino fundamental e com
renda mensal com mais de 3 a 5 salarios minimos (Quadro 08).

* Em relagdo a composi¢cio do COP, pois, em relacio a comunidade os representantes estio acima dos
percentuais de maior concentragdo encontrados pelo IBGE(2000)- ensino fundamental, a renda perfaz mais de 3
a 5 salarios minimos.
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minimos ¢ outros 2 conselheiros com curso superior ¢ faixa de renda de 15 e 20 salarios
minimos) se difere da Regido 3* (100% dos conselheiros possuem o ensino médio e ganham

na faixa de 3 a 5 salarios minimos).

Desta forma, a pesquisa ndo permite afirmar que o maior ou menor grau de instru¢ao colabora
para a sindicalizacdo ou participagdo em atividades socio-politicas. Os resultados da pesquisa
apresentaram que a maioria dos Conselheiros participa de 6rgdos comunitarios (82,35%) e
verifica-se também uma participacdo de quase todos em Reunides de Associacdo Voluntaria
(76,47%) apresentando-se diversificado por Regido. Esses dados (Grafico 4, quadro 12) se
aproximam, por outro lado, dos postulados defendidos por Kliksberg (1999), segundo o qual a
geracao de Capital Social estd mais ligada a cultura do que ao grau de instrugdo ou condi¢des

financeiras de uma determinada regido.

Na pesquisa sobre o Or¢camento Participativo 2001/2001, foi questionado quais as fontes que

o conselheiro usa para decidir seu voto, como segue.

Quadro 16 - Em uma eleicio, quais as fontes de informacao para decidir seu voto? (no
mdximo duas marcacoes)

Regido |[Regido |Regido |Regido |Regido |[Regido | Total %
1 2 3 4 5 6

Amigos ou parentes 1 0 0 1 0 1 3 10,71%
Chefe ou patrdo 0 0 0 0 0 0 0 0%
Igrejas ou cultos 1 1 1 0 1 0 4 14,29%
Sindicatos ou associa¢des 0 2 0 1 1 0 4 14,29%
Jornais ou revistas 2 0 1 2 0 1 6 33,33%
Televisdo 0 0 0 1 1 2 4 14,29%
Radio 0 0 0 0 0 0 0 0%
Partido politico 0 3 1 0 1 2 6 33,33%
Nenhuma das alternativas 0 0 1 0 0 0 1 3,57%
Total 4 6 4 5 4 6 28 100%

A forma de decidir o voto varia um pouco por regido, observando que as regides 2 ¢ 6
consideram a questdo do partido politico e vao até ao partido em que estdo filiados para
discutir sobre os candidatos, ja outros optam pela leitura de jornais e revista, que foi tdo citado
quanto o partido politico. Os outros igualmente citados foram os sindicatos, igrejas e televisao

conforme quadro 16.

% Conforme Quadro 08 do capitulo 4, a Regido 3 tem uma populagio que concentra-se no grau de instrugio do
ensino fundamental e com rendimento do chefe de familia acima de 3 a 5 salarios minimos, préximo ao perfil do
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Esses numeros apresentados sdo positivos, € considera-se que os conselheiros ja vém de uma
tradicao de didlogo para decidir o seu voto junto ao coletivo, percebe-se pela forma que utiliza
para decidir o voto, que ndo ¢ para uma questdo pessoal ou induzida pela bela imagem
passada pela televisdo, mas sim, uma discussdo mais politizada, mesmo que essa se encontre

no bergo de um partido politico, uma igreja ou sindicato.

Aos conselheiros foi realizada a seguinte pergunta: Em uma elei¢ao, o importante € votar, no
candidato, no partido ou em ambos? As respostas foram bem diversificadas. Dos
respondentes, 35,29% afirmaram que ¢ no partido; 29,41%, em ambos e outros 35,29% no
candidato. Pela tradi¢do personalista que o Brasil tem em sua histéria, o percentual de 29,41%
ndo pode ser considerado elevado. Porém, para se ter uma melhor andlise, vale um estudo

especifico sobre a questdo dos partidos politicos no Brasil.

No capitulo trés deste trabalho, ao discorrer sobre comunidade civica, Putnam (2000) aborda
que uma das caracteristicas que define uma comunidade civica - interesse dos cidadaos sobre
0s negocios publicos -¢ o nimero maior de leitores encontrado na comunidade civica que
discute politica, e a sociedade se organiza horizontalmente. Assim, na pesquisa de Maringa,
conforme quadro 17 (abaixo), jornais e revista sdo apontados pelos Conselheiros como a
forma mais comum que eles utilizam para se informarem sobre os acontecimentos politicos

em geral, em segundo lugar a televisao e, logo em seguida, o didlogo com amigos e parentes.

Quadro 17 - Quais as principais maneiras que utiliza para se informar sobre os
acontecimentos politicos em geral? (no mdaximo 2 marcagaoes)

Regidol [Regido |Regido |[Regido |Regido |Regido [ Total %
2 3 4 5 6

Conversa com amigos ou| 2 3 2 0 0 7 20%
parentes
Televisdo 1 2 0 1 3 1 8 22,86%
Radio 0 0 0 0 0 1 1 2,86%
Jornais ou revistas 2 2 2 3 2 2 13 37,14%
Partido politico 0 1 1 0 3 0 14,29%
Internet 0 0 0 0 0 1 1 2,86%
Total 5 5 6 6 8 5 35 100%

Pela aproxima¢do dos numeros pode-se considerar equilibrada as formas utilizadas pelos

conselheiros até mesmo pelo fato de eles se preocuparem em utilizar varias fontes de

Conselheiro entrevistado no OP 2001/2002.
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informagao, haja vista que o Brasil sofre em relacdo a democracia, devido as manipulacdes
dos meios de comunicacgao, principalmente do jornal e da televisdo que trabalham como uma

“industria politica”, como declara Chaui (2000, p. 436).

Os Conselheiros, quando solicitados para citarem trés partidos politicos do Brasil,
rapidamente citaram as siglas, tendo dificuldades, alguns deles, em apresentar o significado
das siglas. At¢ mesmo porque, no Brasil, alguns partidos sempre estdo realizando mudangas

em suas siglas, o que dificulta a identificacdo para muitas pessoas.

Quanto as atividades politico-sociais que também fazem parte das caracteristicas de uma
comunidade civica, utiliza-se o questionario do IBGE (pesquisa realizada por Santos Junior)
que identifica a participagdo em uma ou mais das seguintes atividades: greves, reunides de
grupos locais, trabalho voluntario para associa¢des, manifestagdes de protesto ou lista de
abaixo assinados. Desta forma, a pesquisa realizada em Maring4 aborda os mesmos itens aos
conselheiros, verificando sua maior participagdo nas reunides com os grupos locais (os 17
responderam — 100%). Esse resultado € obtido pela propria participagdo como conselheiro do

OP que acaba exigindo a realizagdo de tais reunides.

Tabela 8 - Em quais atividades tomou parte? (multipla marcacgdo)

Atividades Percentual Percentual de atividades
Conselheiros.

Lista ou abaixo-assinados 12 (70,59%) 26,09%
Manifestagdes de protesto 4 (23,53%) 8,70%
Trabalho voluntario para associagdes 12 (70,59%) 26,09%
Reunides de grupos locais 17 (100%) 36,96%
Greves 1 (5,88%) 2,17%
Total de respostas 46 100%

Dos 17 (dezessete) conselheiros pesquisados, conforme tabela acima, a segunda atividade
mais citada foi de trabalho voluntario em associagdes, seguida de participacdo em lista de
abaixo assinados, apresentando um alto indice de participagdo, ou seja, ao se considerar
qualquer uma das atividades, a pesquisa apresenta que 100% dos conselheiros realizaram

alguma atividade politico-social.

No entanto, a pesquisa de Santos Junior (2001) aborda, de uma forma geral, ndo sendo

direcionada a conselheiros do OP, mas sim as pessoas que ja eram associadas, algum tipo de
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atividade politico-social. Sobre isso encontram-se, nas regides metropolitanas do Brasil, os
seguintes numeros: Porto Alegre (36%); Belo Horizonte (34%), Salvador (37%). Da

populagdo em geral, ao menos 1/3 realiza algum tipo de atividade politico social.

Quando se pergunta ao conselheiro quem melhor defende seus interesses, as respostas variam
bastante, destacando em primeiro lugar os politicos (26,92%) e de forma igual as associagdes
de bairros (26,92%), depois os sindicatos (15,38%) e Associagdes profissionais (11.54%),
depois vem a igreja e o Presidente da Republica (7,69%). No questionério havia como opgao

de resposta os juizes, porém ninguém colocou essa possibilidade.

5.5 CAPITAL SOCIAL/ CONFIANCA INTERPESSOAL

O questionario aplicado incluiu, ainda, pergunta sobre atividade politica dos conselheiros,
quanto ao voto. Em todas regides, os conselheiros em sua maioria afirmaram que votariam

mesmo que o voto deixasse de ser obrigatorio.

Quadro 18 - Se o voto nao fosse obrigatorio, o Sr (a) votaria?

Regido | Regido | Regido Regido | Regido | Regido| Total
1 2 3 4 5 6
Sim 100% [66,67% |[66,67% |66,67% |100% [100% |88,35%
Nao 0 33,33% |33,33% [33,33% [0 0 17,65%

Conforme o quadro acima, observa-se uma crenga no sistema eleitoral na maioria das regides
pesquisadas. Alguns conselheiros informaram que mesmo que o voto ndo fosse obrigatorio,
eles votariam (Regido 1, 5, 6). A Regido 1 (regido central) de melhor estrutura urbana e outras
duas regides sao completamente distintas (uma, regido da periferia de Maringa, e na outra
estao os Distritos — Iguatemi e Floriano- consideradas praticamente Zona rural, ja que envolve
as glebas, estradas de acesso aos sitios). No entanto mesmo com todas as diferencas das

regides, escolaridade e recursos materiais, as respostas foram as mesmas. A pesquisa indica
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que a maioria dos conselheiros acredita na representagdo politica, o que € uma caracteristica
importante para formagdo da comunidade civica, conforme relatado no capitulo sobre Capital

Social.

Para elaborar o indice de comunidade civica na Regido centro-norte da Italia, Putnam (2000,
p.111) considerou como principais elementos, 0 macigo comparecimento dos cidaddos as
urnas, assim como uma densa rede de associagdes civis e um elevado niimero de leitores de
jornais. Verifica-se que os Conselheiros de Maringa apresentam os mesmos interesses em

assuntos civicos, elementos encontrados abundantemente nos Conselheiros do OP 2001/2002.

Parte-se agora para um outro aspecto do Capital Social destacado pela literatura. Refere-se a
“confianga interpessoal”. Essa dimensdo tem sido muito pesquisada, como ja foi citado na
metodologia deste trabalho. A confiang¢a interpessoal ¢ vista como um componente basico de
um padrdo de cultura que estimula a ativagdo politica e a mobiliza¢do do individuo. Através
do uso de algumas perguntas, busca-se avaliar como estd o grau de confianga dos

Conselheiros do OP.

Esse aspecto ¢ importante, pois alguns autores (COLEMAN, 2000; CUNHA, 2000;
FUKUYAMA, 1996; PUTNAM, 1995; PUTNAM, 2000; YUNUS, 2001;) apresentam a
confianga como essencial em todas relagdes, sejam sociais (familia, comunidade) como
comerciais. Alguns autores argumentam que nas relagdes comerciais, baseadas na confianga
os custos de transagdes diminuem significativamente. De acordo com Seligson e Renno
(2000), a dimensao interna da confianca interpessoal ¢ um dado relevante para a construgao
da comunidade civica, sendo possivel identificar que a capacidade de associagdo dos
membros das diversas sociedades e comunidades depende fundamentalmente do grau de

confianga que esses membros da comunidade tém entre si.

No Brasil na década de 90, uma pesquisa realizada com a populacdo em geral sobre
confianga, segundo Inglehart apud César e Bandeira (2000), constatou um indice de confianga
baixo, apenas 7% dos entrevistados responderam que “pode se confiar na maior parte das
pessoas”. Conforme, dados de 1991, dentre 43 paises pesquisados, o indice encontrado no

Brasil mostrava o nivel mais baixo de confianga interpessoal.

Quanto ao baixo indice de confianga interpessoal encontrado no Brasil, César e Bandeira
(2001) apontam que esse numero pode ser explicado, ao menos em parte, por fatores de

natureza conjuntural (Plano Collor -1990 — bloqueio dos depositos bancarios, instabilidade
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macroecondmica). Desta forma, os autores argumentam que esses indices sofrem variagdes de
acordo com o momento da pesquisa. Assim, a pergunta de pesquisa: “pode-se confiar na
maior parte das pessoas” realizada no Rio Grande do Sul com toda a populagao, indica que o
nivel de confianca interpessoal aumentou em 2000, apresentando o indice de 14,5 % dos
respondentes. Embora os niveis de confianga dos EUA sejam mais expressivos que do Brasil,
as pesquisas de Putnam (2000a, p.139-143), ja mencionada anteriormente, apresentam que,
principalmente apds 1985, a cada ano, torna-se mais dificil os americanos confiarem uns nos
outros, o que esta resultando num declinio de Capital Social da sociedade americana. Abaixo,
segue o grafico com o resultado da pesquisa realizada no Conselheiro do Orgamento

Participativo 2001/2002.

Grafico 5 — Respostas dos Conselheiros acerca da confianca.
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A pesquisa realizada em Maringéa aponta que os conselheiros tém uma grande confianca nas
pessoas em geral (82,35%), assim como a crenca de que a maioria das pessoas ¢ boa.
Essasinformacdes, conforme grafico acima, indicam que ¢ a confianga interpessoal dos

Conselheiros do OP que produz niveis altos de engajamento em assuntos publicos.
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A confianga interpessoal ¢ considerada como conceito chave nas teorias do Capital Social e
da Cultura civica e ¢ encontrada de forma significativa entre os conselheiros do OP. Desta
forma, pode-se considerar que esse alto indice de confianga interpessoal € requisito

importante para uma sociedade democratica.

A pesquisa realizada em Maringé direcionada aos conselheiros visando analisar a confianga
teve, também, a seguinte pergunta: “O Sr (a) acredita que se pode confiar na maior parte das

pessoas?” A média encontrada nas seis regides pesquisadas, mostrou-se bem positiva;

o 64,71% dos conselheiros responderam que se pode confiar na maior parte das pessoas;

o 35,29% dos conselheiros responderam que ¢ preciso muito cuidado ao tratar com

outras pessoas.

Numeros bem superiores aos encontrados na pesquisa de César e Bandeira (2000) com 1.473
entrevistados como amostra, direcionando a pesquisa a toda populagdao do Rio Grande do Sul
envolvendo a regido Metropolitana e interior, que aqui € apresentada apenas como o cunho
demonstrativo, pois as metodologias de pesquisa foram diferentes da realizada em Maringa,
que teve como universo da amostra, os conselheiros (pessoas envolvidas com atividades

socio-politicas).

° 14,5% “pode-se confiar na maior parte das pessoas” e,
o 84,3% “E preciso muito cuidado ao tratar com outras pessoas”
° 1,2% Nao soube responder;

Esse maior grau de confianca encontrado nos conselheiros do OP, proximo aos percentuais da
sociedade americana (PUTNAM, 2000a), pode ser justificado pelo fato de os conselheiros
terem uma densa rede de participacao (Associagdo de Bairro, Igreja, Sindicatos, e convivio
social), pois considera-se que pessoas com participacdes em associagdes e trabalhos
voluntarios tendem a confiar mais nos outros e nas instituigdes do que aquelas que nao
participam. Dependendo do tipo de associagdo, participar, em muitos casos, amplia a

confiancga. O ndo-participar gera a desconfianga e a apatia na sociedade € no proprio governo.

Os dados encontrados nesta pesquisa comungam com o postulado de Putnam (2000) que em

uma comunidade onde as pessoas confiam mais nas outras ¢ possivel ter mais colaboracao,
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solidariedade, gerando um circulo virtuoso. Colaboragao e solidariedade sao essenciais para o
bom funcionamento do Orgamento Participativo que, no seu desenvolvimento, envolve
necessidades de diversos bairros, do Executivo e o proprio do Conselho para as tomadas de
decisdo e fiscalizagdo. Desta forma, considera-se a confianga condi¢do sine qua non para a

validagdo desse instrumento de participagdo popular.

5.6 SOBRE O CONSELHO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

O Orcamento Participativo € apresentado como um instrumento formal de gestdo publica para
o desenvolvimento de uma cultura democratica e cidada, através de co-gestao (administragdao
publica compartilhada mediante de mecanismos de co-decisdo). Desta forma, confirmando a
teoria sobre Orgamento Participativo a pesquisa apresenta que foi possivel identificar a
importancia do didlogo na realizagdo do OP, potencialiazindo o exercicio de direitos da
cidadania, que podera ser verificado através do quadro 19 (abaixo), constatando trés
mudangas principais na vida politica dos conselheiros. Primeira, a participacdo alterou o grau
de confianca do conselheiro na administracdo local de forma positiva. Conforme discutido no
capitulo do Capital Social e Or¢amento Participativo, observa-se que as principais respostas
coincidem com o levantamento do quadro tedrico, o qual apresentava que, com a participagao
e informacgdes fidedignas, os participantes passam a confiar mais no Governo local. Ou seja,
eleva o Capital Social, como constatado no OP de Porto Alegre (KLIKSBERG, 1999),

concluindo que as praticas participativas ampliam o Capital Social.
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Quadro 19 - O que mudou em sua vida apds a participaciio efetiva como Conselheiro do

or?
Regido Regido Regido Regido Regido Regido Total %
1 2 3 4 5 6
Aumentou o grau de amizade 100% 100% 33,33% 100% 66,67% 100% 14 82,35%
(associativo) entre as pessoas da 2) 3) (D 3) (2) 3)

comunidade

Passou a participar de mais reunides  100%  100% 33,33% 100% 66,67% 100% 14 82,35%
(2) 3) ()R E)) @ 3

Passou a ter o habito de se informar 50% 66,67% 66,67% 100% 66,67%33,33% 11 64,71%

ainda mais sobre os acontecimentos (D) (2) 2) 3) (2) (D)

da cidade

Sente-se mais informado 100% 33,67% 33,67% 100% 66,67% 56,67% 11 64,71%
) (1 3) 2 @

Passou a ter mais credibilidade, 100% 100% 100% 100% 66,67% 100% 16 94,72%

confiar mais na gestdo local 3) 3) 3) 3 @ 3)

Passou a ter menos credibilidade na 0 0 0 0 0 0 0 0%

gestao local

ndo mudou nada 0 0 0 0 0 0 0 0%

Total Conselheiro por regido 2 3 3 3 3 3 17 100%

Segunda, o OP aumenta o grau de amizade entre comunidade e os conselheiros que passam a
participar de mais reunides (conforme quadro 12, 14 e tabela 8). Ambas as respostas
colaboram para a confirmagdo também da primeira (aumento de confianga), pois, segundo
Putnam (2000) como apresentado no capitulo sobre o Capital Social, a confianga é um
componente basico do Capital Social, mas ndo ¢ o Unico, tendo em vista que ele identifica
também a importancia de outras formas de Capital Social, como as normas e as cadeias de

relacdes sociais.

As constantes reunides e discussdes potencializam e criam a cadeia de relagdes sociais tao
importantes para o sistema de participacdo civica: quanto mais reunides e participacdes 0s
membros da comunidade tiverem, maior sera a probabilidade desses membros cooperarem em
beneficio mutuo. Ambas as respostas apresentam os conselheiros mais voltados para a
valorizagdo de uma comunidade civica, pois a comunidade civica, como definida no capitulo
trés, caracteriza-se por cidaddos atuantes e imbuidos do espirito publico, por relagdes
igualitarias, por uma estrutura social firmada na confianga e na colaboragdo. E o Or¢camento
Participativo como instrumento da Gestdo local, através dos depoimentos dos Conselheiros,
aponta que existe uma forte colaboracdo entre os participantes e também uma confianga de
que o governo cumpra com as decisdes tomadas pela populagdo. Acredita-se que do bom

funcionamento do OP possa estar surgindo um novo contrato social como discutido no
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capitulo um deste trabalho, com um governo sensivel as demandas sociais, ou seja,

democratico e caracterizado por relacdes horizontais, através de reunides e debates.

E como terceira mudanga na vida politica dos conselheiros ficou a questdo da informacao, isto
¢, a freqiiéncia de leitura de jornais sobre os acontecimentos da cidade e o fato de o
conselheiro sentir-se mais informado. Esta mudang¢a no habito do conselheiro (leitura de
jornais) estd relacionada as caracteristicas dos membros de uma comunidade civica, como
apresentado no trabalho de Putnam (2000) descrito no capitulo trés. Isso se apresenta, porque
com a participagdo no OP, os conselheiros passaram a freqiientar mais reunides e tiveram a
necessidade de informarem-se mais, ja que a populacdo passou a discutir com eles assuntos
sobre a cidade como um todo. Desta forma, ao se informarem mais sobre os acontecimentos
da cidade e participarem das reunides do OP, naturalmente passaram a se sentir mais
informados. Como j& citado, o trabalho de Putnam (2000) indica que o cidaddo, que
acompanha com interesse os assuntos civicos veiculados na imprensa local, tem possibilidade

de contar com governos mais competentes.

A pesquisa buscou averiguar quais foram os resultados concretos para os membros do OP, em
relacdo ao funcionamento do Or¢amento Participativo e de sua permanéncia de um ano nessa
nova forma de co-gestdo. Os conselheiros, ao responderem as perguntas sobre quais os
principais resultados do funcionamento do Conselho, indicaram também a democratizagao das
decisdes relativas a politica municipal. Essa resposta coincide com a definicdo de Santos
(2001), quando postula que o OP ¢ um instrumento democratico de gestdo municipal, o qual
envolve o cidaddo com um modelo de co-gestdo. Ou seja, um modelo de partilha do poder
politico mediante uma rede de instituigdes democraticas orientadas para obter decisdes por

deliberacdes por consenso € por compromisso.

De fato, o OP de Maringa pode ser considerado como um modelo de democratizacao do poder
publico local, pois as definicdes das agdes do Executivo partem do plano de investimento
hierarquizado a partir das decisdes em assembléias (com toda populagdo), que posteriormente

sdo acompanhadas pelos conselheiros.

O outro principal resultado que o OP proporcionou no ano de 2001/2002, ¢ o aumento do
dialogo entre poder publico e sociedade. A questdo do didlogo € essencial para o sucesso da
pratica do Orgamento Participativo (AVRITZER,1999; NUNES,1999; PONTUAL, 1999).

Maringd, na década de 80, segundo Tonella (1991), era fracamente organizada, o que abriu
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um amplo espago para as praticas clientelistas e personalistas por parte das liderangas
politicas na direcdo da propria sociedade. As camadas populares ndo tinham acesso a
informagdes ou a participacdo quanto a decisdes politicas do municipio. Essas decisdes
ficavam aos eleitos, que em sua maioria, exerciam ocupagdes eminentemente urbanas

(médico, professor, advogado, radialista, empresario).

Assim, a politica local, baseou-se no final da década de 70 e durante a década de 80, como
uma politica descompromissada com as bases, uma politica conservadora e sem participacao
efetiva. Bem diferente da proposta pela gestdo do periodo pesquisado 2001/2002, a qual
apresenta a participacdo como a uma grande mudanca na relagdo sociedade e poder publico.
Esta politica vem ao encontro do debate que esta ocorrendo nas cidades do mundo, lancando
grande esperanga de um projeto consistente de transformagado social. Essa ¢ uma nova préatica
democratica que coloca Maringa entre as 140 cidades brasileiras que optaram pelo Orgamento

Participativo como instrumento de democratiza¢ao do poder publico.

A decisdo da Gestdo local em aplicar o OP busca romper com o ciclo vicioso que € o
tratamento dos negocios publicos da mesma forma que os negbcios particulares. Pois, ao
definir prioridades, tornar ptblica (publicizar) a elaboragdo dos or¢amentos, divulgar receitas
e gastos, estabelecem-se novas regras de contrato social entre sociedade e governo. A seguir a

opinido dos conselheiros sobre os principais resultados desta pratica.
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Quadro 20 - Principais resultados do funcionamento do Conselho do OP? (no mdximo 3
marcacgoes, ordenadas de 1 a 3 em ordem de importincia)

Num. de Percentual de

Conselheiros respostas
Melhoria na qualidade de vida do municipio 6 35,29%
Democratizagdo das informacdes 9 52,94%
Democratizagdo das decisdes relativas a politica municipal 11 64,71%
Controle social sobre as decisdes da prefeitura 6 35,29%
Capacitacao das entidades da sociedade para participarem das 1 5,88%
decisdes sobre o municipio
Capacita¢do dos membros do Conselho 2 11,76%
Aumento da representatividade das institui¢des sociais 5 29,41%
Aumento do didlogo entre poder publico e sociedade 10 58,82%
Total de conselheiros respondentes 17 100%

Conforme citado, anteriormente, a gestdo local ao implantar o OP rompe com um ciclo
vicioso e propde um ciclo virtuoso através da democratizagdo das decisdes relativas a politica
municipal (64%). E apresenta que, com o OP, a sociedade teve um aumento de didlogo com o
poder publico. Nota-se que os conselheiros citaram como resultado do OP, a melhoria da
qualidade de vida, o controle social sobre a decisdo da Prefeitura e o aumento da
representatividade das instituigdes sociais, como significativos, ainda mais ao considerar que
a pesquisa ¢ aplicada no primeiro ano do OP, sendo necessarios alguns anos para mensurar a

melhora da qualidade de vida e uma efetiva andlise sobre o controle social.

No entanto, conforme Quadro 20, observa-se que os menos apontados pelos conselheiros: a
questdo da capacitagdo das entidades da sociedade para participarem das decisdes do
municipio, assim como a capacitagao dos membros do Conselho, indica que, por mais que se
tenha democratizado e criado espacos para a participacdo através do didlogo e do debate, os
cursos € semindrios para a capacitacdo ndo ocorreram de forma efetiva para os conselheiros
do Municipio de Maringa. Embora, a Coordenacao do Orgamento Participativo em discursos
e publicagdes tenha apresentado que ofereceu cursos e seminarios aos delegados e
conselheiros no ano de 2001, visando a sua capacitacdo. A pesquisa indica que tal capacitacao

para os membros ndo ocorreu de forma significativa.

O Orgamento Participativo € visto por muitos pesquisadores como um processo educativo que

busca a emancipagdo do individuo (AVRITZER,1999; GONH, 1999; NUNES,1999;
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PONTUAL,1999;). Para tanto, a participagdo precisa ser qualificada, tanto em termos de
representatividade como em termos de saber técnico. Isso ndo significa titulagdo ou que o
cidaddo sem escolaridade ndo possa participar, pelo contrario, pois o OP apresenta-se como
um espago para a inclusdo social. E por esse motivo que tantos pesquisadores se preocupam
com a questdo da capacitagdo e do aprendizado, todos os conselheiros tém o direito de se

sentirem preparados para participar.

Segundo Gonh (1997), a estruturagdo do proprio OP deve contemplar cursos, semindrios e
treinamentos para formar e/ou reciclar os conselheiros de forma que sua atuagdo, em
determinada area de conhecimento, ocorra com conhecimento de causa e ndo induzida pelo
voto da maioria ou do saber técnico, do técnico da Prefeitura, que coordena a reunido ou o

processo de tomada de decisao.

Visando ao melhor entendimento possivel sobre o Orgamento Participativo de Maringd, a
pesquisa verificou se os conselheiros ficaram satisfeitos com as condigdes materiais e
organizacionais oferecidas pela Prefeitura. Para tanto, 52,94% dos conselheiros responderam
que eram boas, 29,41% informaram que eram Otimas e para 17,64% dos conselheiros, as

condi¢des materiais e organizacionais de funcionamento eram média.

A pesquisa, além de verificar as questdes materiais ¢ organizacionais do Conselheiro do OP
de 2001/2002, visou também verificar como ocorreram as reunioes, assembléias, no intuito de
averiguar se ha equilibrio de forgas dentro do COP. Para a maioria dos conselheiros ha um
equilibrio de forgas, mas vale lembrar que 41,18% dos conselheiros pertencem ao Partido do
Prefeito. Embora isso ndo possa ser apontado de forma generalizada, ja que os conselheiros
que sdo filiados ao partido do governo encontram-se divididos, com 71,43% dos filiados
acreditando que tem equilibrio e 28,57% acreditando que nao hé esse equilibrio. As respostas

estdo no quadro 21 (abaixo).
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Quadro 21 - Opinido sobre o equilibrio de for¢as no interior do Conselho do Orcamento
Participativo (COP)? (énica marcagdio)

Regido |Regido ([Regido [Regido |Regido |Regido | Total %
| 2 3 4 5 6

Ha um equilibrio entre| 1 2 2 2 2 3 12 70,59
Prefeitura, interesses privados %
e sociedade.
Nao hé& equilibrio entre| 1 1 1 1 1 0 5 09,41
Prefeitura, interesses privados %
e sociedade.
Nao tem opinido formada/ nao| 0 0 0 0 0 0 0 0
sabe opinar
Total de conselheiros 2 3 3 3 3 3 17 100%

De acordo com o quadro 21, quase um terco acredita que nao ha equilibrio de forcas dentro do
COP Entre os conselheiros que informaram que ndo ha equilibrio, estdo dois do PT, um do
PMDB, um do PTB e apenas um conselheiro que nao tem filiagdo partidaria. Observa-se
assim, que a questdo de sentir se ha ou ndo equilibrio dentro do OP independe da afiliagao

partidaria, A seguir as respostas mais freqiientes dos respondentes de que nao ha equilibrio.

a) Se o Conselheiro chega para reunido sem conhecer a Lei Organica do Municipio, o
Plano Diretor e a Legislagdo Fiscal, de cara ja estd em desvantagem na discussdo da
assembléia, porque qualquer coisa, que o Técnico da Prefeitura falar, podera ser aceito por

falta de conhecimento;

b) A Prefeitura ja apresenta uma idéia pré-determinada, ou seja, de inicio a Prefeitura ja

tem mais informag¢des que os conselheiros;

c) A Prefeitura ¢ detentora de mais informagdes que os Conselheiros e por isso acabamos
ficando em desvantagem quanto a informagdo, o que naturalmente causa um desequilibrio de

forgas no interior do COP;

d) A sociedade esta em desvantagem, ndo ha um equilibrio, pois falta capacitacdo aos

que estdo participando;
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e) Onde existe poder, existe luta pelo poder, desta forma ¢ dificil falar que existe um
equilibrio de forcas dentro do COP, uma vez que existe também o Poder Legislativo também
sente que nesse processo perdeu espaco, entdo, se a populagdo ndo mobiliza fazendo pressao

na Camara, nem sairia do papel.

A questdo de sentir que um ¢ detentor de mais informacdo que o outro ¢ natural, afinal, as
pessoas (municipes) que antes nao tinham acesso a certas discussdes sobre a cidade, passam a
té-las através do OP, o que conseqiientemente trard um desconforto ja que o técnico da
Prefeitura — pela sua propria atividade — domina o assunto. Porém, uma conselheira deu um

depoimento sobre essa questdo que vale a pena registrar:

Para mim, ha equilibrio entre prefeitura, interesses privados e sociedade,
porque tudo era discutido ¢ decidido através do didlogo, na verdade a parte
principal do processo — decisdo envolvendo informagdes técnicas — era
superada pela acdo do dialogo através de questionamentos aos técnicos e
aos secretarios. Desta forma, o conselheiro mesmo sem ter todo
conhecimento sobre determinado assunto, conseguia desenvolver um
raciocinio que lhe permitia decidir de forma consciente ¢ ndo manipulada.
(JOSILENE BUZATO - Conselheira Titular da Regido 6)

Através desse depoimento, fica claro compreender o poder da agdo dialdgica que objetiva um
entendimento negociado j& discutido no capitulo 1 e 4 deste trabalho, apresentando o
importante aprendizado na pratica, mostrando que as dificuldades do conhecimento técnico ¢
possivel ser superado, em um primeiro momento, pelo questionamento, pela reflexdo, pela
analise, a partir de uma situagdo comum, permitindo a cada um dos individuos envolvidos
nessa relacdo, uma decisdo fundamenta na justica, na verdade e na veracidade.O OP
possibilita o conhecimento dos mecanismos de funcionamento da Prefeitura e dos
procedimentos de elaboracdo e execucao orcamentaria. Os questionamentos e a acao dialdgica
favorecem a transparéncia das acdes do Executivo evitando a manipulagdo ou distor¢do da
realidade aos conselheiros, despertando-os para se emancipar ¢ buscar a cidadania através da

reflexao critica.

Como a pesquisa foi aplicada no primeiro ano do OP, buscou-se conhecer qual era a relagdo
do conselheiro com governo municipal. Através das respostas foi possivel identificar uma
posicdo de apoio em 76,46 dos entrevistados, sendo que 23,53% apresentaram sua posi¢ao

de independéncia com o Governo Municipal.
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Sobre a questdo do entendimento politico dos conselheiros, o questionario aplicado resultou
em dados sobre algumas praticas que colaboram para a valoriza¢dao da constru¢cdo de um pais

democrético e outras que amarram os municipes para a visdo clientelista.

Desta forma, conforme quadro 22, foi solicitado aos conselheiros que assinalassem as trés
principais respostas sobre politica, visando analisar qual ¢ o entendimento do conselho sobre

os afazeres politicos.

Quadro 22- Assinalar sé as que estiverem corretas em seu ponto de vista.

Total %
A principal funcdo do vereador ¢ intermediar junto ao prefeito o acesso de sua 2 11,76%
base eleitoral aos servigos e politicas publicas.
Através do voto, a populagdo passou as decisdes politicas para o candidato 3 17,65%
eleito.
Uma das principais fungdes do vereador ¢ prestar assisténcia social a 0 0%
populacdo carente
A participacdo da populacdo através dos Conselhos reduz o poder do 2 11,76%
legislativo.
O orgamento municipal deveria ser elaborado com a participag@o direta da 11 64,71%
populacdo
As entidades representativas da populagdo deveriam utilizar a tribuna da 13 76,41%
Céamara para defender suas posi¢des durante as votagdes.

Ao analisar as respostas por regido, observa-se que todas as regides consideram que em
relacdo a democracia, as entidades representativas da populagdo deveriam utilizar a tribuna da
Camara para defender suas posi¢cdes durante as votagdes. Outra frase que os conselheiros de
todas as regides consideram correto ¢ de que o orcamento municipal seja elaborado com a

participacgdo direta da populacao

Na entrevista, dois conselheiros afirmaram no questiondrio que a participagdo da populagdo
através dos Conselhos reduz o poder do legislativo. Sobre a proposta da democracia
representativa os conselhos ndo substituem a fun¢ido dos vereadores, no entanto, a forma com
que alguns vereadores agem em relacao aos conselhos municipais, leva alguns conselheiros a

terem esse entendimento.
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Constata-se, pelas respostas dos conselheiros, um entendimento bem claro sobre a
importancia da participagdo nas questdes politicas € o seu entendimento quanto as praticas

assistencialistas que apenas alienam e destroem a democracia.

Ainda sobre a visdo politica dos conselheiros, foi elaborada a seguinte pergunta: Na sua
opinido, pode-se dizer que um pais ¢ democratico quando: (duas marcagoes, por ordem de

importdncia), apresentando como principal resposta:

a) Quando todos tém acesso a moradia, alimentacdo e educagdo (70,59%) e,
b) Quando todas as pessoas sdo tratadas igualmente, independentemente de sexo, cor e

classe social (100%).

Para a maioria dos conselheiros, apenas ter varios partidos politicos, ou o fato de poder

criticar e protestar livremente, ndo representa efetivamente a democracia de um pais.

Conforme as respostas, as forcas econdomicas pesam mais do que outras pretensdes, como a
liberdade politica e os direitos civis. Desta forma, as respostas indicam a importancia da
Democracia, e € pertinente a discussdo que Amartya Sen (2002, p.174) faz sobre a prioridade
da satisfacdo de necessidades econdmicas, pois “ndo ¢ dificil pensar que concentrar-se na
democracia e na liberdade politica ¢ um luxo que um pais pobre “nio pode se dar”. No caso

do Brasil ndo ¢ diferente, considerando a grande desigualdade social.

Finalizando a aplicacdo do questiondrio, a ultima pergunta era aberta e solicitava ao
conselheiro que descrevesse sobre a o0 Conselho do Or¢amento Participativo, sob seu ponto de
vista, e qual a sua importancia, assim como, quais poderiam ser as agdes para a melhoria
desse instrumento de gestdo. Inicia-se o quadro abaixo apresentando a importancia do
Or¢amento e através dos depoimentos dos conselheiros destacam-se algumas caracteristicas
mais citadas que eles identificaram durante a participacdo no ano de 2001/2002. Todos os
conselheiros se mostraram motivados a responder e apresentar uma disposi¢do muito grande

quanto a questao da participagdo, como segue o quadro 23:
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5.7 OPINIAO E SUGESTOES DOS CONSELHEIROS SOBRE O OP 2001/2002

Quadro 23 — Opinido dos dezessete conselheiros entrevistados sobre o Or¢camento

Participativo 2001/2001.

Algumas
caracteristicas

Sintese dos depoimentos dos conselheiros sobre o OP 2001/2002

Aproximagdo do
Poder Local,
visando a um
poder
compartilhado.

Acesso a
informagao

Estd ocorrendo uma mudanga cultural na agdo municipal. O acesso a informagdes
(democratiza as informagdes), antes restritas, agora, o conselheiro passa a ter acesso a todas
secretarias, realizando, de fato, um acompanhamento das a¢gdes do poder publico. Todos
entrevistados enfatizaram a importancia da interagdo entre a populagdo e o poder executivo.
“O OP ¢ uma forma de democratizar a cidade, sabendo o que esta acontecendo vocé
consegue influenciar no que vai acontecer e consegue interferir”. Observa-se no interior do
OP uma grande busca de entendimento entre todos os representantes, sempre procurando
atender as necessidades de cada bairro. Apontam que o OP, se bem administrado,
independe da sigla do partido, o importante é que ele acontega, pois democratiza o poder e
traz beneficios a toda sociedade.

Participacdo

Com o OP, aumentam-se os lagos de amizades. Alguns conselheiros relataram que sentem
que crescem socialmente, que na participagdo ha um aprendizado e que eles se
desenvolvem adquirindo mais experiéncias, sentindo-se independentes para a tomada de
decisdo e participagdao. O OP ¢ importante pelo fato de as decisdes serem tomadas de forma
participativa, As necessidades e problemas do municipio sdo discutidos na base, ou seja,
ndo em escritorios fechados, mas realmente nos bairros onde eles acontecem. A populacao
quando passa a ter acesso aos valores das obras, conseqiientemente, passa a fiscalizar o
dinheiro publico, sente-se incluida participando das politicas publicas do Municipio. Para
muitos conselheiros, a Administragdo Publica permitiu por muito tempo que o interesse
pessoal sobressaisse ao coletivo. Assim, os conselheiros relatam que a populagdo precisa
participar da administragdo local, pois democracia, em ultima instancia, ¢ participagdo. Se
o poder emana do povo, este povo precisa participar para ter esse poder, caso contrario nada
mudara. Os conselheiros sdo unanimes em informar que a participagdo € tudo, s6 através
dela se pode melhorar o local onde se vive, ou seja, a comunidade.

Busca do bem
comum.

Solidariedade

Os conselheiros disseram que em muitos momentos € preciso ceder, analisar qual e a regido
mais carente. Na gestdo 2001/2002, os conselheiros perceberam isso ¢ houve um consenso
nas tomadas de decisdo. Alids, notou-se muito a presenca da organizacdo, cooperacao e
solidariedade nas discussdes do OP. A cidade foi vista como um todo, e ndo simplesmente
Conselheiros lutando apenas por sua regido. O OP permitiu conhecer a realidade da cidade.
E um conselheiro da Regido 2 sobre essa busca do bem comum e da solidariedade, define;
“O OP significou democratizar o poder, pois somente um povo organizado participativo
pode mudar a realidade do local e do Pais, tornando-o uma grande nagdo. Nenhum Governo
sozinho faz milagre é necessario o povo dé sua contribuicéo”.

Dialogo
Aceitagdo do
Outro como
legitimo;

Cooperagao.

Os conselheiros foram unanimes em relatar que nas assembléias havia muito didlogo entre
eles para definicdo de prioridade. Nas reunides e assembléias foi necessario aprender a
ouvir o outro, aceitad-lo como legitimo e respeita-lo nas suas necessidades e caréncias. A
partir do momento em que passavam a ver a cidade como um todo, passaram a entender e
reconhecer o direito do outro, o que gerava uma espécie de cooperagdo com os demais. Ja
ndo se discutia mais apenas o seu bairro (de um conselheiro) mas de todos,
independentemente de sua presenca ali ou ndo. Desta forma, a cooperacdo entre os
conselheiros foi primordial, pois havia muita coisa a ser feita nos bairros, enfim tudo era
importante, e a cooperagdo foi essencial para a realizagdo das hierarquias, partindo entdo do
mais urgente. Houve também uma cooperagdo por parte do Executivo que se mostrou
aberto ao didlogo, buscando sempre um consenso.

Aprendizado
Ser Social

A conselheira da Regido 6 relatou que vé€ o OP “como um espago de educagio social, que
tem a oportunidade de transformar a vida das pessoas que dele participa”. Outros
informaram que o OP ¢ um instrumento de transformagdo do sujeito, pois se sente
valorizados, passando a compreender ¢ a se sentirem inseridos no processo, conhecendo
verdadeiramente seus direitos e, a0 mesmo tempo, aprendendo de onde saem os recursos e,
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de acordo com esses, o que ¢ possivel realizar. Observa-se, através dos depoimentos, uma
mudanca nos participantes. Alguns comegavam a participar com uma posi¢ao
individualista, querendo discutir o seu bairro, as suas necessidades. Depois, com as
reunides, os discursos foram se tornando mais amplos, lutando pela realizagao de servigos a
outros menos favorecidos. O Social prevaleceu sobre o individual, uma nova forma de
acdo, um novo aprendizado.O Conselheiro da Regido 5 relata que “Indiretamente o OP
levou as pessoas a pensarem, e se perceberem como ser social, e ndo apenas como um
individuo que vota”. Para muitos, o OP tem um aprendizado em si.

Colaboragio

Para os conselheiros, alguns pressupostos sdo essenciais aos participantes como: forte
colaboragdo, cooperagdo e solidariedade, caso contrario, fica dificil o OP se realizar afinal,
depende do bom senso do grupo para definir as prioridades, e essas, muitas vezes, nao sdo
as do seu bairro. As discussdes entre as regides contaram com a reciprocidade do Conselho
e Executivo. E preciso desenvolver um entendimento que se houver a melhora de imediato
de uma regido, depois a melhora da outra e assim sucessivamente a cidade melhorara como
um todo. Para tanto, a colaboragdo, confianca e entendimento sdo essenciais. Os
conselheiros consideraram-se colaborativos em relacdo as demandas institucionais
(governo), como ocorreu no ano de 2001 em que a educacgéo era a prioridade do Governo, e
também foi contemplada na demanda da comunidade. Se ndo houvesse colaboragdo por
parte dos conselheiros, eles poderiam definir outra demanda ja que anteriormente ficaram
sabendo que o Governo tinha levantado aquela prioridade e executaria as obras
relacionadas a educagdo. No entanto, quando o governo apresentou a demanda
institucional, os conselheiros dos bairros mantiveram como prioridade a educacdo e
imediatamente aprovaram-na.

Confianga

Alguns conselheiros informaram que confiam muito no partido, e por isso passaram a
participar do OP (existia uma confianga prévia no partido). No entanto, os filiados
informaram que estdo acompanhando o OP e vai depender da forma com que a
Administragdo agir daqui para frente que os fara continuar confiando ou ndo. Os
conselheiros ndo filiados declararam que, a principio, o OP gera confianca pela forma com
que foi apresentado e vem sendo executado. A administra¢do local se relacionou com eles
de tal maneira que angariou a confianga deles no Governo local. Todos citaram que com a
aproximagdo deles através do OP, aumentou a confianga ¢ uma maior transparéncia.
Entretanto, ressaltaram a importancia na prestacdo de contas, porque ela é fundamental para
a manutencdo da confianga. Assim, os conselheiros informaram que mesmo sem a
realiza¢do das obras definidas em 2001/2002 continuaram confiando no Governo, porque
tinham conhecimento de para onde o dinheiro fora destinado (pagamento de “rombo” da
gestdo anterior), ou sabiam que o dinheiro tinha sido retido, e que por isso a obra nio fora
realizada. Embora houvesse concluido o periodo de gestdo (término julho/2002) continuam
acreditando e confiando na gestdo local, pois sabem para onde estdo encaminhando suas
acdes, e sabem que as informagdes que recebem hoje podem ser verificadas e comprovadas,
pois existe um acesso aos secretarios e ao Prefeito, e essa abertura gera uma confianga.

Os conselheiros notam uma relagdo de confianga ndo s6 deles para com a Gestdo local,
mas também da populagdo, ou seja, existe uma relagdo de confianga entre populagdo, os
delegados e os conselheiros do OP. O proprio fato de ndo haver qualquer tipo de
remuneragdo nem projeto pessoal, por parte dos conselheiros, a participacdo ¢ justificada
simplesmente pelo desejo de contribuir, de participar da vida da cidade, e naturalmente gera
credibilidade e confianga em todos. A maioria dos que se candidatam ao Conselho ja tem
uma trajetoria de trabalho voluntario e se candidatam com um espirito de colaboragao,
doacgdo, abertos ao didlogo, apresentando muita vontade de contribuir para algo novo, sem
pensar em beneficio pessoal. Desta forma, pela propria trajetéria de vida das pessoas
envolvidas no OP, forma-se um ambiente com bastante confianca.

Fortalecimento de
Lacos

O OP ¢ importante porque aproxima a populagdo do governo e, a0 mesmo tempo, aproxima
as pessoas, entre si, criando lagos de amizade, cooperacdo, colaboragdo e confianga. Os
conselheiros desenvolveram um forte lago de solidariedade ao fazerem a andlise da caréncia
de cada regido, constatando que a cidade tem que ser melhor para todos e ndo apenas para
alguns. Os critérios decididos no OP fizeram com que os Conselheiros acreditassem na
postura do Governo Municipal, estimulando a cooperacdo e a vontade de querer acertar na
realizag@o das obras, incluindo o maior niimero de pessoas possiveis e visando a construgdo
de uma cidade melhor para todos. O didlogo foi o instrumento fortalecedor desses novos
lagos.
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Todas as caracteristicas foram verificadas durante a atuagdo das atividades dos conselheiros
2001/2002 e redundam em equilibrios sociais com niveis elevados de cooperagdo, confianca,
reciprocidade, civismo e buscando o bem-estar coletivo, caracteristicas segundo Putnam
(2000, p.186) “que definem o que ¢ uma comunidade civica”. Conforme citado no capitulo 3
desta dissertagdo, os sistemas de participagdo civica exercem um poderoso efeito secundario

no bom desempenho institucional.

O Capital Social como confianga e sistemas de participacdo encontrados nos depoimentos dos
conselheiros sdo dados positivos e importantes para Maringd-PR, pois esse tipo de

participagdo encontrado em comunidades civicas tende a reforgar-se mutuamente.

Os conselheiros apresentaram, também, algumas sugestoes para a melhoria do OP, para o

proximo Conselho 2002/2003.

e “O OP como foi estruturado ¢ perfeito, ideal. Agora, ¢ necessario um trabalho para a
realizacdo de uma mudanga cultural na sociedade em geral. O ideal seria colocar na grade
curricular educagdo sobre politica para criancas e adolescentes, para que a politica se torne
mais proxima dos jovens. E necessario também implantar em Maringa a educagio politica
para adultos, através de seminarios sobre cidadania, para que possa estimular um ntimero
maior de pessoas nas discussdes do OP. Caso isso ndo ocorra, ha possibilidade de o OP ser
discutido apenas por presidentes de bairros, representantes sindicais, partidarios, igrejas,

mas nao envolvendo toda populagdo”.

e “E necessario realizar um trabalho de conscientizacdo no Poder Legislativo, para entender
o OP como instrumento de participacdo legitima e, que a Camara Municipal possui papel

essencial no acompanhamento deste instrumento”.

e “E muito importante a capacitagio. Desta forma, é essencial que os delegados, que
possivelmente poderdo ser os novos conselheiros do OP, recebam cursos de capacitacao
sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), Lei
Orgamentaria Anual (LOA), conhecimento da Constituicdo Federal e Lei Organica
Municipal e outras acerca da Administragdio Municipal. Pois tais informacgdes sao
essenciais para que os conselheiros exercam bem sua fungdo e, para que possam saber o

que existe como funciona e quais sao os limites”.
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“Mais informagdes, tanto de leis como de acontecimentos da cidade que interferem no
desenvolvimento das agdes municipais, como por exemplo, a questdo dos repasses que a
Prefeitura as vezes tem que receber e ndo recebe, para que o conselheiro sinta-se preparado

para as discussdes”;

“Melhorar a divulgagdo do Orcamento Participativo. Falta preparagdo melhor do corpo
técnico da Prefeitura para estimular e verificar se os Coordenadores de delegados das
Regides estdo, ou ndo, realizando as reunides, ja que essas reunides sdo essenciais para

levar informagdes sobre as agdes municipais a comunidade”;

Reclamagdes sobre alguns acontecimentos no Or¢camento Participativo 2001/2002

Alguns vereadores, a partir das informagdes levantadas nas assembléias, realizaram
projetos autorizativos no ano 2002, dos quais ja estavam aprovados pelo Conselho do OP
junto ao Executivo e acrescentado na LOA - Lei Orcamentaria Anual (que foi aprovada
pelos vereadores no final de 2001). No entanto, fizeram projetos de lei que j& estavam

aprovadas pelo proprio poder legislativo na LOA para 2002.

Falta acompanhamento dentro do COP, através do Coordenador de Regido, sobre as
reunioes do OP. Necessita-se de um maior envolvimento entre coordenador, conselheiro e
comunidade. Essa falta de dialogo, gera afastamento das pessoas. E preciso ser criado um
vinculo para trazer a comunidade a participar, caso contrario a participacao fica restrita aos

conselheiros do OP.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Os conselheiros demonstraram que estdo envolvidos em uma forte rede horizontal de
cooperacdo (Associagdes de Moradores, Igrejas - Pastorais de movimentos - sindicatos,
partidos politicos). Essa densa rede de relagdes sociais gera um sistema de participagdo civica
que se apresenta como forma essencial de Capital Social. O levantamento através da pesquisa
de campo conclui que, em relacdo aos conselheiros pesquisados, ha um forte engajamento
civico, o qual € percebido ao constatar o interesse dos mesmos em participar das decisoes da
cidade, independemente, de ser o ou ndo o seu bairro que esta no centro do debate. Essas
caracteristicas encontradas nos conselheiros, e de acordo com a literatura pesquisada, sdo os

principais sinais de virtude civica.

A pesquisa realizada indica que os conselheiros do periodo de 2001/2002 ja possuiam um
Capital Social prévio. A experiéncia do OP acena para uma ampliacdo do Capital Social
existente, através do processo de democratiza¢ao do poder local, apresentando os conselheiros

como membros de uma comunidade civica.

Realizando uma abordagem envolvendo os capitulos anteriores sobre a discussdao da formacao
do Estado de Direito Moderno, Administracdo Publica, do Capital Social, e a experiéncia do
OP, pode-se considerar que a participagdo, elemento essencial para impulsionar o
desenvolvimento e a democracia, ¢ possivel através do Orcamento Participativo, que tem a
acdo dialdgica (FREIRE, 2000; HABERMAS, 1989; PONTUAL, 1999) entre os conselheiros,
comunidade e governo como alavanca para a constru¢cdo de uma nova concep¢do de Estado
(HABERMAS, 2002; KLIKSBERG, 1999; SANTOS, 1997:2002). Assim, com maior
participagdo, transparéncia governamental, o OP apresenta-se com politica concreta da
redistribuicdo democratica de recursos e combinacdo de democracia participativa com

democracia representativa.

Este trabalho vai ao encontro da pesquisa de Abers (1997), que demonstra que o Estado pode
desempenhar um importante papel na redugdo do problema da desigualdade ao gerar um
contexto favoravel ao surgimento de novas associagdes civis e ao estimular os que participam,
a integrarem questdes éticas de justica distributiva na tomada de decisdes. Em Maringa, os

conselheiros do OP 2001/2002 apresentaram a importancia da habilidade do questionamento
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diante do conhecimento técnico formal da Prefeitura. Eles demonstraram também

preocupacgao ética em relagdo aos mais pobres.

O caso estudado, Orgamento Participativo, parte de uma iniciativa de politica governamental
(um novo institucionalismo), a qual aproxima o Governo local da sociedade, cria uma
interacdo entre associacdes civis e instituicdes do Governo, resultando em um
desenvolvimento mutuo, onde ambos valorizam o bem comum e buscam o atendimento aos

mais desprovidos de estrutura urbana.

Através do Orcamento Participativo € possivel a supera¢do de alguns dilemas coletivos
importantes. Mesmo em Maringa, uma cidade que registrou na década de 80 caracteristicas
fortes de personalismo e clientelismo politicos, com pouca organizagdo popular formal e sem
que as camadas populares tivessem acesso as informagdes, um histdrico de solidariedade de
pioneiros desbravadores e de uma categoria de individuos ligados a universidade publica e de
atividades solidarias localizadas e pouco visiveis, pode se manifestar. Desta forma, a pesquisa
indica que a pratica do Or¢amento Participativo, nesse primeiro ano de execugao, contou com
o Capital Social prévio dos conselheiros (participacdo pregressa em movimentos sociais) nas
reunides, permeadas pelo didlogo, cooperagdo, colaboragdo e confianga, resultando em uma

mudanga na relagdo Sociedade Civil e Governo.

Assim, o sucesso ou nao do Or¢camento Participativo como instrumento de participagao da
comunidade, depende da direcdo que o governo for dar, depende da intengdo politica ao se
implantd-lo com informacdo real ou com manipulagdo. Ou seja, deriva de um profundo e
persistente envolvimento do executivo que, direta e indiretamente, influencia a organizacao da
sociedade civil. Com essas informagdes reais e participacdo efetiva, a comunidade adquire
poder, a medida que fortalece lagco de coesdo entre os Conselheiros e Delegados, buscando
informagdes sobre a cidade, sobre seu bairro, capacitando-se cada vez mais para discutir € o

investimento e planejamento urbano do Municipio.

Constata-se também que o instrumento de participagdo que o governo utiliza (OP) gera
confianca no poder executivo. A pesquisa apontou que quase 100% de conselheiros passaram
a confiar mais na gestdo local apds a sua participa¢do no ano de 2001, assim como aumentou
a leitura de jornais locais (os conselheiros passaram a se informar mais sobre os
acontecimentos da cidade) e, ainda, houve o aumento no numero de reunides nos bairros.

Todas essas mudangas caracterizam indicadores que compdem, segundo Putnam (2000,
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p.110-113), uma “comunidade civica”, apresentando em seus estudos que as regides onde ha
mais leitores de jornais, mais associagdes civicas e eleitores politizados € menos clientelismo

parecem contar com governos mais eficientes.

Considera-se que a pesquisa alcangou o seu objetivo, pois mesmo sendo o primeiro ano de
execucao do OP, através dos depoimentos dos conselheiros, ficou evidenciado como os
participantes valorizaram a participagdo e sentiram-se satisfeitos em contribuir,
desenvolvendo ainda mais valores partilhados e a capacidade de agir, pensando sempre na
cidade como um todo. Verifica-se no OP que os conselheiros, mesmo nao tendo suas
necessidades diretamente sanadas, acataram a sistematica do OP em atender “o mais urgente
primeiro, embora sabiam que todas as necessidades precisavam ser atendidas, mas entre o
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necessario e o urgente, os conselheiros optaram pelo urgente™’. Na pesquisa ficou forte a

presenga da cooperagdo e confianga em quase todos os momentos do processo.

No entanto, por mais que o Capital Social seja conseqiiéncia da agdo coletiva, é preciso
considerar que ele ¢ dindmico, podendo ser reforcado ou destruido em conseqiiéncia de seu
uso. Caso este Governo ndo se comprometa e ndo desenvolva agdes para desmistificar e tornar
mais acessiveis as informagdes técnicas, ou mesmo se tentar manipuld-las, esse mesmo
Capital Social que estd sendo gerado e potencializado, através da relacdo Conselho do
Orcamento Participativo e Governo, podera dissolver-se pela descrenca e pela nao-

colaboracao.

Em relacdo ao governo, na revisdo da literatura, foi possivel constatar que o Capital Social -
confianga, normas e redes - por ser um bem publico, diferente do capital convencional que,
em geral, ¢ um bem privado (COLEMAM, 2000; PUTNAM, 2000), acaba por ser
desvalorizado. Desta forma, esta pesquisa visa despertar a gestdo local para a importancia do
Capital Social e seus beneficios para o fortalecimento da democracia através do Orgamento

Participativo.

Conclui-se que o Orgcamento Participativo pode ser um instrumento de geragao de Capital
Social desde que o governo esteja disposto a investir no processo da administracdo
participativa e redistributiva. Para tanto, o governo precisa ter sensibilidade quanto as
necessidades da populagdo, objetivando um bom desempenho, agindo com eficacia e

buscando o maximo de cooperagdo por parte de todos os 6rgdos e secretarias municipais.

" Relato do Conselheiro da Regido 6.
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Pois, a confianca e a cooperagdo dos cidadaos dependem de informacdes fidedignas sobre a
administracao, ao passo que a incerteza reforca os dilemas da agdo coletiva. Nesse caso, a
validacdo do Orcamento Participativo depende muito do Capital Social, tanto na comunidade

como na vontade politica e nas praxis de seus governos.

E importante considerar que a pesquisa evidencia que o Or¢amento Participativo depende do
governo local, o qual pode ter um desempenho melhor com a utilizacdo do OP, e da
comunidade, que ¢ beneficiada pela colaboragao, lagos de solidariedade, reciprocidade em sua
rede de discussdes (assembléias). Dessa forma, o OP bem organizado pelo Governo e com a
participagdo da comunidade, juntos, produzem Capital Social. Enfim, Orgamento

Participativo tanto gera Capital Social como depende dele para seu bom desempenho.

Como tultimas consideragdes, varias descobertas foram apontadas durante a realizacdo deste
trabalho e, dentre elas destacam-se principalmente trés que poderdo se tornar objetos para
novas empreitadas de pesquisa. Dessas descobertas ressalta-se a questdo postulada por Santos
(2002, p. 534) de que o Orgcamento Participativo ndo ¢ um movimento popular, “[...] mas uma
constelagdo institucional, concebida de modo a funcionar como um ponto de encontro, de

funcionamento regular, entre movimento popular e governo municipal”.

Nesse sentido, a participagdo dos individuos torna-se fundamental para a constitui¢do da
autonomia e da for¢a dos movimentos populares como na tradicdo das associacdes de
moradores. No entanto, segundo pesquisas realizadas em Porto Alegre-RS, as comunidades
deram tanta importancia ao OP que este acabou afetando a participacdo popular em outras
formas de organizagdo comunitaria. Como cita Santos (2002, p.505) “[...]é o caso da UAMPA
(Unido das Associacdes de Moradores de Porto Alegre) que, embora continue atuante, sofreu
um certo esvaziamento das suas estruturas”. A descoberta sobre a diminui¢do de participantes
nas associacdes de moradores de Porto Alegre —RS ¢ uma questdo que podera inspirar
pesquisas sobre fenomeno semelhante em Maringa, identificando se e por que ela ocorre e, 0
papel do OP nesta migracdo de organizagao social. O forte lago de relagdo horizontal dos
conselheiros de Maringa ¢ também resultado da vida pregressa de cada um em associagdes de
moradores. Parece ser importante estabelecer uma relagdo de beneficios e de riscos relativos

a translagdo das associagdes de moradores para as estruturas do OP.

A segunda descoberta repousa sobre a proposta de um perfil de homogeneidade e igualdade

dos padrdes europeus e americanos de comunidade civica e democratica, segundo a
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bibliografia tratada neste trabalho. No entanto, a pesquisa do OP de 2001/2002 de Maringa
constata que os conselheiros t€ém niveis consideravelmente superiores de renda e de
escolaridade média em relacdo ao restante da populacdo, o que apresenta uma preferéncia
geral da populacdo pela escolha de representantes com distingdo socio-economica dentre seus
pares representados. Um estudo que acompanhe e avalie o nimero e o perfil de conselheiros
ano a ano, em relagdo ao grau de escolaridade e renda, poderd contribuir para avaliar a

legitimidade e representatividade desses em relagdo aos representados.

A terceira descoberta sugerida ¢ relacionada a identifica¢do da baixa participagdo feminina no
Orcamento Participativo de Maringd em seu primeiro ano. O mais antigo OP, o de Porto
Alegre, que esta em atividades ha 13 anos, ainda ndo conseguiu estabelecer uma relacao de
igualdade entre homens e mulheres quanto a composi¢do do conselho nos seus varios
mandatos. Desta forma, considera-se importante a realizacdo de pesquisas futuras para avaliar
a questdo de género no OP, ndo sé na quantidade proporcional mas, principalmente, na
qualidade que a participagdo feminina oferece aos conselhos desta natureza. O OP parece ser

um interessante foro e objeto de pesquisa para analises desse género de pesquisa.

Por fim, sendo uma pratica social infante e, da mesma forma, tema muito recente nas
pesquisas académicas, as informagdes colhidas e as conclusdes apresentadas neste esforgo de
pesquisa t€ém por objetivo estimular e diversificar futuras empreitadas. Todavia, alguns
conceitos aqui tratados parecem ser basilares, bem como certos pressupostos sdo também
fundamentais para se entender estas novas formas institucionais de participagdo politica.
Nesse sentido, os principios da democracia, a observacao do feixe de valores éticos proprios
de cada comunidade e a andlise baseada na otica do fendomeno coletivo sdo as clausulas do
contrato social que recupera o sonho da modernidade e o recompde com os novos modelos
institucionais das sociedades contemporaneas. E assim que deve acontecer, na visio desta
pesquisadora, a mudanga em curso para um Estado renovado e um Brasil inclusivo.
Parafraseando Paulo Freire (2000a, p.48) “Precisamos de uma democracia que, fiel a natureza
humana que tanto nos fez capazes de eticizar o mundo quanto de transgredir a ética,

estabeleca limites a capacidade de malquerer de homens e mulheres”.
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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