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RESUMO

O presente trabalho traz reflexdes sobre a participacdo cidada no poder local
tendo como l6cus o municipio de Lagoa Seca, estado da Paraiba. Busca-se identificar e
analisar as motivacdes e os limites deste tipo de participagdo e sua influéncia nos
processos sociais e politicos no referido municipio. Discute-se aqui o fato de que a
participacdo cidada no planejamento e na gestdo dos recursos publicos municipais
depende, no caso de cidades controladas por potentados locais, de um espago
independente de mobiliza¢do, desde que este espagco possa catalisar os interesses de
amplos setores da populac@o. No caso do municipio estudado, a maioria da populagdo é
constituida por agricultores camponeses que se articulam através do STR. Nossa
conclusdo infere que, desde que esta entidade ou movimento assuma uma agenda
diretamente vinculada aos interesses desses camponeses € se mobilize com vistas ao
desenvolvimento do municipio, € possivel vislumbrar um quadro de mudancas, apesar

de altera¢des minimas no quadro de dominagao da politica local.

Palavras-chave: Sociologia politica, cidadania, participacdo, poder local.



ABSTRACT

This paper reflects on citizen participation in local government as a locus with the
municipality of Lagoa Seca, Paraiba state. Seeks to identify and analyze the motivations
and limitations of this type of participation and their influence on social and political
processes in that district. This paper discusses the fact that citizen participation in
planning and management of municipal public depends, in the case of cities controlled
by local potentates, an independent space for mobilization, since this space can catalyze
the interests of broad sectors of population. For city schools, the majority of the
population are peasant farmers that are articulated through the STR. Our conclusion
follows that, since this organization or movement takes on a calendar directly linked to
the interests of peasants and mobilize themselves towards the development of the
municipality, it is possible to identify a framework for change, despite minimal changes

in the context of the domination of local politics.

Keywords: political sociology, citizenship, participation, local power.
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INTRODUCAO

Com a promulgacio da Constituicdo Federal de 1988, a unidade municipal de
governo adquire novas responsabilidades e prerrogativas, passando a ser reconhecida
como base da organizacdo social e politica, com vdrias alternativas de ampliacdo das
estruturas de participacdo e democratizacdo como espacos possiveis de decisdo direta
dos préprios cidaddos através de mecanismos de democracia representativa e
participativa. A Constitui¢do consolida as tendéncias descentralizadoras ja observadas
desde a segunda metade da década de 80 e diversos mecanismos de participa¢do da
sociedade no planejamento, acompanhamento e avaliacdo das politicas publicas no
ambito das administragdes municipais passam a ser implantados no Brasil, a exemplo
dos conselhos de gestdo de politicas publicas e da gestdo or¢amentdria participativa
(através de mecanismos constitucionais, das experiéncias de or¢camento participativo e
outros mecanismos).

Nesse contexto, surgiram algumas iniciativas oriundas da sociedade civil, visando
discutir o planejamento or¢amentdrio e tentando introduzir emendas as leis
or¢camentdrias que reflitam as prioridades e necessidades da populacdo, apesar da
complexidade e do tecnicismo do orcamento publico, enquanto alternativa nessa direcdo
(TEIXEIRA, 2000, 2001; FURTADO, 1994; SOUZA JUNIOR, 1996). Atrelado a esse
contexto tem-se a persisténcia de elementos como as relacoes clientelistas, a fragilidade
estrutural do processo de participacdo, bem como a escassa quantidade de recursos
publicos liberados para investimentos participativos, elementos que limitam a
participacao cidada e dificultam a dinamica socio-cultural instaurada localmente. Mas,
por outro lado, € inegavel que os canais de participagdo buscados dentro do marco legal
e/ou instituidos pela sociedade tém influenciado o desenvolvimento municipal e
resultado em melhorias na qualidade de vida da populagdo e de grupos sociais

desfavorecidos historicamente.
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Partindo da consideracio de que a participacdo cidada é um processo em
construgdo, este trabalho pretende identificar os principais motivos que influenciam a
participacao a partir de uma pesquisa qualitativa no municipio de Lagoa Seca, tomando
como foco de andlise os limites e as motivacdes da participacdo. Propde-se, portanto,
contribuir para uma melhor compreensdo de questdes centrais para O processo
participativo, tais como: 1) de que maneira as historias associativas e clientelistas
produzem comportamentos que influenciam na participacdo ii) quais as condi¢des que
impulsionam ou limitam a participacao?

O Iocus de pesquisa € Lagoa Seca, municipio ja focalizado em outros estudos
académicos, que se apresenta como um interessante campo de estudo empirico para
analisar a perspectiva da participagdo como processo de constru¢do da democracia e luta
pela cidadania a partir dos atores locais.

Com uma cultura clientelista e autoritdria, Lagoa Seca tem sua vida politica
marcada por grupos oligdrquicos tradicionais que t€ém se alternado no poder utilizando
formas variadas para impedir a participag¢do social na definicdo dos gastos publicos, ao
mesmo tempo em que utilizam dinheiro publico para interesse pessoal'. Neste municipio,
a ma distribui¢do dos recursos e os desvios de verbas tém sido uma caracteristica comum
dos governos que ndo priorizam 0s gastos sociais, gastando mais com a manutencio da
mdquina administrativa do que com investimentos publicos”. No entanto, apesar de a
vida politica local apresentar a imagem de todos os pequenos municipios da regiao
Nordeste do Brasil no que diz respeito a dominacdo da politica local por grupos

oligdrquicos que se rivalizam entre si, o municipio, que é essencialmente rural®, passou a

! Relatérios Institucionais do Centro de A¢do Cultural - CENTRAC de 1999 a 2007.
2 Boletim Informativo “Orcamento Publico & Cidadania”, CENTRAC. Numeros 08, 12, 15 e 17.
? Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, dos 24.937 habitantes do municipio,

15.737 compdem a populacdo rural, o que corresponde a um percentual de 63,1% da populagdo total do
municipio residindo na zona rural do municipio.
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apresentar aspectos dindmicos quanto a mobilizagdo de suas entidades de base,
especialmente aquelas vinculadas aos agricultores. Isso repercutiu na sociedade civil, que
passou a se destacar por sua atuacdo e influéncia no processo de elaboragcdo e
desenvolvimento das politicas publicas do municipio, principalmente aquelas voltadas

para o meio rural.

A atuagdo da sociedade nos espagos publicos se dd desde meados dos anos 80,
fundamentalmente através de organizagdes rurais que naquela época se organizaram na
forma de uma “oposicdo sindical” para concorrer a presidéncia do Sindicato de
Trabalhadores Rurais (STR). Em 1992, o grupo de “oposicao sindical” assume a dire¢ao
do STR e em 1993 inicia-se a tentativa de intervencdo no processo or¢amentario
municipal daquele ano. Nos anos seguintes, a estratégia seguiu sendo a mesma:
mobilizacdo para inclusdo de demandas dos/as agricultores/as familiares nas leis
or¢amentdrias. Os primeiros sucessos no plano legislativo nao se refletiram na efetivagao

de suas demandas, pois quando incluidas nas leis ndo eram contempladas na execugao

pelo poder executivo local®.

Em 1997, algumas associagdes comunitdrias rurais e urbanas, pastorais da igreja
catdlica e o STR constituiram o “Férum em Defesa da Cidadania de Lagoa Seca”, grupo
que surge com o objetivo de intervir propositivamente na gestdo publica local. As
demandas advindas do grupo sempre tiveram como base as experi€ncias sustentaveis
vivenciadas pelas familias de agricultores familiares, tais como bancos de sementes
comunitérios, constru¢do de cisternas de placas para captacdo de dgua de chuva, uso de
defensivos naturais para controle de pragas agricolas e bio-fertilizantes para recuperacao
de solos desgastados etc. Uma caracteristica desse féorum € que as organizagdes a ele

ligadas entendem que € necessdrio pensar politicas de desenvolvimento rural voltadas

4 Relatérios Institucionais do CENTRAC - 1999 a 2007.
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ao investimento na agricultura familiar enquanto setor econdmico, sem perder de vista
os investimentos em obras e servicos que garantam e ampliem a qualidade de vida da
populacdo rural e urbana do municipio (como saude, saneamento bdasico, educacdo,

seguranca).

Neste contexto formulou-se a hipétese de que no caso de cidades controladas por
potentados locais, a participagdo cidadd no planejamento e na gestdo dos recursos
publicos municipais depende de um espaco independente de mobiliza¢do da sociedade.
No caso de Lagoa Seca, este espaco independente seria o do movimento sindical, a
partir do momento em que uma diretoria ndo atrelada ao poder local, tomou posse do
STR e posteriormente impulsionou a constitui¢do do Férum em Defesa da Cidadania de
Lagoa Seca. De fato, o STR empreendera uma ac¢do autonoma no municipio diferente
dos demais municipios da regido, certamente devido as influéncias que as novas
liderancas sindicais herdaram da atuacdo passada das Ligas Camponesas’ e de setores
progressistas da Igreja Catdlica.

Dai a importancia deste estudo levantar os condicionantes a participacdo cidada
num municipio controlado por um poder local que se reproduz através de relacdes
clientelistas.

Buscando precisar o conceito de participagdo cidada a ser utilizado nesta anélise,
entende-se que o mesmo refere-se a um processo complexo e por vezes contraditério na

relacdo entre Estado e sociedade, onde papéis sdo redefinidos pelo fortalecimento da

> As Ligas Camponesas surgiram no Estado de Pernambuco em 1956, como desdobramento de pequenas
organizagdes reivindicatérias de uma ampla e diversificada categoria de trabalhadores que incluia
meeiros, arrendatdrios e pequenos proprietarios e foreiros dos grandes engenhos de agtcar da Zona da
Mata. Em poucos anos, as ligas camponesas passam a atuar nos Estados vizinhos sob a lideranca de
Francisco Julido, deputado do Partido Socialista Brasileiro (PSB). Segundo alguns autores, o surgimento
das Ligas Camponesas é responsdvel pela institucionaliza¢io do sindicalismo rural, como uma estratégia
governamental de frear as acdes e o crescimento desse movimento, j4 que embora o Decreto-Lei n°.
7.038, promulgado por Getilio Vargas em novembro de 1944, como extensido da Consolidagdo das Leis
do Trabalho (CLT), previsse a sindicalizagdo rural, € somente a partir de 1962 que os sindicatos comecam
ser efetivamente reconhecidos (ALMEIDA & ARAUJO, 2004, p-89).
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sociedade civil® através da atuacdo organizada dos individuos ou grupos. Estes passam a
assumir maiores responsabilidades e também a criar e exercer novos direitos, utilizando
para isso, ndo apenas mecanismos institucionais ja disponiveis ou a serem criados, mas
também outros mecanismos que se legitimam pelo processo social. Neste contexto,
também se insere o controle social do Estado, com a exigéncia de transparéncia nas
decisdes (prestacdo de contas). Desta feita, a participacdo ndo nega o sistema de
representacio, mas busca aperfeicod-lo, exigindo a responsabilizacio politica e juridica
dos mandatdrios, e, portanto atuando “de frente para o Estado”’, buscando sempre
interlocu¢ao com o mesmo (TEIXEIRA, 2000, P.45-47). Pelo exposto, entendemos que
o conceito € valido para a experiéncia analisada.

Processo de construcio da investigacao

Definiu-se como objetivo geral da presente investigacao, identificar e analisar as
manifestacdes da participacdo cidadd no municipio de Lagoa Seca. Para tanto foram
propostos os seguintes objetivos especificos:

= Analisar as estratégias de participacdo desenvolvidas;

= [dentificar os principais atores sociais envolvidos no processo de
participagao.

O problema e os objetivos colocados levaram a desenvolver esta investigacao a
partir de uma metodologia com base em uma anélise qualitativa da participacdo cidada,

na forma de um estudo de caso.

% Para efeito deste estudo, considera-se que a sociedade civil constitui uma dimensio do mundo da vida
assegurada institucionalmente por um conjunto de direitos que a pressupde ao mesmo tempo em que as
diferenciam das esferas da economia e do Estado (ARATO & COHEN, 1994, p. 153). A sociedade civil
compde-se de associacdes, organizacdes e movimentos que emergem de maneira mais ou menos
espontdneas e que absorvem e condensam a ressondncia que as situagdes-problema da sociedade
encontram nos campos virtuais transportando-a de forma amplificada a esfera publica” (Habermas, 1997,
p. 92).

T Af = N ~ L .
Afirmacdo oposta a expressio “de costas para o Estado”, empregada para definir agdes coletivas contra

o Estado, alvo de suas reivindicagdes e considerado como inimigo, sendo a a¢do politica totalmente
desvinculada do institucional.
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Pelas caracteristicas desse trabalho, foram considerados alguns elementos da
pesquisa participativa que foram principalmente, o reconhecimento e compilacdo dos
conceitos e temas do cotidiano do contexto pesquisado e em seguida sua decodificacdao
através de um esforco para decompor e analisar estes temas e conceitos e evidenciar os
processos e relacdes por trds deles.

Também foi realizada uma pesquisa documental que consistiu em analisar
algumas publicacdes (informativos) produzidas pelo CENTRAC® sobre a execucio
or¢camentdria feita pela gestdo publica municipal. Além desses documentos, também
foram analisados os relatérios institucionais do CENTRAC sobre as acdes
desenvolvidas no municipio entre os anos de 1999 e 2007 e os seus respectivos
resultados. Estes materiais permitiram contrastar e complementar informacdes coletadas
através das entrevistas com os atores da pesquisa e da observagao participante. Para os
fins dessa pesquisa, foram considerados como atores os/as membros do Sindicato dos
Trabalhadores Rurais do municipio de Lagoa Seca; os/as membros do Férum de
Entidades em defesa da cidadania de Lagoa Seca; e os/as representantes do poder

publico local (executivo e legislativo).

Outro instrumento de pesquisa utilizado foram as entrevistas individuais semi-
estruturadas, com o objetivo de aprofundar alguns temas e aspectos especificos, visto
que esta técnica pode proporcionar maior confianga, privacidade e comodidade para as
pessoas entrevistadas. Mesmo utilizando elementos da histéria oral, a partir da
realizacdo de entrevistas gravadas com pessoas que participaram ou testemunharam
acontecimentos e conjunturas passadas e do presente, relacionadas com a investigagao,
optou-se por nao identificar nominalmente as pessoas entrevistadas para preservar a

identidade dos informantes.

% Essa producdo € realizada em parceria com o Férum de Entidades em defesa da Cidadania de Lagoa Seca que pauta
os temas que devam ser analisados e publicados, cabendo ao CENTRAC a sistematizagdo da informagdo e a
publicacdo do informativo.
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A observacdo participante foi empregada ao longo dos dois udltimos anos,
durante as vdrias atividades de formacdo promovidas tanto pelo CENTRAC como pelo
Férum de Entidades de Lagoa Seca e pelo STR. Isto permitiu identificar problematicas e
tensOes e identificar interacdes e posicOes pessoais € institucionais, que de outra
maneira, teria sido impossivel identificar.

O presente estudo estd estruturado em trés capitulos. No primeiro capitulo tem-
se a discussdo sobre o municipio de Lagoa Seca e suas principais caracteristicas tendo
como centro de observacao a administracdo municipal. O segundo capitulo versa sobre
0s conceitos que permeiam a andlise, quais sejam: cidadania, participa¢ao, democracia
representativa e democracia participativa, descentralizagdo. Com esta base, discute-se
no terceiro capitulo, sobre o papel da sociedade na constru¢do da cidadania, com énfase
em dois atores: o STR e o “Férum em defesa da cidadania de Lagoa Seca”. Por fim
apresentam-se as consideracdes finais com algumas ponderagdes que permitam
vislumbrar as conclusdes a que se chegou a formatacdo do presente trabalho a luz da

bibliografia, averiguando a hipétese.
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I. O MUNICIPIO DE LAGOA SECA

1.1. Caracteristicas gerais do municipio

Lagoa Seca esté situado na Mesorregido do Agreste Paraibano e Microrregido de
Campina Grande (segunda maior cidade do estado), distando poucos quilometros desta
e a 129 Km da capital, Jodo Pessoa. O inicio de sua povoacao se deu a partir de 1929 e
sua elevacdo a categoria de Vila ocorreu em 1933, periodo no qual foi nomeada de
"Vila de Ipuarana" (de origem indigena, ipu:lagoa e arana:ruim, seca), surgindo dai
uma das muitas versdes para a origem do nome do municipio. Passou a categoria de
distrito em 1934 e constituiu-se enquanto municipio quando se desmembrou de
Campina Grande com sua emancipacgao politica em 04 de janeiro de 1964 (SANTOS,
2000).

O municipio tem uma populacio de 24.937 habitantes’, sendo 15.737 residentes

na zona rural.

|Quadro 01: Sintese Demografica do Municipio de Lagoa Seca 1970-2007 |

| | 1970]| 1980|| 1991]| 2000]| 2007]
[Populagéo Total | 18.332) 18.911]| 21.660) 24.154) 24.937]
| Masculina I 8.917)| 9.305| 10.840|| 11.905|| 12.252|
| Feminina I 9.415] 9.606| 10.820|| 12.249|| 12.608|
| Urbana | 2.058)| 3.851)| 6.378|| 8.112] 9.200]
| Rural I 16.274]| 15.060|| 15.282|| 16.042|| 15.737|
|Taxa de Urbanizagao I 11,2%|| 20,4%|| 29,4%)| 33,6%)| 36,9%)

Fonte: Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) - Censos Demograficos, 1970, 1980, 1991, 2000 e
estimativas de 2007.

Como se pode observar no Quadro 01, Lagoa Seca tem caracteristicas
predominantemente rurais. Considerando o periodo compreendido entre 1970 e 2007,
pode-se observar um crescimento gradativo na populacdo total do municipio, com
equilibrio entre a populacdo masculina e feminina e poucas variagdes na composicao da

populacdo rural, que perdeu populacdo em decorréncia principalmente, da migracao

® Populagdo residente em primeiro de abril de 2007, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE.
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para sede do municipio ou para municipios vizinhos. Pela proximidade, (cerca de
apenas’7 km) pode-se inferir que o principal destino de parte da populagdo migrante de
Lagoa Seca seja o municipio de Campina Grande que também oferece maiores
oportunidades de emprego, servicos de educacao e saide. Em Lagoa Seca, existe mais
de 33 comunidades rurais, o que corresponde a mais de 70% de toda a érea territorial do
municipio. A cidade conta com os distritos de Cha do Marinho, Floriano, Sdo Pedro
(Campinote), Alvinho e Jenipapo e faz limites com os municipios de Campina Grande,
Massaranduba, Matinhas, Sdao Sebastido de Lagoa de Roca, Montadas, Puxinani e
Esperanca.

Figura 1: Mapa do Municipio de Lagoa Seca'
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No aspecto da infra-estrutura, Lagoa Seca apresenta precariedade nos poucos
equipamentos coletivos que se concentram no nucleo urbano do municipio, como uma

praca a frente da Igreja Matriz, um “terminal” de passageiros € um “mercado publico”

' Mapa produzido a partir de diagndstico participativo do Municipio realizado pelo Sindicato de
Trabalhadores Rurais em parceria com outras organizacdes em1997.
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situado a frente das residéncias que se estendem ao longo da principal avenida da cidade
(que € também a BR 104) e via de acesso aos vérios municipios da Regido do Brejo
Paraibano. Sdo poucas as ruas do nicleo urbano que tem calgamento e esgotamento
sanitério, existindo uma quantidade significativa de familias que ndo possuem banheiros
nem fossa céptica e dgua potavel (tratada e encanada). Também existe precariedade na
coleta e deposicdo adequada de lixo''. As estradas de acesso as comunidades rurais ndo
sdo pavimentadas o que por vezes (principalmente no periodo chuvoso), dificultam o

escoamento da produgdo agricola.

| Quadro 02: Indicadores de Habitagéo e Saneamento, 2000 |

| || NL’Imero|| Percentual|
|Domicilios particulares permanentes || 5.736|| 100,0 %|
| Com fossa séptica ou ligados & rede geral de esgoto || 4.511|| 78,6 %|
| Ligados & rede geral de abastecimento de 4gua || 722|| 12,6 %|
| Com acesso ao servigo de coleta de lixo || 2.298|| 401 %|

Fonte: Fundagéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) - Censo Demogréfico, 2000.

Na drea de servicos, o municipio dispde de um comércio pequeno, mas
diversificado. Conta com escritérios das companhias de dgua e energia que servem a
regido e uma agéncia do Banco do Brasil. Também conta com um escritério da
EMATER (Empresa Estadual de Assisténcia Técnica e Extensdao Rural), uma Estacao
Experimental da EMEPA (Empresa Estadual de Pesquisa Agropecudria) e um Colégio
Agricola ligado a Universidade Estadual da Paraiba.

Mesmo com problemas estruturais, o municipio apresenta um Indice de

Desenvolvimento Humano (IDH)'? de 0,612, segundo o Programa das Nacdes Unidas

" O municipio ndo conta com aterro sanitdrio e deposita o lixo num terreno particular, o que segundo os
municipes, tem provocado a contaminagdo de cursos de d4gua e também plantacdes de hortaligas no local.

20 IDH ¢ uma medida comparativa que engloba trés dimensdes: renda, educagio e esperanca média de
vida. E uma maneira padronizada de avaliagio e medida do bem-estar de uma populacio. O indice foi
desenvolvido em 1990 pelo economista paquistanés Mahbub ul Haq, e vem sendo usado desde 1993 pelo
PNUD no seu relatério anual. O indice varia de zero (nenhum desenvolvimento humano) até 1
(desenvolvimento humano total), sendo considerada a seguinte classificacdo:entre 0 e 0,499, considerado
baixo; entre 0,500 e 0,799, considerado médio e entre 0,800 e 1, considerado alto.

22



para o Desenvolvimento (PNUD). O que se observa é que o IDH tem crescido
gradativamente e em alguns de seus sub-indicadores como educacdo, a melhora €
significativa, o que representa o resultado de politicas publicas a medida que a educagdo
¢ de responsabilidade do Estado. Ao se avaliar o sub-indicador relacionado a satde
(longevidade), este apresenta uma evolucdo significativa, o que também pode
representar o investimento publico a partir de convénios e repasses de recursos estaduais
e federais. Outro fator que incide diretamente nessa melhoria € o cumprimento de
percentagens de investimento obrigatério, bem como a fiscalizacio do uso desses
investimentos a partir da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Contudo, pode-se observar que apesar do sub-indicador referente a renda ser o
de menor valor, foi o que apresentou maior evolu¢ao no periodo. Como este fator estd
muito ligado ao contexto da livre economia, suscetivel a fatores internos e externos, nao
€ possivel apontar esta evolucdo como resultado de investimentos do governo local.
Vale informar que mesmo apresentando estes indices, Lagoa Seca tem uma populacdo
de pobres que representa de 57, 4%"* do total da popula¢do municipal.

Convém destacar que o municipio conta com comunidades religiosas que
influenciaram de alguma forma na formagdo social e cultural do municipio,
principalmente a igreja catdlica, que entre os anos de 1939 e 1940, através de frades
franciscanos vindos da Alemanha, construiram um grande semindrio chamado de
Convento de Ipuarana, hoje Colégio Serédfico de Santo Antdnio, dando impulso a
formacdo da Vila (SANTOS, 2000). Além da atuacdo pastoral, a Igreja catdlica tem

desenvolvido varias acdes de formagao de seus fiéis e liderangcas comunitdrias. Muitas

" Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF ou Lei Complementar Federal n° 101/2000 (Art. 48, pardgrafo
Unico) determina a participag¢do na elabora¢do do orcamento e a transparéncia na destinacio e no uso dos
recursos e acesso aos dados orcamentdrios, por parte de toda e qualquer pessoa, durante todo o exercicio
fiscal, ou seja, durante todo o ano.

'* Informagio referente ao ano de 2000, segundo o PNUD/IPEA - Atlas do Desenvolvimento Humano no
Brasil, 2000.
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destas liderancas passam a atuar em entidades como o Sindicato de Trabalhadores

) . ~ 1S
Rurais e na administragdo municipal .

Quadro 03: indice de Desenvolvimento Humano 1970, 1980, 1991 e 2000
| I 1970|| 1980|| 1991|| 2000|
lindice de Desenvolvimento Humano | o216] 0,337 0462 0,612
| Educaggio’® | o281 0,357 0,449 0,707
| Longevidade' | o288 o419 0,532 0,570
| Renda'® | o081 o0,23| 0,405 0,558

|Fonte: PNUD. Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, 2000 |

Apresentando caracteristicas predominantemente rurais, o municipio tem na
producdo de hortifrutigranjeiros a base de sua economia. Os agricultores de Lagoa Seca
podem ser caracterizados como Agricultores Familiares'”, ndo obstante suas diferencas
produtivas, culturais, econdmicas e sociais.

O municipio tem sua estrutura fundidria marcada pela pequena propriedade. Sao

2.200 propriedades, das quais 2.047 com tamanhos que variam de O a 10 hectares,

!> Exemplo dessa atuacdo é que Nelson Anacleto Pereira foi militante da Pastoral da Juventude do Meio
Popular Rural (PJMPR) e posteriormente atuou na oposicéo sindical que conquistou o STR no inicio dos
anos 90 chegando a se eleger Vice-prefeito para a gestdo 2004-2007 pelo Partido dos Trabalhadores (PT).

16 Para avaliar a dimensdo da educacgdo o cdlculo do IDH considera dois indicadores. O primeiro, com
peso dois € a taxa de alfabetizag@o de pessoas com 15 anos ou mais de idade. Na maioria dos paises, uma
crianga ja concluiu o primeiro ciclo de estudos (no Brasil, o Ensino Fundamental) antes dessa idade. Por
isso a medi¢do do analfabetismo se d4 a partir dos 15 anos. O segundo indicador é o somatério das
pessoas, independentemente da idade, matriculadas em algum curso, seja ele fundamental, médio ou
superior, dividido pelo total de pessoas entre 07 e 22 anos da localidade. Também entram na contagem os
alunos do supletivo, de classes de aceleracdo e de pds-graduacdo universitdria, ficando de fora apenas
classes especiais de alfabetizacdo para efeito do calculo.

70 item longevidade é avaliado considerando a esperanca de vida ao nascer. Esse indicador mostra a
quantidade de anos que uma pessoa nascida em uma localidade, em um ano de referéncia, deve viver.
Ocultamente hd uma sintetizagdo das condicdes de saide e de salubridade no local, ja que a expectativa
de vida € fortemente influenciada pelo nimero de mortes precoces.

'8 A renda ¢é calculada tendo como base o PIB per capita do pais. Como existem diferencas entre o custo
de vida de um pafs para o outro, a renda medida pelo IDH é em délar PPC (Paridade do Poder de
Compra), que elimina essas diferencas.

Y E possivel fazer esta afirmacio considerando as caracteristicas da zona rural do municipio:
propriedades com tamanho inferior a 100 ha; rara contratagdo de mio-de-obra e gestdo da propriedade
feita pelos membros da familia. A este argumento, acrescenta-se o conceito de “exploracdo familiar”,
onde na unidade de producdo agricola, propriedade e trabalho estdo intrinsecamente ligados a familia,
como afirma Hiagues Lamarche (1993, p. 15).
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caracteristica que sempre esteve presente desde o surgimento do municipio (SANTOS,
2000). Entre as diversas atividades econdmicas do municipio predomina o cultivo de
produtos hortifrutigranjeiros.

Mesmo tendo caracteristicas rurais € uma economia dinamizada pela agricultura, a
administracdo municipal revela pouco comprometimento com os destinos da agricultura
familiar e ndo a considera estratégica para o desenvolvimento municipal, visto que
historicamente tem destinado cerca de 2% dos recursos orcamentdrios a esta atividade.
A seguir, tem-se a evolugdo das despesas municipais e sua distribuicdo por secretarias
no periodo entre 1997 e 2006, onde se podem observar os poucos investimentos na
agricultura, sendo os menores dentre as secretarias fins.

Grifico 1:Despesas minicipais por secretaria 1997 -2006

Despesas por Secretaria 1997- 2006
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Fonte: Boletim Orcamento Piblico & Cidadania. Centro de Acdo
Cultural - CENTRAC. Ndmero 17, dez/2007.

A partir dos dados apresentados, o que se pode inferir é que no periodo
compreendido entre 1997 e 2006, as secretarias que exercem funcdes meio
apresentaram gastos elevados, enquanto aquelas que tém funcdes fins apresentaram
menores gastos, principalmente Agricultura, que apresenta o menor dispéndio de
recursos. Observa-se que as secretarias de Educacio e Satde tiveram os maiores gastos

o que pode ser justificado através das garantias legais de gastos nestes setores.
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1.2. Visao estratégica e compromissos do poder local

A partir dos dados levantados na pesquisa, o que se constata em Lagoa Seca é que
existem poucas agOes estratégicas de desenvolvimento municipal empreendidas pela
gestdo publica municipal. Na realidade, quase nao hd, por parte da prefeitura municipal,
maiores esfor¢cos na proposi¢do, elaboracdo, execucdo e avaliacdo de planos e
programas que orientem as acdes da administragdo publica local. Assim, os principais
instrumentos de planejamento municipal (planos, programas e projetos), com ou sem a
participacdo da sociedade, ndo fazem parte da pritica da prefeitura, mantendo-se a
forma tradicional de administragdo. Tomando por base os dados da ‘“Pesquisa de
Informagdes Bésicas”, produzida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE (2005) observou-se que o municipio de Lagoa Seca pouco utiliza instrumentos
voltados ao planejamento municipal, descentralizacio e desconcentragdo administrativa
(vide Anexo I).

Enquanto Instrumentos de Planejamento Municipal®’, o municipio conta com Lei
organica municipal desde 1990, sendo sua estrutura restrita a reproducdo do que esta
disposto na Constituicdo Federal quanto trata da participagdo da sociedade no
planejamento municipal:

“Art. 27, § 2% A iniciativa popular pode ser exercida pela
apresentacdo a Camara de Projeto de lei de interesse coletivo

municipal, através de, pelo menos, 5% do eleitorado conforme
estabelecem as Constituicdes Federal e Estadual”.

(...)

Da soberania do povo

“Art. 33 — o poder soberano do povo serd exercido pelo processo
democratico do sufrdgio universal e pelo voto direto e secreto,
de acordo com lei complementar que o assegurard praticamente
através de: plebiscito’' referendum® e iniciativa popular™”. (Lei
Orgéanica do Municipio de Lagoa Seca, 1990).

*% Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestio Piblica 2005.
*! Consulta popular geral que permite a participagio direta da populagdo em assuntos de interesse da

sociedade. Estd previsto para o municipio, o estado ou o pais. Garantido no capitulo IV, artigo 14, § 1°da
Constituicdo Federal.
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Quanto a descentralizacdo e desconcentragdo administrativa, observa-se que
Lagoa Seca possui poucos conselhos de gestdo, restringindo-se aqueles de existéncia
obrigatéria como condicdo para recebimento de repasses financeiros de outros entes da
federacdo (principalmente, do governo federal)®*. Neste sentido, possui um conselho
com representacdo paritiria na saide, que gerencia o fundo municipal de saudde.
Também tem instalado o Conselho Municipal paritirio de Assisténcia Social (que nao
possui um fundo especifico de recursos), o Conselho municipal de Defesa dos Direitos
da Crianca e do Adolescente com um Conselho Tutelar a ele vinculado, o Conselho
Municipal de educagdo e o Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural (CMDR).
Segundo levantamento da pesquisa de campo, embora existam algumas variagdes, 0s
conselhos sao fracos e a maioria deles é controlada pela Prefeitura. Quando funcionam,
¢ através de reunides extraordindrias, de cardter homologatério, sendo na pratica,
portanto, pré forma. Nao ha integracdo entre os mesmos. A excecdo € o CMDR que, ao
contrario dos demais conselhos, foi criado por iniciativa do STR, que pressionou a
administracdo municipal para sua instituicio em 1995. Através do CMDR, criou-se
comissdes para tratar de inovagdes tecnoldgicas como criagdao de bancos de sementes de
feijao e inhame e construcdo de cisternas de placas para captacao de dgua de chuva, por
exemplo. Neste sentido, a boa atua¢do do conselho municipal de desenvolvimento rural

N ~

nido deve ser creditada a Prefeitura, mas a pressdo de organizagdes sociais e a boa

** Consulta popular especifica em que os projetos de lei aprovados pelo legislativo devem ser submetidos
a aprovagdo popular para que possam entra em vigor. Sua func¢do é conformar ou rejeitar normas legais de
interesse da populacdo. Garantido no capitulo IV, artigo 14, § 3° da Constitui¢do Federal.

3 Meio de exercer a soberania popular no processo legislativo, através da apresentagdo de projetos de lei
para apreciacdo do Poder Legislativo. No caso da Unido, o projeto popular deve ser subscrito por, no
minimo 1% do eleitorado nacional, distribuidos pelo menos em cinco estados, com ndo menos de trés
décimos por cento dos eleitorados de cada um deles. Nos municipios, a Constitui¢do determina que a
iniciativa popular deva ser subscrita por, no minimo, 5% do eleitorado. Apesar da dificuldade interposta
em termos numéricos, a admiss@o da iniciativa popular representa uma quebra no poder de propor leis,
antes exclusivo do Executivo e Legislativo (art. 14, III, 27 § 4°, 29, XIIl e 61 § 2° da CF/88).

** Segundo informacdes do IBGE (Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestdo Ptiblica 2005), o municipio

ndo possui conselhos de emprego e renda, habitacdo, meio ambiente, transporte, de desenvolvimento
econdmico.
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articulacdo de diversos agentes locais nele inseridos. Neste sentido, no dizer de Putnam
(1993, p. 21) os avangos sdo “apesar do governo municipal e ndo por causa dele”.

Quanto as politicas voltadas a gestao territorial, verifica-se que, segundo o IBGE
(2005) e constatacao através de entrevistas com funciondrios do executivo municipal, o
municipio ndo possui Lei de Perimetro Urbano, Lei de Parcelamento do Solo, Lei de
Zoneamento ou legislacdo para Areas de Interesse Especial ou Social. Isso pode refletir
a falta de interesse por parte dos gestores publicos, de instituir instrumentos que
permitam melhor gestdo territorial o que se reflete no desordenamento urbano e
conseqiientes problemas de infra-estrutura. O municipio também ndo possui o Cédigo
de Obras, Cédigo de Posturas ou mesmo o Cddigo de Vigilancia Sanitaria o que € uma
lacuna grave, visto que ndo existe nenhum instrumento que oriente e fiscalize atividades
como disposi¢do de construgdes/edificacdes e processamento/comercializacao de
produtos alimenticios, por exemplo.

Apesar de nao utilizar os instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da
Cidade™, o municipio de Lagoa Seca formulou seu Plano Diretor’® em 2006. Ressalta-
se que essa construcdo se deu através de varias discussdes com segmentos sociais
especificos do municipio, com a ressalva de que ndo houve atividades de capacitacdo
sobre o Estatuto da Cidade e Plano Diretor Participativo, ou seja, a “participacdo” se
deu sem que a populacdo estivesse inteirada dos instrumentos e de sua utilidade para o
desenvolvimento do municipio. Mesmo vivenciando essa experiéncia, que nao foi

demandada pela sociedade, o municipio ndo respeita o que preconiza o Estatuto da

¥ O Estatuto da Cidade, instituido pela Lei 10.257/01 de julho de 2001, regulamenta os artigos 182 ¢ 183
da Constitui¢do Federal que tratam do planejamento e da gestdo das cidades e do uso do solo urbano e é
fruto de 12 anos de discussdes e lutas da sociedade organizada com o objetivo de garantir o direito de
todos a cidade, ou seja, as riquezas naturais, aos servicos, a infra-estrutura e a qualidade de vida.

*® Segundo o Estatuto da Cidade o Plano Diretor é obrigatério para municipios com mais de 20.000
habitantes, que estdo em regides metropolitanas, integrantes de aglomeracdes urbanas, integrantes de
dreas de especial interesse turistico, que estejam em dreas de grandes empreendimentos que provocam
significativo impacto ambiental (hidrelétricas, grandes barragens) e ainda municipios que queiram utilizar
algum instrumento desta lei.
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Cidade em vérios de seus alrtigos27 que afirmam que a populacdo tem o direito de
participar diretamente do planejamento e da gestdo da cidade. Seu texto explicita que o
planejamento a e gestdo da cidade, em todas as suas fases, devem contar com a
participacao direta da populacdo e de suas organizagdes em debates e audiéncias,
conselhos, projetos de lei de iniciativa popular e gestdo orcamentaria participativazg.
Neste aspecto, vale dizer que as administracdes municipais de Lagoa Seca
(passadas e atual), nunca respeitaram o que estd disposto no marco legal da
participacao, desde a Constituicdo Federal de 1988%, passando por leis complementares
como no Caso da Lei de Responsabilidade Fiscal de maio de 2000, o referido Estatuto
da Cidade de julho de 2001, a Constituicao Estadual e até a Lei Organica Municipal
(que deve estar em consonancia com as Leis Federais em vigéncia no pais), visto que
ndo instala debates, audiéncias e consultas publicas sobre o planejamento orcamentério

municipal™

a menos que tenha sido cobrado por parte da sociedade civil que por vezes
tem que recorrer 2 justica para que tais direitos sejam garantidos®".

Ainda com relagdo ao uso de instrumentos de planejamento, tem-se que mesmo
contando com um diagndstico participativo realizado entre 1996 e 1997 pelo STR em
parceria com outras organizacdes, com o objetivo de levantar as caracteristicas da zona

rural do municipio e de também contar com uma Agenda 21 e um Plano diretor

formulado, observa-se que esses planos jamais foram utilizados pela administra¢do

T Art. 43, Incisos I, I, TIT e TV e Artigos 44 e 45.

28 . . ~ A s - . .
Através da realizagcdo de debates, audiéncias e consultas publicas a respeito das propostas relativas a
diretrizes orgamentdrias e or¢amentos publicos como condi¢@o obrigatdria para sua aprovagao.

* A Constituicio Federal de 05 de outubro de 1988 (Art. 29, inciso XII) assegura a cooperacio das
associacgdes representativas no planejamento municipal.

* Discussdo das propostas do plano plurianual - PPA, da lei de diretrizes orcamentarias - LDO e do
orcamento anual — LOA do municipio.

3! Relatérios Institucionais do Centro de A¢do Cultural - CENTRAC 1999 a 2007.
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municipal e, portanto nunca foram atualizados, estando hoje engavetados, ndo servindo
como referéncia para as acOes governamentais.

Quanto as acdes de transparéncia da gestdo publica municipal, observa-se que a
maioria da populacdo e as proprias liderancas comunitdrias ndo tém acesso a
informac¢des nem conhecimento sobre o orcamento municipal e a utilizagdo dos recursos
publicos. Em tais condi¢des, prevalecem as versdes € 0s boatos que caracterizam a
manipulacdo. Tanto o executivo como legislativo municipal ndo demonstram interesse
em propiciar a sociedade as possiveis formas de participagdo ativa nas deliberacdes
publicas. Sem controle social, cria-se campo fértil para a inefici€éncia e abrem-se as
portas para a corrupgao.

Segundo o Boletim “Or¢amento Publico & Cidadania”, produzido pelo
CENTRAC em parceria com o Férum em defesa da cidadania de Lagoa Seca, além de
investir pouco no desenvolvimento municipal, o executivo municipal (com anuéncia da
Camara de Vereadores) tem realizado préticas lesivas a sociedade como o nepotismo, o
favorecimento de amigos e correligiondrios, locagdes de veiculos de forma lesiva ao
erdrio publico, contratos com construtoras fantasmas e superfaturamento de obras, e um
nimero significativo de compras de produtos fora do municipio o que caracteriza
relacdes clientelistas que comprometem o desenvolvimento do municipio.

Um dos fatos apurados pelo Férum em Defesa da Cidadania de Lagoa Seca e
publicizado no referido Boletim (edi¢do 17, de dezembro de 2007) diz respeito a
favorecimentos a vereadores e seus parentes, como no caso de um Vereador que usava a
época, um carro locado pela prefeitura como transporte pessoal. Vale dizer que o

referido carro (um Corsa MUA 3976) pertencia a sua irmd. Também seu pai e cunhados
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aparecem como locadores de veiculos para prefeitura enquanto sua mae e irmao figuram
como prestadores de servico a prefeitura (CENTRAC, 2007) 32,
Neste contexto, cabe fazer uma andlise sobre as relagdes clientelistas e suas

influéncias.

1.3.  Clientelismo como entrave a democracia no plano municipal

Os principios basicos que orientam as administracdes municipais ainda hoje sao
fortemente influenciados por uma légica clientelista e altamente subordinada aos
interesses das oligarquias locais. No caso do municipio estudado, observa-se que o
papel dos governos municipais € extremamente limitado, restringindo suas
responsabilidades a pequenas obras de infra-estrutura, conservacdo de ruas, estradas e
pracas ou de politicas assistencialistas. Pouco se discute sobre o papel dos governos
municipais na implementacdo de politicas de desenvolvimento econdmico e social de
forma sustentavel. Nao obstante, este quadro repetir-se ao longo de décadas, observa-se
que alguns setores da sociedade tem se preocupado com esta questdo e tem de alguma
forma buscado o debate com o poder publico, atuando nos espacos de participagao por
haver algum entendimento em parcelas da sociedade local de que os municipes t€ém
condicdes de apontar quais sdo as agdes prioritarias € como os recursos publicos devem
ser utilizados. Propésito dificil de alcancar, considerando-se que este tipo de agdo
normalmente ndo tem adeptos em partidos tradicionais, que tendem sempre a querer
manter o poder centralizado e as decisdes reservadas exclusivamente para o prefeito e
alguns secretdrios, nao permitindo a participacdo da populagdo nos espagos de decisdo e

de fiscalizac@o das contas publicas.

%2 Na gestdo (2005/2008) de Edvardo Herculano tem-se a apuracdo do fato de um veiculo pertencente ao
referido prefeito (Astra UGB 8139) que consta nos documentos contdbeis da administracdo municipal
como locado a prefeitura em nome de outra pessoa pelo valor de R$ 2.500,00. Este e outros eventos
foram encaminhados como dentdncia ao Tribunal de Contas do Estado (TCE).
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Tomando como referéncia o municipio de Lagoa Seca e em face do quadro
politico atual, pode-se dizer que a interacdo entre Estado (aqui representado pela
prefeitura municipal) e sociedade (os municipes da cidade), se faz através da figura do
clientelismo politico, o qual tem influenciado de forma determinante a vida politica
municipal, e interferido no processo de governanga, impedindo a efetivacdo de uma
democracia no plano local. Posto isso, se faz necessdrio, portanto, se deter em uma
andlise do clientelismo politico.

Segundo Eli Diniz (1982, p.23), o clientelismo € um sistema de lealdades, que se
estrutura em torno da distribuicdo de recompensas materiais e simbdlicas, em troca de
apoio politico. Com base nessa referéncia conceitual € observavel que, no Brasil, desde
o Império utiliza-se dessa estratégia politica com vistas a ampliacdo do nimero de
adeptos e a consolidacdo de lacos de fidelidade eleitoral. Com o passar do tempo, a
ampliacdo dos direitos da cidadania, a rdapida incorporacdo das massas urbanas nas
atividades politicas e a ampliacdo numérica dos membros da elite econdmica pareciam
sugerir uma lenta agonia da politica clientelistica e um futuro onde as disputas para se
conquistar o poder politico seriam marcadas mais pelo debate e o convencimento de
idéias e menos pela esperteza presente nas tradicionais estratégias de cooptacdo. O
crescimento das cidades e a rdpida industrializacao brasileira trouxeram consigo novos
atores coletivos em busca de espacos de participacdo e reivindicacdo por mudancas de
natureza soécio-politica. Os sindicatos, os novos partidos e a elite politica que se
formaram, incorporavam praticas que faziam crer que as relagdes clientelisticas estavam
se esgotando nas cidades e se resumiria, com o passar do tempo, as dreas mais isoladas.

Edson de Oliveira Nunes (1996) ao analisar o fenomeno histérico do
clientelismo problematiza duas visdes correntes sobre essa questdo: 1) a de que o
clientelismo estava se deteriorando por ser uma caracteristica do Brasil arcaico que se

manifestou no coronelismo e na politica do café-com-leite na Republica Velha; e 2) a de
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que o clientelismo é fruto do autoritarismo que suprimiu os mecanismos de

participacdo. Segundo Nunes os dois argumentos trazem elementos de verdade.
Nao obstante, nenhum dos dois € capaz de deslindar as razdes da
existéncia do clientelismo politico em &areas modernas antes,
durante e - como tudo estd indicando - depois do autoritarismo.
O clientelismo se manteve forte no decorrer de periodos
democraticos, ndo definhou durante o periodo do autoritarismo,
ndo foi extinto pela industrializacdo e ndo mostrou sinais de
fraqueza no decorrer da abertura politica (NUNES, 1996, p. 33).

A luta por ocupar postos no governo € a sobrevivéncia da carreira politica sdo
elementos que impulsionam o individualismo e que se manifestam como uma das fortes
caracteristicas das relagdes de clientelismo politico, principalmente no caso brasileiro.
No plano municipal, esse individualismo — essa vaidade individual e pessoal — se
manifesta de forma intensa na disputa dos candidatos a prefeito e vereador. No contexto
eleitoral, ou seja, no momento dessa disputa, o individualismo e as vaidades pessoais
explodem de forma dominante e absoluta.

George Avelino Filho (1994), ao comparar a antiga prética clientelista
tradicional no meio rural com o estilo clientelista urbanizado, dd uma dimensao do
individualismo na relagao do politico com eleitor:

A politica clientelista “moderna” € mais competitiva que sua
antecessora e suas relagdes tendem a ser muito mais frageis, ja
que mais ‘instrumentais’. Ela sobrevive a partir da sua
capacidade de substituir os antigos lagos de lealdade pessoal
pela ‘oferta de beneficios materiais’, os mais individuais
possiveis, de maneira a evitar conflitos € maximizar o seu arco
de influéncia eleitoral (AVELINO, 1994, p. 227).

A reflexao de Avelino caminha na dire¢cdo de que hd, no periodo atual, certa
consolida¢do do clientelismo no estabelecimento das relagdes de lealdade do eleitor
com o seu representante. Reforcando a presenga do clientelismo no contexto urbano,
Avelino aponta novamente para a sua eficiéncia no estabelecimento de cadeias de

dependéncia de ordem pessoal onde o controle de cargos no Poder Executivo é de

fundamental importancia:
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A solidez do clientelismo repousa na sua capacidade de oferecer
perspectiva a seus clientes. De maneira que seus potenciais
beneficidrios ndo pretendam arriscar qualquer mudanga que os
possa prejudicar, trocando o certo pelo duvidoso (AVELINO,
1994, p.231).

Na mesma linha de pensamento desenvolvido por George Avelino, os estudos de
Maria Helena Guimardes de Castro (1987) demonstram que o clientelismo ganha a
legitimidade prépria com a fragilidade do sistema de representacdo. Para ela, a medida
que a estrutura partiddria se aproxima do aparelho do Estado, encontra as condi¢des
privilegiadas para o processo de barganha quanto a alocacao de recursos e de beneficios.

A autora pondera ainda que o clientelismo se legitima também pelo fato de o
cidadao ndo ver servico puiblico como um direito, o que possibilita que aqueles que
manipulam os recursos publicos provoquem, nos beneficiados, o sentimento de eterna
gratiddo em relacdo a seus benfeitores. Reforcando esse pensamento ela afirma que o
clientelismo:

Inerente a politica local, é o caminho mais curto para o sucesso
eleitoral e 0 menos trabalhoso em se tratando de desprendimento
de recursos financeiros pessoais. Pois o grande motor do
clientelismo sd@o as aplicacdes de recursos publicos em locais de
influéncia que em muitas situacdes serdo apropriados de
maneira privada em beneficio de um grupo reduzido de pessoas
(CASTRO, 1987, p. 268).

Os recursos publicos t€ém que ser administrados de tal forma, a serem fartamente
utilizados no periodo da campanha eleitoral. Porém, o acesso a recursos publicos tem
que ser feito mediante de desvio de pagamento de obras, servicos e fornecimentos ou
através de concessdes a permissiondrios (como por exemplo, linha de dnibus) que sao
compensadas financeiramente através de doag¢des de verbas para a campanha.

Mesmo com todo aparato legal que de certa forma coibe/inibe praticas
clientelistas, o clientelismo ainda é uma caracteristica marcante nas relacdes entre

governo e grupos de interesse no municipio de Lagoa Seca. O comprometimento da

Prefeitura com os doadores de campanha produz um engessamento da administragao
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municipal, que impede, por exemplo, o financiamento dos conselhos. Assim, embora a
existéncia dos conselhos gestores de politicas publicas (saide, educacdo, assisténcia
social, desenvolvimento rural, etc.) possa colaborar para a consolidacdo de formas mais
democraticas na representacdo de interesses, eles tém seu funcionamento limitado e
condicionado pela realidade concreta das instancias e das praticas da cultura politica do
municipio. Em lagoa Seca € particularmente importante o0 mecanismo de distribuicao de
postos de emprego, sendo o periodo pds-eleitoral uma verdadeira enxurrada de cargos
comissionados, ou seja, cargos preenchidos sem concurso € com o pagamento de
salarios em comissao.

Deste modo, o poder local ndo € intrinsecamente o mais democratico e pode ser
autoritario como qualquer outro. Inclusive € nele que mais proximamente se dao as
relacdes de apadrinhamento, de personalismo, de fisiologia politica. Evidentemente,
quando ndo assegurados o respeito a participagdo livre do cidadao e a impessoalidade, o
gestor de um municipio pequeno pode tornar-se um déspota local em relacdo a seus
municipes, pois o conhece pelo nome, familia, religido, ideologia e partido politico. E é
isso que ocorre em Lagoa Seca. Os relatos de perseguicdo sao recorrentes, tanto entre
liderangas locais que ndao tem vinculo algum com a maquina publica, como entre
pessoas que sao funciondrios da administragdo municipal (efetivos ou contratados).

A literatura tem apontado que a correta identificagdo dos problemas (e de suas
causas) e, mais ainda, dos recursos e potencialidades locais; a subseqiiente defini¢ao
clara de rumos, objetivos e prioridades; a participacao institucionalizada da sociedade
nas principais decisdes; a transparéncia administrativa; e a capacidade do quadro de
servidores publicos sdo fatores fundamentais para o municipio em seu processo de
desenvolvimento. E sabido também que os municipios que tém priorizado investimentos
na construcdo de infra-estrutura bésica, especialmente nos servicos de educacao e saide

publica, sistema vidrio, saneamento (dguas e esgotos), energia elétrica e comunicagdes,
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apresentam ndo apenas melhores indicadores de condi¢des de vida, mas proporcionam
ambientes mais favordveis ao desenvolvimento. Mas estas possibilidades tedricas
encontram limites na pratica politica local. Pois, apesar de se dizer favordvel a
participacao popular na gestdo da coisa publica, a administracdo municipal de Lagoa
Seca ndo utiliza planos e projetos de desenvolvimento e ndo elabora nenhum
planejamento estratégico. E raros sdo os casos em que foram utilizados os mecanismos
institucionalizados de participacdo popular na construcao de planos e na aprovagdo do
orcamento municipal.

Diante disso, e levando-se em conta ainda a debilidade dos conselhos municipais,
ndo se deve estranhar a prevaléncia de préticas clientelistas, a falta de transparéncia, a
improbidade administrativa e os casos de corrupcao recorrentes.

Como exemplo destes ultimos fatores, tem-se entre os anos de 1989 e 1997, o
Tribunal de Contas do Estado (TCE) ** emitiu pareceres contrdrios 4 aprovacio das
contas municipais e ainda exigiu a devolu¢do de recursos devido a despesas irregulares
(dentre elas, recebimento de saldrio do prefeito e do vice a maior do que o aprovado
pela Camara de Vereadores) tanto da parte do executivo como da parte do legislativo
municipal. Vale dizer que na gestao do Sr. Edvardo Herculano de Lima (atual prefeito),
no exercicio 1989/1992, duas de suas contas foram aprovadas com ressalvas e duas
foram reprovadas com a exigéncia de devolucdo de recursos aos cofres publicos. Na
gestdo seguinte (1993/1996), exercida pelo Sr. Francisco José de Oliveira Coutinho
(popularmente conhecido como Bola Coutinho), tem-se que todas as suas contas foram

rejeitadas pelo TCE, com exigéncia de devolugdo de recursos por gastos indevidos e

3 Orgdo auxiliar do Congresso Nacional e da Assembléia Legislativa ao qual compete a fiscalizagdo
contbil, financeira orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido, Estados e Municipios,
respectivamente e das entidades da administragdo direita e indireta, também nos trés niveis de governo.
Vale dizer que todo cidaddo tem o direito de denunciar aos Tribunais de Contas irregularidades e
ilegalidades verificadas contra o patrimdnio publico.
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ainda recomendando ao entdo prefeito e a Camara de Vereadores o pagamento de

saldrio ndo inferior a0 minimo vigente aos servidores municipais (vide anexo II).

1.4. Barganha, a marca da relacao entre executivo e legislativo municipal

A Constituicdo de 1988 veio eliminar as distor¢des herdadas do periodo de
ditadura militar e ampliar a autonomia dos municipios, facultando-lhes o direito de criar
seu proprio modelo politico-administrativo por intermédio da elaboracdo de sua Lei
Organica. Além disso, a Constitui¢do conferiu mais atribui¢cdes aos municipios como a
descentralizacdo de politicas publicas nos setores de educacdo e saide entre outros.
Outra inovagdo foi uma maior responsabilizacio e valorizacdo do trabalho dos
parlamentares. Os legisladores assumiram novas atribuicdes como o direito de fazer
emendas ao orcamento. Com isso, o Poder Executivo passou a depender ainda mais do
Legislativo para governar. No caso dos governos municipais, o fato destes lidarem com
a gestdo de politicas publicas, como por exemplo, saide e educacdo, que interferem
diretamente no dia a dia dos cidaddos, fez com que a populacdo passasse a exercer mais
pressdo sobre os vereadores e o proprio prefeito.

Para evitar dificuldades na relagdo com o Legislativo, visto que o poder de veto
dos vereadores foi bastante ampliado apds a constituicdo de 1988, os prefeitos vém
procurando estabelecer desde o inicio de seus mandatos uma bancada de sustentagdo
que lhes propiciem maior seguranca sobre a tramitacdo de iniciativas de interesse de
seus governos. A partir dai criou-se todo o contexto para que as relacdes de clientelismo
fossem a marca das relacdes entre o poder executivo local e os vereadores. No caso de
Lagoa Seca, por exemplo, a ldgica do clientelismo politico nas relagdes
Executivo/Legislativo funciona com o principio de que votar contra os interesses do

governante significa abdicar dos instrumentos fundamentais para o atendimento das
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demandas® da populacdo onde se situa a base eleitoral que elegeu o parlamentar. A
visdo corrente no municipio é de que o vereador que quiser continuar exercendo o
controle sobre a mdquina publica terd que, sistematicamente, abrir mdo de seu poder de
veto e aprovar todas as iniciativas propostas pelo governante sem que, na maioria das
vezes, se avalie o conteido dos projetos enviados. Se isso ndo fizer, o vereador perdera
o espacgo adquirido na maquina publica, o que fatalmente representard um grande risco
para a seqiiéncia e o sucesso de sua carreira politica, pois o seu eleitorado acostumado a
ver esse politico como o intermediador da solu¢do dos problemas da comunidade,
buscard outro parlamentar que possa suprir as suas demandas.

O fato de o vereador, geralmente, ter uma maior concentracdo de votos numa
localidade onde ele provavelmente reside, o aproxima ainda mais do seu eleitorado e o
coloca frente a necessidade de responder com maior rapidez e eficiéncia as demandas
apresentadas por seus eleitores. Essa proximidade parlamentar/eleitor € um elemento
que pode valorizar ainda mais o trabalho do Legislativo, pois € nesse espaco que ocorre
a disputa do jogo politico e € onde se decide as vérias questdes que atingem os
interesses de todos os moradores do municipio. Mas, o que se verifica em lagoa Seca é
que tanto o eleitor como o parlamentar tem usado dessa aproximagao como sindénimo de
obtencdo de vantagens. Diante da incapacidade da Administracdo Publica em dar
respostas eficientes aos diversos problemas existentes no municipio, a populacdo
recorre ao vereador para resolugdo dos casos existentes. Com a maquina administrativa
local sob seu controle, o vereador acaba “faturando” politicamente a prestacdo do
servico publico como se esse fosse um beneficio que a populagdo nao conseguiria sem a
sua intervengdo. Assim, se a populacdo nao recorre ao parlamentar e opta por aguardar
que a demanda percorra os tramites normais dentro da Administra¢io Publica, da forma

em que esta vem funcionando, certamente verd o seu pedido paralisado na burocracia ou

34 . - . , . .
Demandas entendidas ndo como direito, mas como favor e até caridade de quem as suprime (vereadores
ou prefeito).
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entdo terd a justificativa do ndo atendimento pela falta de verbas (visto que ndo faz parte
do planejamento or¢amentdrio municipal).

Entre as diversas atividades constitucionais, as camaras de vereadores sio
responsaveis pela elaboracdo das leis municipais e pelo controle externo das atividades
do poder executivo municipal. E a ciAmara de vereadores que tem a prerrogativa de
acompanhar a aplicacdo dos recursos municipais e, nos casos de irregularidades
comprovadas, estabelece as investigacdes podendo, inclusive, abrir processo de
cassacao de politicos envolvidos, como prefeitos ou vereadores. Mas isso ndo ocorre em
Lagoa Seca, visto que os vereadores sdo pouco atuantes, ndo possuem iniciativas e nem
sequer fiscalizam efetivamente as acdes do executivo municipal, pois também esta
centrada em préticas “clientelistas”, alinhando-se automaticamente com quem esteja no
comando da prefeitura, objetivando conseguir beneficios que permitam aos vereadores
manter-se nos cargos depois dos periodos eleitorais.

Neste contexto dominado decisivamente pelo clientelismo, hd espaco para
participacdo cidada, ou seja, uma participacdo que seja determinada pela nog¢do de
direito do municipe a ter acesso a informagdes e decisdes de seu interesse?

Para tentar responder a esta questdo, nos propomos a num segundo capitulo,
discutir com a literatura o que é cidadania, participagdo e suas possiveis combinacdes
para em seguida, trazer um terceiro capitulo, que vai mostrar os limites da participacao

tendo como referéncia o STR e o Féorum em Defesa da Cidadania de Lagoa Seca.
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I1. CIDADANIA E PARTICIPACAO

2. 1. Cidadania

O conceito de cidadania remonta a Grécia antiga e se origina conectado ao
conceito de democracia. De acordo com os ideais da democracia sustentados pelos
gregos, todos os cidaddos possuiam o direito de participar dos negdcios publicos. O
cidaddo, considerado soberano, entrava em acordo com os demais, igualmente
soberanos, e fundava a sociedade politica — um produto da vontade dos individuos, que
tinha como elementos principais a idéia do contrato social e da busca da felicidade, sem
a interferéncia de intermedidrios, ou seja, baseada na participacio direta. Dentro dos
limites de uma sociedade escravista e hierarquizada com soélidos vinculos de
dependéncia entre os distintos estamentos que circunscreviam a cidadania a uma parcela
minoritdria da populacdo, fundamentalmente, homens livres e proprietarios, 0s
individuos considerados cidadaos possuiam o direito de discutir e participar do processo

politico decisorio.

Atualmente, do ponto de vista juridico, cidaddao € o individuo que tem um
vinculo com o Estado, sendo portador de direitos e deveres fixados por uma
determinada estrutura legal, estando implicito na idéia de cidadania o principio da
igualdade. A nocao de cidadania, tal como desenvolvida no mundo ocidental, configura
um ideal talvez inatingivel, dado que a cidadania plena combina liberdade, participac¢ao
e igualdade para todos, embora funcione como um parametro para julgamento da

qualidade da cidadania em cada pais e momento histérico (Carvalho, 2002).

Desde o classico trabalho de Marshall (1967) “Cidadania, Classe Social e
Status”, costuma-se relacionar a cidadania a trés conjuntos de direitos: (1) os direitos
civis, que se referem aos direitos a liberdade individual — direitos de ir e vir, liberdade

de pensamento e credo, direito a propriedade privada, direito a justica -, (2) os direitos
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politicos, referentes ao direito de participar do exercicio do poder politico - participa¢ao
no governo através do voto, (direito de votar e ser votado) - e (3) os direitos sociais -
definidos por Marshall como o direito de participar por completo da herancga social,
levando a vida de um ser civilizado, de acordo com os padrdes da sociedade em que esté
inserido. O argumento do autor segue a logica de que garantidos os direitos civis, as
pessoas lutariam por direitos politicos e, conseqiientemente, conquistariam direitos
sociais. A concretizacdo desses direitos depende, contudo, da existéncia de quadros
institucionais especificos, com assisténcia juridica, garantias constitucionais e servigcos
sociais. Vista dessa forma, a no¢do de cidadania remete a cristalizacao dos direitos civis,
politicos e sociais, caracterizando uma situagdo de inclusdo e pertencimento dos
cidadaos e cidadas a comunidade politica. Embora se tenha o direito formal de se
organizar, de expressar livremente opinides e interesses, de participar das decisdes
politicas, questiona-se a auséncia de condi¢des favordveis a efetivacdo dessa

participagao.

Tomando como referéncia a concep¢do de Maria da Gléria Gohn (2005),
podemos encontrar acep¢Oes vdrias para o termo cidadania. As de ordem juridica
(considerada pela autora como a mais extensa devido a leis de ordem econdmica,
politica e cultural), as de ordem normativa (que regulam o comportamento dos
cidadados) e as atribuidas pelas ciéncias sociais (na sociologia e na ciéncia politica) que
relacionam  cidadania com a  discussdo sobre  igualdade/desigualdade;

universal/particular; publico/privado, etc. Segundo a referida autora,

“O conjunto dessas categorias possibilitou o desdobramento do
conceito de cidadania em cidadania ativa e cidadania passiva
numa perspectiva processual e nao atribuida, dada a priori,
naturalizada pelos cddigos legislativos” (GOHN, 2005, p.30)

Concordamos com seu raciocinio, quando ela afirma que
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“O que ird definir a cidadania € um processo onde encontram-se
redes de relagdes, conjuntos de praticas (sociais, econdmicas,
politicas e culturais), tramas de articulagdes que explicam e ao
mesmo tempo sempre estdo abertas para que se redefinam as
relagdes dos individuos e grupos com o Estado. O Estado é

7z

sempre o elemento referencial definidor porque é na esfera
publica estatal que se asseguram os direitos, da promulgacio a
garantia do acesso, e as sancdes cabiveis pelo descumprimento
dos direitos j4 normatizados e institucionalizados” (GOHN,
2005, p. 30).

2.2. Caminhos para a participaciao

Pode-se afirmar que o conceito de cidadania também estd relacionado, em
linhas gerais, a legitimidade das decisdes politicas que deve ter origem em processos de
discussdo orientados pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade
participativa, da autonomia e do bem comum, implicando uma redefinicio dos
parametros tradicionais da gestdo publica local, ou seja, passar de uma gestdo
centralizada no poder executivo municipal (prefeito e seus secretdrios) e legislativo
(camara de vereadores) para uma gestdo descentralizada, na qual os diferentes grupos
que compdem a sociedade local interagem com o poder publico em beneficio da
comunidade. Uma das premissas que facilitam decisdes concertadas de modo
deliberativo, entre a sociedade civil e o poder publico é a proximidade entre a
autoridade publica e a populacdo. Isso porque as politicas publicas projetadas sob a
interacdo entre sociedade e Estado t€ém maior possibilidade de adequacdo as
necessidades da populacdo. E para que isso ocorra é fundamental a participacao.

O tema da participagdo se insere na nova polarizagcdo dos ideais democréticos. O
neoliberalismo, por meio do modelo de “democracia legal”, defende a concepcdo do
Estado-minimo em sua atuacdo na sociedade civil e na vida privada, dando voz a uma
expansdao da economia de mercado, seguindo uma linha ndo sé de questionamento do

Estado do bem-estar ¢ da democracia de massas, mas também escamoteando as
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desigualdades sociais e as assimetrias de poder e de recursos. Entretanto, no outro pélo
estd a concepcdo de ‘“democracia participativa”’, que ressalta a necessidade de
incorporar outros niveis de poder além do Estado, visando a ampliacdo da interacio
entre este € o conjunto de individuos. Esse modelo busca uma sociedade participativa
que promova a idéia de eficdcia politica e que possa contribuir para formacdo de uma
cidadania qualificada, capaz de manter-se permanentemente interessada no processo de
governo (HELD apud JACOBI, 2000).

Como esclarece Gohn (2001), existem diferencas entre os conceitos de
participacdo politica, comunitdria, popular, social e cidada. Para a referida autora, a
participacdo cidada se insere no contexto de uma concep¢do democratica radical, em
que:

Os entes principais que compdem 0s processos participativos
sdo vistos como ‘‘sujeitos sociais” — ndo se trata, portanto, de
individuos isolados e nem de individuos membros de uma dada
classe social. A participacdo tem cardter plural. Nos processos
que envolvem a participagdo popular, os individuos sdo
considerados como ‘“cidadaos”. A participacdo articula-se, nesta
concepg¢do, com o tema da cidadania. Participar é visto como
criar uma cultura de dividir as responsabilidades na construcdo
coletiva de um processo (ver Pontual, Hamilton e outros, 1998),

€ dividir responsabilidades com a comunidade (GOHN, 2001, p.
1208).

N

A autora ressalta ainda que a atribuicdo de um papel ativo a populacdo na
identificacdo dos problemas e solucdes a partir de suas necessidades especificas pode
leva-la a tornar-se parceira, co-responsavel permanente e ndo apenas ator coadjuvante
das acdes publicas e na constru¢do de objetivos coletivos. Vale ressaltar que a
ampliacdo da participacdo da populacdo na gestdo publica, particularmente no nivel
local, vem ocorrendo em niveis variados em fun¢do, por um lado, dos projetos politicos
dos governos, mais ou menos abertos a uma gestdo democratico-participativa e, por
outro, do grau de organizacdo da sociedade vinculado aos aportes locais acumulados

historicamente.
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Apesar da variabilidade quantitativa e qualitativa dessa participagdo, é inegavel
que ela vem sendo estimulada por diferentes razdes. No caso da gestdo de politicas
sociais, para além da noc¢do de ampliacdo de mecanismos de participagdo como
complementares a democracia representativa, varios estudos e documentos mais
prescritivos t€ém destacado a importincia do envolvimento da populacdo no processo
decisério e na gestdo das politicas sociais, como forma de garantir legitimidade e
sustentabilidade das politicas, bem como maior eficicia das agdes. Isso se justifica na
medida em que as politicas sociais afetam diretamente a vida das pessoas e envolvem
muitas vezes mudangas de comportamentos e de atitudes do publico destinatério. Esse é
o caso, por exemplo, das politicas voltadas para a inclusdo social, as quais, além de
buscar garantir o acesso a determinados servicos e acdes publicas, devem atuar sobre
aspectos nao tangiveis da exclusdo, como, por exemplo, o sentimento de baixa estima
que costuma estar presente nos segmentos langados a exclusao.

No marco legal brasileiro, a participa¢do dos cidadaos constitui expressao de um
dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil, previsto no art. 1°, II, do texto
constitucional referente a cidadania. Esse fundamento conjuga-se com o preceito
estabelecido no pardgrafo unico do referido artigo, segundo o qual: “Todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constituicdo” (grifo nosso). Pode-se dizer que se trata de um enfoque
juridico-formal do principio da participagdo dos cidaddos, tratando-se, assim, de uma
participacao que requer, direta ou indiretamente, a mediacdo do Estado.

Aproximando-se da idéia de emancipacao social, Sdnchez (1996) reconhece as
matrizes juridico-normativas da participagdo, mas esclarece que esta pode ocorrer de
modo menos ortodoxo, por meio, por exemplo, de dentincias a imprensa, manifestacoes
publicas etc. Para ele, a participacao dos cidadaos nao se limita a gama de prerrogativas

juridico-formais (pilar da regulagdo); existem, paralelamente, outras formas de
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participacdo que, ndo encontrando previsdo expressa no direito objetivo, sdo também
juridicamente legitimas. De acordo com as consideracdes de Sdnchez (1996, p. 148) (...)
mesmo sem mecanismos formais de participacdo, é possivel haver um controle por parte
do publico, através de artigos na imprensa, pressdo sobre os politicos, manifestagdes,
etc. Seguindo este raciocinio, o reconhecimento formal de oportunidades de
participacdo (por exemplo, a audiéncia publica) significa apenas a institucionalizagcdo de
alguns dos féruns legitimos para as discussdes sobre algo que atinja a sociedade. Com
efeito, para Sanchez (1996, p. 148), a “(...) possibilidade de haver um efetivo controle
por parte do publico depende de sua capacidade de organizagcdo e mobilizagdo” (grifo
Nnosso).

Como se vé, o autor citado compreende que a efetividade da participagao dos
cidaddos nao se reduz as vias formalmente reconhecidas para tanto, mas resulta da
propria for¢ca dos movimentos sociais. Manifestacdes nao explicitamente previstas no
ordenamento juridico como vias participativas (passeatas, articulacdes com atores
politicos e institucionais, organizacdo de grupos € movimentos, recurso a midia etc.)
também constituem expressoes legitimas de participagdo. A participagdo cidada
transcende, pois, os limites do marco legal, e se funda na capacidade de emancipacao
dos atores e movimentos sociais. Essa capacidade ndo se alimenta apenas do direito
objetivo (o que implicaria reduzir a participacdo as vias mediadas pelo Estado), mas,
igualmente, da praxis politica e ideoldgica, ou seja, da vida social em bases
democraticas, visto que “ndo existe participacdo suficiente, nem acabada. Participagcao
que se imagina completa, nisto mesmo comega a regredir” (Demo, 1993, p. 18).

Para Fernando G. Tendrio & Jacob E. Rozenberg (1997) a participacao integra o
cotidiano de todos os individuos. Por desejo proprio ou ndo, somos, ao longo da vida,
levados a participar de grupos e atividades. Esse ato nos revela a necessidade que temos

de nos associar para buscar objetivos, que seriam de dificil consecu¢do ou mesmo
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inatingiveis se procurdssemos alcanca-los individualmente. Assim a participacio e a

cidadania referem-se a apropriacdo pelos individuos do direito de construgcdo

democratica do seu préprio destino.
“Sua concretizagdo [destino] passa pela organizacdo coletiva
dos participantes, possibilitando desde a abertura de espacos de
discussdo dentro e fora dos limites da comunidade até a
defini¢do de prioridades, a elaboracdo de estratégias de a¢do e o
estabelecimento de canais de didlogo com o poder piblico”
(TENORIO & ROZEMBERG, 1997, p. 103).

Ainda segundo Tendrio & Rozenberg (1997), a participacdo deve obedecer a
alguns pressupostos como:

¢ Consciéncia sobre atos: uma participacdo consciente é aquela em que o
envolvido possui compreensdo sobre o processo que estd vivenciando, do contrdrio, €
restrita;

e Forma de assegurd-la: a participacdao ndo pode ser forcada nem aceita como
esmola, ndo podendo ser, assim, uma mera concessio;

¢ Voluntariedade: O envolvimento deve ocorrer pelo interesse do individuo,
sem coagao ou imposi¢ao.

Ja para Juan Diaz Bordenave (1994), a participacao social se dd quando permite
que as diferentes camadas sociais facam parte dos movimentos histéricos nos aspectos
politicos, econdmicos e sociais, permitindo que todos construam, gerenciem e facam
parte do processo. O objetivo € incluir qualquer pessoa ou setor marginalizado no
processo de participagdo em ambito micro e/ou macro. Até para que se possa
reivindicar, as pessoas ji devem estar envolvidas em algum tipo de processo
participativo mostrando-se sensibilizadas, engajadas, compartilhando os mesmos tipos
de interesses e objetivos (BORDENAVE, 1994).

Devido ao regime autoritdrio, os movimentos sociais urbanos nas décadas de

1970 e 1980 no Brasil sempre tiveram um cariter antagénico ao Estado, conjugando
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uma atitude de contestacao com uma participacdo reivindicada, que assumia uma atitude
de demandas, ocasido em que as organizagdes populares pressionavam o Estado
(SOARES & GONDIM, 1998).

Atualmente existe uma dificuldade de se manter, de forma continua e
sistematica, elevados niveis de participacdo da sociedade nas diretrizes das politicas a
serem adotas em uma determinada regido. Os movimentos sociais tendem a ser mais
presentes apenas em periodos limitados, quando uma ameaga externa catalisa a unido
dos diversos segmentos afetados, ou quando ha demandas especificas e localizadas a
serem atendidas (Santos apud Soares & Gondim, 2002). Sendo assim, para uma
participacdo no sentido de partilha de poder envolvendo a formulagdo e a
implementagdo de politicas publicas, torna-se importante encontrar mecanismos capazes
de institucionalizar os processos participativos. Neste sentido a interacdo da sociedade
com o poder publico, na formulagdo e implementagao de politicas publicas, s6 veio a ser
viabilizada por causa do processo de democratizagao do pais, que permitiu a condugao
aos governos municipais de politicos comprometidos com 0s movimentos sociais

(SOARES & GONDIM, 1998).

2.3. Combinacoes possiveis no processo de participacao

O desenvolvimento da democracia® do inicio do século XIX aos dias de hoje
tem coincidido com a progressiva extensao dos direitos politicos, isto €, do direito de
participar, a0 menos com a elei¢ao de representantes, da formacao de uma certa vontade
coletiva. Em termos genéricos poderiamos dizer que, na medida em que um nimero

sempre maior de individuos conquista o direito de participar da vida politica, a

¥ A concepgio de democracia aqui adotada coaduna com proposta por Rubens Pinto Lyra (2006) sendo
“o regime politico que tem como fonte de poder a soberania popular, baseada na igualdade juridica, no
sufrdgio universal, no pluralismo, no respeito as minorias e na garantia dos direitos fundamentais”
(LYRA, 2006, p. 249).
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autocracia retrocede e a democracia avanga. No entanto, pode-se dizer também que, ao
lado do argumento ético em favor da democracia entendida como a realizagdo sobre o
terreno especificamente politico do valor supremo de liberdade, a avaliacdo positiva da
democracia frente a autocracia vale-se geralmente de um argumento, no qual quem
detém o poder tende a dele abusar. Com isso, 0 método democratico seria uma forma de
limitar o poder, “pois o povo ndo pode abusar do poder contra si mesmo, ou dito de
outra forma, onde o legislador e o destinatario da lei sdo a mesma pessoa, o primeiro
ndo pode prevaricar sobre o segundo” (Bobbio, 2001, p. 146). Outro fator importante
neste processo diz respeito ds regras do jogo (que deve contar com a mais ampla
participacao possivel dos interessados), visto que o processo democratico € representado
por um conjunto de regras onde se define quem estd autorizado a tomar decisdes
coletivas e com que procedimentos, sempre considerando a necessidade de colocar
alternativas para que o cidadao faca a sua escolha, o que somente ocorrerd se os direitos
civis e politicos forem assegurados (Bobbio apud Lyra, 2006, p. 249).

Nesses termos, a perspectiva de Bobbio refere-se essencialmente aos
procedimentos, numa visao da democracia como método, que neste caso, traduz-se em
regras claras do jogo que tem como fun¢do permitir que se estabeleca, antecipada e
transparentemente, como serd determinada a vontade geral36. Este autor investe na
democracia representativa por acreditar que a idéia de democracia direta € mais um
fetiche do que uma possibilidade real, na medida em que foi proposta por muitos
tedricos que nunca se detiveram nos aspectos operacionais de sua implantagdo e
também por conta de quatro questdes fundamentais que impedem que este modelo

torne-se exeqiiivel na sociedade contemporanea: 1) € extremamente complicado

%% De acordo com Bobbio (1987), as regras sdo: todos os cidaddos devem gozar de direitos politicos,
exprimindo por meio do voto sua prépria opinido; o voto de todos deve ter 0 mesmo peso; todos os
cidadaos devem votar com liberdade; devem ser livres ainda para escolher entre vdrias alternativas; deve
valer o principio da maioria para as deliberagdes coletivas, e nenhuma decisao tomada pela maioria deve
limitar os direitos da minoria.
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respeitar as regras do jogo democrético nas grandes organizagdes, que se tornam cada
vez maiores, a comecar pelo Estado. Por isso, devem-se evitar improvisagdes tais como
as assembleisticas que podem resultar no efeito contrrio que se deseja; 2) além disso,
na atualidade, o Estado cresceu ndo somente em dimensdes, mas também em fungdes, o
que representa o crescimento do aparelho burocratico, isto é, um aparelho de estrutura
hierdrquica e ndo democrética, em que o poder se estabelece de cima para baixo e nio
de baixo para cima e que cresce quanto mais cresce o processo de democratizacdo e
suas respectivas demandas, 3) junto com o crescimento das organizacdes e do Estado e
sua burocracia tem-se também, em sociedades cada vez maiores e mais complexas, o
aumento dos problemas que exigem solugdes técnicas e que nao podem ser resolvidos
sendo por técnicos, que por sua vez, assumem parcela do exercicio do poder e 4) por
fim, a ultima questdo que se coloca é a dificuldade do livre desenvolvimento das
faculdades humanas, pressuposta por uma democracia auténtica, comprometida na
sociedades de massa que “[...] tende a reprimir e a suprimir o senso de responsabilidade
individual, que é a base na qual se sustenta uma sociedade democratica” (BOBBIO,
1987, p.62).

Por outro lado, Bobbio (2002) afirma que a democracia representativa apresenta
varios limites, e a primeira vista aparece como uma visao empobrecida da democracia,
principalmente, para os movimentos de esquerda com quem dialoga na maior parte do
tempo em seus textos. Mas diante dos problemas expostos, constitui 0 mais apropriado
sistema de governo ja elaborado. Além disso, a expressao “democracia representativa”
refere-se ao fato de que as deliberagdes que dizem respeito a toda coletividade sdo
tomadas ndo diretamente por aqueles que dela fazem parte, mas por pessoas eleitas para
esta finalidade. Neste caso, o Estado parlamentar ndo € a tinica forma de aplicacdo deste

principio da representacao.
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Esse raciocinio implica refletir sobre outras possibilidades de exercicio do poder
representativo no dominio da democracia para além do exercicio do poder no ambito do
Estado, em que s@o previstos neste sistema outros formatos deste exercicio, presentes na
sociedade civil. O deslocamento do espectro de visdo do Estado para a sociedade civil
nos forca a compreender que existem outros centros de poder que ndao o Estado no
processo de competicdo instaurado sob a democracia representativa.

Portanto, ao lado do desenvolvimento do processo democritico em todo o
mundo, cresce também a percep¢ao dos limites da democracia representativa.

No mundo ocidental, ao longo do tempo, chegou-se a um consenso sobre a
importancia e existéncia dos governos representativos, elei¢des multipartidarias e
eleitorados amplos, porém pode-se verificar que as formas de democracia representativa
proporcionam niveis baixos de prestagdo de contas pelos governos e de influéncia
popular no processo de tomada de decisdo. Desta forma, a democracia representativa
moderna tem “funcionado predominantemente como um meio de legitimagcao do poder
governamental, € ndo como meio de obrigar efetivamente o governo a prestar contas e
se abrir a influéncia da populacdo” (Hirst, 1992). Apesar de a democracia representativa
oferecer o poder ao eleitorado, de escolher alguns dos principais membros do governo,
ao mesmo tempo leva a participac@o politica a um nivel baixo por parte dos cidadaos e
isso decorre também por uma caracteristica institucional (HIRST, 1992, p. 10).

Nesse sentido, o Estado representativo, com o passar do tempo, conheceu um
processo de democratizacdo em duas linhas: ampliacdo do direito do voto até o sufragio
universal; e o desenvolvimento do associacionismo politico até a formacdo dos partidos
politicos de massa bem como o reconhecimento de sua func¢do publica. Entretanto, o
estabelecimento da democracia representativa nao impediu o surgimento de novas
formas de democracia direta, pois para muitos a democracia representativa seria um

erroneo desvio da idéia do “governo do povo, pelo povo e através do povo”, sem chegar
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a ser o que seria de se esperar: uma adaptacdo do principio da soberania popular as
necessidades dos grandes Estados (BOBBIO, 2001).

As democracias representativas obtiveram desempenhos bem sucedidos no que
diz respeito a legitimacdo da autoridade governamental, mas parte desse sucesso
também se deve ao fato de que pedem pouco do eleitor comum, isto é, minimo esforco e
pouco conhecimento, a0 mesmo tempo em que o eleitor tem um poder de veto real e
valioso. O que se observa € que apesar das assembléias eleitas para agir em nome do
povo, estas substituem muitas vezes as vontades dos representados pelas dos
representantes ou por um grupo restrito com poder de influenciar as decisdes desses
representantes (HIRST, 1992).

Sao varias as dificuldades crescentes de implantacio do processo de
democratizagdo das sociedades capitalistas e que apontam mesmo para as dificuldades
de mediacdo de representantes, uma vez que geralmente a soberania do cidaddo é
limitada, ja que as grandes decisdes que dizem respeito ao desenvolvimento econdomico,
ou ndo chegam aos 6rgios de representacdo ou, quando chegam, ja foram tomadas em
outros espacgos, onde a maioria da populacio ndo tem acesso (BOBBIO, 1987).

De fato, os limites sdo tantos que, nem ao menos seus proprios defensores, t€ém
lhe poupado criticas. A democracia, apesar do sufrdgio universal, da formacdo de
partidos de massa e de um grau bastante alto de mobiliza¢do politica, ndo conseguiu
manter as proprias promessas, que eram, sobretudo, de trés ordens: participagdo (ou
participacao coletiva e generalizada, ainda que indireta, nas tomadas de decisdes validas
para toda a comunidade), controle a partir de baixo (com base no principio de que todo
poder ndo controlado tende ao abuso), e liberdade de dissenso (BOBBIO, 1987, p.32).

E foram estas dificuldades e limites da idéia de representacdo que deram vida a
perspectivas como a da democracia participativa e deliberativa, que se mostraram como

alternativas a esta concepcdo de democracia mais “realista”, em dire¢do a teorias de
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cardter normativo ou como o ideal em que um governo democrdtico deveria se inspirar.
Nos termos destas concepgdes alternativas ao modelo hegemonico de democracia, o
aprofundamento deste sistema politico exige essa ampliacdo dos graus de publicidade,
dos espacos de participacao, discussdo, negociagdo e deliberagao.

Quanto mais diversificado o publico incluido nos espacos decisorios,
argumentando, negociando, pactuando, legitimando reciprocamente a si € aos interesses
demandados, maior o seu grau de publicidade e maiores as possibilidades de potenciais
avanc¢os democréticos neste processo.

Estas perspectivas consideradas contra-hegemonicas parecem partilhar um
principio comum: a percep¢do da possibilidade de inova¢do entendida como
participacdo ampliada de atores sociais de diversos tipos nos processos de decisdo.
Nesta direcao, acompanhando tais idéias € que se tém encaminhado algumas propostas
tedricas mais recentes, as quais se busca defender, no sentido da combinag¢ao do sistema
representativo como exercicio politico participativo, como, por exemplo, o trabalho de
Boaventura de Souza Santos que passa a defender uma articulagdo entre a democracia
representativa e a democracia participativa, esta ultima assumindo uma dindmica mais
promissora na defesa de interesses de grupos socialmente mais vulnerdveis, tendo como
contexto, iniciativas locais:

“(...) o modelo hegemonico de democracia (democracia liberal,
representativa), apesar de globalmente triunfante, ndo garante
mais que uma democracia de baixa intensidade baseada na
privatizacdo do bem publico por elites mais ou menos restritas,
na distancia crescente entre representantes e representados e em
uma inclusdo politica abstrata feita de exclusdo social.
Paralelamente a este modelo hegemdnico de democracia sempre
existiram outros modelos, como a democracia participativa ou a
democracia  popular, apesar de marginalizados ou
desacreditados” (SANTOS, 2002, p. 32).

Assim, esse autor, apds apontar os limites da democracia representativa, destaca

o carater inovador da democracia participativa.
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“Em tempos recentes, (...) a democracia participativa tem
assumido nova dinamica, protagonizada por comunidades e
grupos sociais subalternos em luta contra a exclusdo social e a
trivializacdo da cidadania, mobilizados pela aspiracdo de
contratos sociais mais inclusivos e de democracia de mais alta
intensidade. Trata-se de iniciativas locais, em contextos rurais
ou urbanos, em diferentes partes do mundo, e que
crescentemente vao desenvolvendo vinculos de
interconhecimento e de interacdo com iniciativas paralelas (...)”
(SANTOS, 2002, p. 32).

Lyra (2006) vai dizer que a democracia participativa somente se efetiva quanto
ha formas de o cidaddo participar, decidindo e/ou opinando diretamente ou através de
entidade representativa, de uma gama de institui¢des sociais, como familias, empresas,
escolas, etc. ou na esfera publica, através de mecanismos como referendo, plebiscito,
or¢amento participativo, conselhos, etc. (LYRA, 2006, p. 260).

Segundo Santos & Avritzer (2002, p.52), Jurgen Habermas reintroduziu a
dimensdo social no debate democritico contemporaneo. ‘“Para Habermas, a esfera
publica € um espaco no qual individuos — mulheres, negros, trabalhadores, minorias
raciais — podem problematizar em publico uma condi¢do de desigualdade na esfera
privada”. Com isso, as agdes em publico dos cidaddos permitem-lhes questionar a sua
exclusdo de arranjos politicos por meio de um principio de deliberacdo societdria. Desta
forma, Habermas recoloca no interior do debate da democracia um procedimentalismo
social e participativo.

Ainda segundo estes autores, existem duas formas de combinacido entre
democracia  participativa e  democracia  representativa:  coexisténcia €
complementaridade. A primeira, quer dizer uma convivéncia, em vdrios niveis, das
diversas formas de procedimentalismo, organizacdo administrativa e variagdo de
desenho institucional. Por exemplo, a democracia representativa no ambito nacional

e/ou subnacional coexistiria com a democracia participativa no nivel local (Masbridge

apud Santos & Avritzer, 2002). A segunda forma, a complementaridade, pressupde o
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reconhecimento pelo governo que a participacdo social, as formas publicas de
monitoramento dos governos e os processos de deliberagdo publica, podem substituir
parte do processo de representacdo e deliberacio do modelo de democracia
representativa37. Sendo assim, o interesse democratizante deveria fazer associar ao
processo de fortalecimento de democracia local, maneiras de renovacdo cultural
incorporadas a uma discussdo democritica que insira questdes que tém como
pressuposto a inclusdo social (SANTOS & AVRITZER, 2002).

Para Santos, a democracia participativa, alternativa que se coloca no campo das
teorias nao-hegemonicas e espaco da emancipagdo social pela transformacdo das
relacdes de poder em relacoes de autoridade compartilhada, tem experimentado
inovacgdes que parecem bem sucedidas, as quais possibilitam a instauracdo de uma nova
determinacao politica baseada na criatividade dos atores sociais.

As mudangas mais significativas no formato democratico t€ém suas origens em
movimentos sociais que questionaram praticas sociais excludentes, por meio de acdes
que geraram novas formas de controle do governo pelos cidaddos, surgindo a partir de
mudancas em préticas societdrias introduzidas pelos atores sociais e resgatando
tradicoes democraticas locais, ignoradas pelas formas de democracia representativas
hegemonicas. Assim, para Santos, a democracia participativa constituiria um dos
grandes campos sociais e politicos, nos quais, no inicio do novo século, a emancipagao
social estd sendo reinventada. Ela estd ligada aos processos de democratiza¢ao por que
passaram os paises do Sul, nos quais houve um processo de redefinicdo de seu
significado cultural e da gramadtica social, possibilitando a disputa pelo significado de

praticas politicas e a incorporagdo de novos atores sociais € novos temas a democracia.

%7 Segundo Santos & Avritzer (2002), a primeira forma de combinacio entre a democracia representativa
e a democracia participativa, a coexisténcia, prevalece nos paises centrais, porque em alguns desses paises
ja hd uma cultura com caracteristicas participativas, enquanto a segunda forma, a complementaridade,
estd mais presente nos paises semiperiféricos e periféricos. Pois, o aprofundamento da democracia nao
ocorre somente a partir das mesmas caracteristicas presentes nos paises centrais, em que a democracia foi
introduzida e consolidada hd mais tempo.
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Os diferentes formatos de democratizagdo, construidos pela participacao
ampliada de atores sociais em processos de tomada de decisdes, alargam a possibilidade
de procedimentos inovadores, que se tornam objeto de intensa disputa politica por, em
geral, incluirem tematicas ignoradas pelo sistema politico, promoverem a redefini¢ao de
identidades e vinculos e o aumento da participacao, especialmente no nivel local.

A prética da participagdo busca aprofundar e intensificar a democracia quer
reivindicando a legitimidade da democracia participativa quer pressionando as
instituicdes democrdticas representativas para tornd-las mais inclusivas, ou ainda
buscando formas de complementaridade entre democracia participativa e representativa.
Com efeito, os processos de democracia representativa ndo conseguiram dar conta da
pluralidade cultural e do reconhecimento de novas identidades, o que exigiu profundas
redefini¢des nas praticas democraticas. Dessa forma, a democracia participativa, que se
da tanto na esfera do Estado quanto na nao-estatal, incorpora ao debate politico
propostas de reconhecimento cultural e inclusdo social, visando “assegurar o pluralismo
e a tolerancia, sem o qual a democracia participativa definha” (SANTOS, 2002, p. 555).
Nesse contexto, a critica ao modelo democratico liberal ndo reside na auséncia de
democracia, mas em sua insuficiéncia. Dessa forma, a renovagao da teoria democratica
assenta-se na formulacdo de critérios de participagcdo politica que vao além do voto e
que conduzem a criagdo de uma nova cultura politica, a cultura da participacdo, que
pressupde o aprendizado e a construgdo coletiva. E € esta a perspectiva que se busca
defender neste trabalho, a partir da combinacdo ou da complementaridade dos
mecanismos de representacdo com 0s mecanismos societdrios de participacdo que
poderiam dar conta dos problemas e das solugdes que se apresentam dentro da teoria
democratica acerca da representagdo versus participacdo. Nestes termos, procura-se,
construir um olhar da democracia que ndo desconsidere a visao hegemoOnica de

democracia, a0 mesmo tempo em que nao se feche as criticas a ela feitas no sentido de
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se reconhecer que mecanismos de participacdo podem tornar-se complementares nos
processos decisorios, uma vez que podem alterar, qualitativamente, a alocacdo dos
recursos € atuar como mecanismos de aperfeicoamento democritico, como ponto € nao

contraponto da representagao.

2.4. Descentralizacao administrativa e deconcentracido de poder

Como aspecto central da reforma do Estado, diferentes correntes de orientacao
politica defendem, a partir dos anos 80, em todo o mundo, a descentraliza¢io politico-
administrativa do aparato estatal. Nesse processo, atores de diferentes filiacdes
ideoldgicas sustentam a necessidade das reformas com argumentos e valores diferentes.
Os setores mais a direita, representados principalmente por institui¢des como o Banco
Mundial, relacionam descentralizag¢do e participagdo com maior eficiéncia e eficdcia da
acdo publica, enquanto que os setores de esquerda concebem a descentralizagdo como
condicdo ideal para a democracia, por possibilitar a participacdo dos cidadaos nas
decisdes publicas. Assumindo que o desenvolvimento da democracia pressupde o
fortalecimento das institui¢des politicas locais, fortalecer institucional e politicamente
os espacgos de participacdo periféricos - no caso brasileiro, em termos federativos, os
municipios - implicaria criar instituicdes proximas dos cidaddos que poderiam superar
os vicios do Estado centralizado, como a apropriacdo do poder pelas elites, o
burocratismo e o clientelismo. Implicaria também estabelecer mecanismos de
democracia direta, como complemento as lacunas deixadas pela democracia
representativa e a proximidade entre a administracao publica e seus usudrios implicaria

em maior accountability’®, maior capacidade de iniciativa, reducdo do clientelismo e

38 e 2 . . . R

A palavra accountability é um termo de origem inglesa que pode ser traduzido para o portugués por
responsabilidade ou imputabilidade, ou seja, obrigagcdo de que alguém responda pelo que faz. No contexto
aqui apresentado, significa obrigacdo dos agentes do Estado em responder por suas decisdes, agdes e
omissdes.
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controle social sobre o Estado. A tese implicita ai é que a realizacdo dos ideais
democraticos depende da escala em que se processam as decisdes politicas. Em que
pese as esperangas com a implementacdo de tais reformas, evidenciou-se que instituir
espacos locais de participacdo, implicaria necessariamente democratizagdo, pois de
outro modo, a dominagdo poderia se deslocar para o interior do subsistema, visto que
nao ha correlagcdo necessdria entre descentralizacido e democratizagao.

Até os anos 90, a literatura sobre o tema da reforma do Estado era marcada por
uma énfase normativa, considerada até certo ponto ingé€nua, na defesa da
descentralizacdo como requisito para a participacdo politica. Neste contexto tem-se a
necessidade de se estudar o padrdo concreto de relacdo entre Estado, instituicdes
politicas e sociedade. Diversos estudos vao problematizar essa questdo a partir de duas
perspectivas: uma voltada para as caracteristicas da sociedade civil; e outra centrada nas
caracteristicas das instituicdes. O sucesso na implementacdo dos espacos de
participacdo dependeria, no primeiro caso, dos atributos da sociedade civil e, no
segundo caso, do desenho das institui¢des.

A problematizacdo da questdo da participagdo sob 6tica da sociedade civil da
relevancia ao conceito de capital social. Coleman é um dos precursores dessa
abordagem ao estabelecer o principio de que a otimizacd@o do capital fisico-econdmico e
humano é maior quando as relagdes de confianca e reciprocidade aumentam na
comunidade. Nessa linha, Putnam (1996), propde uma interpretagdo culturalista para
explicacdo dos fundamentos do “bom governo”. Para ele, em todas as sociedades o
dilema da agdo coletiva obsta as tentativas de cooperacdo para beneficios mutuos. A
cooperacao voluntédria dependeria do capital social, que diz respeito ““a caracteristicas da
organizacao social, como confiang¢a, normas e sistemas que contribuam para aumentar a

eficiéncia da sociedade, facilitando as a¢des coordenadas” (p. 177). Ele associa capital
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social a heranca histérica. Concorda com Coleman que “como outras formas de capital,
o capital social é produtivo, possibilitando certos objetivos que seriam inalcancaveis se
ele ndo existisse...” (apud Putnam, 1996, 177). Putnam afirma que o capital social
instaura um circulo virtuoso que “redunda em equilibrios sociais com elevados niveis de
cooperacdo, confianca, reciprocidade, civismo e bem-estar coletivo” (p. 186). Ao
contrario, a comunidade nao civica instaura um circulo vicioso. As sociedades
horizontais, com maior igualdade, caracterizam-se por maior grau de engajamento
civico. Portanto, nessa perspectiva, o governo local depende de um substrato cultural de
capital social.

Na outra perspectiva, o foco € direcionado para as instituicdes, partindo-se do
pressuposto weberiano do Estado como organizador das relagdes num determinado
territorio, onde a chave do sucesso de a¢des publicas eficientes depende da existéncia de
uma burocracia publica autdbnoma, coesa, coerente, disciplinada, tecnicamente
preparada e com espirit de corp. Tais atributos evitariam a apropriacdo do Estado por
grupos de interesses parciais.

Tomando as perspectivas que enfatizam as caracteristicas da sociedade civil ou
das instituicdes, poderiamos arriscar a dizer que a visdo do capital social parece
determinista quando condena uma variedade de paises sem cultura civica a uma situagao
sem saida, minimizando assim o papel das instituicdes; por outro lado, o enfoque
institucional peca por ndo considerar as condi¢des sociais subjacentes a
institucionaliza¢do. Entendemos que as duas dimensdes devem ser vistas como partes
de um todo e o esforco analitico deve atentar para a relagdo da sociedade civil e das
institui¢des, com suas caracteristicas.

O processo de reforma do Estado, no Brasil, se insere no contexto da luta contra
o regime autoritdrio que se instalou em meados dos anos 60. A partir do final dos anos

70, a sociedade civil brasileira organiza-se progressivamente de forma autdbnoma em
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sindicatos, associagdes de bairros e partidos politicos. Em grande medida, esse esfor¢co
de organizacdo foi conduzido por setores da esquerda fortemente combatidos e
desarticulados no periodo autoritdrio. Neste contexto, tem-se a criagdo do Partido dos
Trabalhadores — PT, em 1980, que hegemoniza a aglutinacdo dos setores organizados da
sociedade civil e assume a defesa da democracia participativa. A proposta de
descentralizac@o politico-administrativa do aparato publico, apesar de se inserir numa
tendéncia mundial, no caso brasileiro representa uma reacdo a forte centralizacdo que
caracterizou o regime autoritdrio”. Para os setores 2 esquerda, descentralizar
significaria democratizar politicamente o pais, com repercussao sobre o carater desigual
da sociedade brasileira. Institucionalizar a capacidade de participagao demonstrada pela
sociedade civil na luta contra o autoritarismo, através da criacdo de espacos de tomada
de decisdes compartilhados pelo poder publico e por representantes da sociedade,
inevitavelmente redundaria no equacionamento politico da desigualdade em favor de
uma sociedade mais igualitaria. Porém, outros grupos, por outros motivos, passam a
defender a descentralizacdo. Setores mais a direita ¢ o Banco Mundial véem na
descentralizacdo uma forma de aumentar a eficiéncia do setor publico, eliminando
“irracionalidades” derivadas do uso clientelista dos recursos publicos, por exemplo.
Tais reformas envolvem disputas de poder de elites locais por sua autonomia politica,

contra a ingeréncia dos entes federados superiores. O movimento reivindicando refor¢co

* Em meados de 70 surgem formas de planejamento democritico no nivel municipal tendo como
instrumento a consulta popular o que externaliza vontade politica de descentralizagdo do poder e busca
pelo direito a participagd@o politica numa conjuntura de luta contra a ditadura militar que obstacularizava a
manifestacdo popular, cerceava as liberdades politicas individuais, centralizava o poder na Unido,
transformando o municipio em um ente sem expressiao. Neste contexto tem-se 0 Movimento Democrético
Brasileiro (MDB), posteriormente PMDB a frente das experiéncias desenvolvidas entre meados de 70 e
meados de 80. Surgido em 1980, o PT disputa prefeituras em 1982 com pouca expressdo e alcanca
visibilidade com governos assumidos em 1989. Partido com origem marcada fortemente por classes
populares, tinha motivos diferentes do PMDB para defender a participagdo popular. Em seu manifesto de
fundacdo, declara ser um instrumento de luta daqueles que até entdo ndo haviam tido sendo a
oportunidade de votar. Com inser¢do gradual nos legislativos municipais, sua proposta de planejamento
participativo recai exatamente sobre o orcamento puiblico. Num contexto em que ja ndo se tratava mais de
luta contra a ditadura, volva-se para a construcdo de experiéncias de governo voltadas para o interesse
popular.
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do poder dos municipios foi bastante relevante no periodo, tendo como resultado a
descentralizacdo do Estado brasileiro, com uma profusdo de experiéncias de democracia
participativa que passam a ser desenvolvidas pelos municipios e também outras
politicas de descentralizacdo coordenadas pelos governos federal e estaduais. De todo
modo, a Constituicdo Federal de 1988, consagra na letra da lei os principios da
descentralizacdo e da participagdo, buscando articular institutos da democracia
representativa com os da democracia participativa.

O processo de descentralizagdo administrativa ocorrido a partir dai modificou o
cendrio de implementagdo de politicas publicas no pais, com a transferéncia de varias
responsabilidades dos governos federal e estadual para a esfera municipal que também
passa a ter mais autonomia. Este contexto de descentralizacio e autonomia
administrativa, trouxe consigo nao sé novas responsabilidades, mas também passou a
exigir uma nova atitude dos governantes perante as demandas sociais.

Mas a descentralizacdo, mesmo vista como um processo de evolucdo
administrativa traz consigo um processo de desconcentracdo de poder, aumentando em
muito as disputas entre os grupos politicos locais.

Segundo Arretche (1996),

(...) ha fortes indicios de conflitos internos da burocracia federal.
Ha parcelas desta burocracia fortemente comprometidas com a
descentralizagdo, seja pelo objetivo da redugdo de gastos
federais, seja para reduzir o clientelismo e a corrup¢do, seja
ainda por razdes de eficiéncia e eficdcia na prestacdo dos
servicos. No entanto, as resisténcias a transferéncias de
competéncias para os niveis subnacionais também mobilizam
posi¢des corporativas (que temem o fechamento e/ou
esvaziamento de agéncias) como todos aqueles favorecidos
pelas praticas de clientelismo e corrupcdo (ARRETCHE, 1996,
p. 156).

Num processo de moderniza¢do na tomada de decisdes, entretanto, nao se pode

deixar de considerar que
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Outro fator do fendmeno de descentralizacdo estd diante da
liberacio de um amplo conjunto de demandas reprimidas,
durante o periodo imediatamente anterior de governos
autoritarios e das expectativas que acompanham o processo de
transi¢do para a democracia no Brasil, onde o poder executivo
federal se vé as voltas com uma sobrecarga de demandas,
adicionalmente aos efeitos da crise fiscal, em sua capacidade
implementada (O’DONNELL, 1998, p. 22).

Cria-se um ambiente de mobilizacdo para efetivacdo de politicas publicas

urgentes, o que leva o poder central, pressionado por forcas politicas locais, a iniciar um

processo de transferéncia de poder e responsabilidade.

Os movimentos sociais, sindicais e segmentos organizados da sociedade também

tiveram grande influéncia no aumento da participac¢do da sociedade neste processo.

(...) a participagdo foi a palavra de ordem que sintetizou essas
novas aspiracOes politicas, criticando a racionalidade
tecnoburocrética e afirmando a capacidade do povo para, através
de sua vivéncia e bom senso, contribuir na solu¢do de seus
préprios problemas (SIMOES, 1992, p. 29).

Estando a administracdo municipal mais préxima dos anseios e demandas da

sociedade, mas tendo suas limitacdes de atuagdo, Vainer (2001) refor¢a que:

Desta forma,

(...) por mais que a escala municipal tenha limites para
solucionar problemas, sobretudo de ordem estrutural, o poder
local pode e deve contribuir com processos de mudanca capazes
de alterar a correlacdo de forcas entre os diferentes segmentos
sociais, assim como as condi¢cdes de vida matérias e imateriais
dos grupos sociais subalternos (VAINER, 2001, p. O1).

as politicas publicas deveriam dar conta das demandas

principalmente dos setores marginalizados da sociedade, considerados socialmente

vulnerdveis. Sabe-se que estas demandas sdo interpretadas pelo poder ptblico e

influenciadas por uma agenda gerada na sociedade a partir de pressdo e mobilizagdes

sociais varias. Como a sociedade passa a estar mais préxima do poder publico, podendo

participar mais de perto dos processos decisorios, fiscalizando a acdo governamental,

esta pode obrigar o poder publico a uma maior agilidade na implementacao de politicas
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publicas necessdrias ao municipio. Este campo de acdo serd também o espaco de embate
de idéias e interesses e o sucesso das politicas publicas dependerd da capacidade do
gestor administrar esses interesses.
Contudo, existem ainda muitos interesses contrdrios a essa desconcentracdo de
poder, pois,
(...) as préticas politicas de cardter tradicional ainda se fazem
presentes no ambito de muitos governos (...). Os governos tém
resistido — de forma mais ou menos acentuada dependendo da
natureza do governo e do seu projeto politico — as novas formas
de fiscalizagdo, controle e participacdo da sociedade no processo
de producdo das politicas publicas (TATAGIBA, 2002, p. 79).
Pode-se verificar que as duas situagdes, descentralizacdo administrativa e
desconcentracdo de poder, ocorrem com fundos temadticos distintos. Enquanto a
descentralizacd@o parece se voltar para a gestdo eficiente dos recursos, a desconcentragdo
volta-se para a politica na medida em que exerce a defesa dos interesses de quem estd
no poder local, trazendo conflitos e disputas que dificultam o alcance dos objetivos
inicialmente propostos, ou seja, politicas publicas voltadas para a melhoria de vida de
todos.
Com a descentralizagdo administrativa, virios programas € projetos passam a ser
de responsabilidade do municipio, e o papel da sociedade, mais proxima das decisdes e
acdes governamentais, passa a ter importancia significativa. Esta participacdo tem sido
incentivada por acdes de governo, como as vdrias experiéncias de orcamento
participativo desenvolvidas pelo pais afora, como por acdes de Estado, representadas

~ . . 40
pela formacao dos conselhos setoriais ™.

Neste contexto, segundo Pedro Jacobi:

“ Em alguns programas, a existéncia de conselhos setoriais tornou-se condi¢io obrigatéria para o repasse
dos recursos financeiros pelo governo federal aos estados e municipios. Um exemplo foi o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) que exigiu a constitui¢do de conselhos
municipais de desenvolvimento rural.
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“E na década de 1980 que a participagdo cidadd se torna
instrumento para um potencial aprofundamento da democracia.
Com supressdo dos regimes autoritdrios que prevaleciam na
regido [América Latina], tem inicio um processo de
descentralizacdo que impulsiona mudancas na dindmica de
participacdo, notadamente em nivel local, evidenciando a
necessidade de arranjos institucionais que estimulem, desde a
esfera estatal, a criacdo de canais de comunicacdo com a
sociedade e permitindo que de alguma forma se amplie a esfera
de engajamento dos cidadaos” (JACOBI, 2000, p. 12).

Desta forma, segundo Maria Helena Castro (1995) a descentralizacdo traz trés
aspectos importantes:

¢ Necessidade de se democratizar as relagdes entre o Estado e a sociedade civil;

e Reestruturagdo do Estado no sentido das relacdes internas nos vdrios niveis

das estruturas de poder;

¢ Fiscalizacdo e acompanhamento das acdes do poder publico no sentido de

garantir a participa¢do societal na esfera publica através de mecanismos diversos

que precisam ser institucionalizados, para assegurar a continuidade das acodes
implementadas.

Outro aspecto a ser introduzido € que a possibilidade de alterar a
institucionalidade publica estd associada a demandas que se estruturam na sociedade, e
a esfera publica representa a possibilidade dessa sociedade influenciar as decisdes
publicas. Com isso, hd necessidade de atualizacdo dos principios ético-politicos da
democracia, de forma que o fortalecimento institucional no sentido de contribuir para
que a participacao da sociedade potencialize o fortalecimento da democracia nas demais
esferas da vida social (JACOBI, 2000).

Pedro Jacobi também ird destacar o efeito que as transformagdes do processo
politico mais amplo provocam na constru¢do dos movimentos populares, na medida em

que estes passam a ser reconhecidos como interlocutores vdlidos. Nesse sentido o

governo local ndo mais observa os movimentos somente como seus adversarios,
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portanto, neste momento pode-se dizer que had a legitimagdo das reivindicagdes dos
movimentos sociais e estas se inscrevem no campo dos direitos. Assim, 0s movimentos
formam uma identidade que se concretiza a partir da construcdo coletiva de uma nog¢ao
de direitos que, relacionada diretamente com a ampliacdo do espaco de cidadania,
possibilita o reconhecimento ptblico de caréncias. Desta forma, as transformacgdes na
dindmica de gestdo e o fortalecimento de praticas que tornam legitima a participacdo do
cidaddo estdo direta ou indiretamente associados a necessidade de tornar mais eficiente
a acao governamental (JACOBI, 2000).

Neste contexto, se existe uma incipiente participacdo da sociedade no dmbito da
gestdo publica, esta acaba por permitir a existéncia de varios vicios no poder publico,
como corrup¢do, mau uso dos recursos publicos e um clientelismo herdado de um
processo de democratiza¢do também elitista e baseado no poder econdmico.

Desta forma, pode-se verificar que

(...) aspectos importantes neste processo sao 0S interesses
politicos das elites da base local, que reivindicam a
municipaliza¢do, ou seja, maior autonomia de gestdo quando a
frente dos governos municipais, bem como aos interesses dos
grupos no poder que se encontravam dependentes das aliancas

politicas de base regional e local para se legitimarem e
ampliarem suas bases eleitorais (ANDRADE, 2002, p. 55).

2.5. Redefinicao de papéis

Nas udltimas décadas, tem-se observado uma redefinicio de papéis entre as
esferas publicas, com uma auto “desresponsabilizacdo” da esfera federal ou central por
um lado e municipalidades assumindo algumas politicas que antes eram de competéncia
dessas esferas superiores de governo. Vale dizer que este processo ndo tem sido
acompanhado da necessdria transferéncia de recursos para os municipios, para que estes
possam atender suas novas atribui¢des, o que aumenta a tarefa dos municipios em um

contexto de crise que exibe alguns elementos aparentes, tais como, a crise de emprego e
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a crise fiscal, isto €, a geracdo de menos empregos e um Estado que arrecada menos*' e
que se vé frente a problemas cada vez maiores.

O que pode ser considerado de maior relevancia nesta mudanga € a possibilidade
de dar um contetido mais democratico as politicas dado que na esfera municipal podem
se realizar, teoricamente, relacoes mais democrdticas entre os atores sociais. Nesse
contexto, as administracdes municipais, ndo imunes a crise geral, ttm que buscar formas
e férmulas alternativas e criativas para fazer frente as novas e as velhas atribui¢des de
governo. Assim, passam a desenvolver politicas que tém sido consideradas como
inovadoras para se posicionar neste novo mosaico politico. A inovagdo assume deste
modo, um papel central na definicdo dessas politicas e entendé-la de uma forma tedrica
e empirica representa um avango para melhor defini¢do e constitui¢do dessas politicas e
da esfera governamental municipal no Brasil contemporaneo. Para Abricio & Couto
(1996), talvez “a maior novidade em termos de redesenho do Estado no nivel local” seja
a funcao de desenvolvimento econdmico especialmente a geracdo de emprego e renda,
configurando-se ‘“uma ruptura com formas tradicionais de acdo governamental nos
municipios”, o que seria “uma verdadeira reinveng¢do do governo” dado que se
estabelecem “novos padrées de relacionamento entre o Estado e a sociedade”
(ABRUCIO & COUTO, 1996, p. 41). Na mesma linha, Salgado (1996) aponta que

z

"desenvolver o municipio, hoje, € gerenciar os problemas
fazendo frente a complexidade e a incerteza, ¢ melhorar a
qualidade dos servicos aos cidaddos e procurar o
desenvolvimento humano, ao mesmo tempo em que O
econdmico" (SALGADO, 1996, p. 49).

A autora alerta, porém 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". O que hé de

I Pelo menos na esfera municipal, que é responsavel pela arrecadacdo de 03 impostos (Imposto Predial
Territorial Urbano — IPTU; Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza- ISS; Imposto de Transmissao
de Bens Imdveis - ITBI), dentre os 13 instituidos pela CF/88.
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novo para o municipio reside na "incorporagdo ativa de um novo ator social regulador
nos processos econdmicos tanto quanto nos processos politicos: a sociedade civil
organizada”. Os instrumentos tradicionais de gestdo estariam esgotados "em face das
demandas da comunidade, que se organiza cada vez mais, e das novas condi¢des de
comunicacdo geradas pelo avango técnico cientifico e tecnolégico" e os dirigentes
municipais devem perceber esta nova realidade. Em sua perspectiva critica, a autora
citada observa que ha um abandono do “Estado racionalista tecnocritico-autoritario” em
prol de um “Estado democratico”, com €nfase no exercicio da participagdo popular. Este
novo governo atua mesmo em dreas que tradicionalmente escapam do controle da esfera
municipal como a geracdo de emprego e renda. Por outro lado, a “melhoria da qualidade
de vida, democratizagao do poder e defesa do meio ambiente constituem-se bandeiras
que estdo sendo assumidas com maior consisténcia, gerando transformacdes na agao
municipal” (SALGADO, 1996, p. 50).

Observa-se também o abandono de agdes ligadas a "maquiagem" urbana
passando os municipios a assumirem "questdes de maior complexidade" como
intervencoes na drea de abastecimento envolvendo producdo, circulagdo,
comercializa¢do e consumo. Por outro lado, o leque de desenvolvimento abre-se mais
com o “declinio da idéia de que desenvolvimento econdmico € a industrializacido”,
passando-se a considerar também a agricultura, comércio ou servigos (turismo) como
potencial para geracdo de emprego e renda. As acdes governamentais também tém
extrapolado o préprio municipio recorrendo-se a figura da formagao de parcerias para
tratamento de problemas comuns a diversos municipios como € o caso dos comités de
bacias hidrograficas. Salgado destaca que a caracteristica principal dessas iniciativas
estd no surgimento de “uma comunidade com papel mais ativo frente a agenda publica”.
Observa-se que, embora algumas dessas agdes dos governos municipais possam ser

entendidas como fécnicas, a maioria delas tem um fundo essencialmente politico e mais
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que isso, tendo que se contrapor a toda uma ordem estabelecida (SALGADO, 1996, p.
50-51)

Bava (1996) caminha no mesmo sentido ao observar que através do
fortalecimento da descentralizacdo, a participacdo da sociedade civil e a disseminagdo
de best practices, as administracdes municipais deixaram a tradicional visdo
assistencialista, passando a adotar "programas de geracdo de emprego e renda, acdes de
solidariedade no combate a fome, investimentos em infra-estrutura urbana, etc. (...)"
(Bava, 1996, p. 53). Este autor vé um papel maior para o desenvolvimento municipal na
medida em que se constitui numa possivel resposta ao aprofundamento da exclusdo
social no pais.

Quanto as politicas sociais, Marta Farah (1998) identifica dois eixos principais
de atuacdo dos governos estaduais e municipais no Brasil: 1) novas politicas sociais; 2)
novas formas de gestdo, novos processos decisorios e novas formas de provisdo de
servicos publicos. No primeiro eixo a inovagao se consubstancia em mudangas sobre a
natureza dos servigos prestados, com repercussdes sobre a propria politica. A autora
aponta como exemplares deste eixo, politicas preventivas de satide, ao invés do padrao
curativo predominante, assim como politicas de universaliza¢ao e melhoria do ensino, o
combate a repeténcia e evasao escolar. Ela identifica ainda o que chama de ampliacao
do espaco de cidadania, o que implica em abranger populacdes até entdo mantidas a
margem dos programas governamentais, tais como idosos, mulheres, deficientes,
comunidade negra, criancgas e adolescentes. Outra nova tendéncia encontra-se no papel
formulador de politicas de geracdo de emprego e renda como forma de combate ao
clientelismo.

O segundo eixo de mudanga - novas formas de gestdo, comporta também
algumas tendéncias de inovacdo, sendo a primeira delas, mudancas na relacdo entre

Estado e sociedade civil com a inclusdo de novos atores na formulacido e implementacao
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das politicas publicas representada pela participacdo de entidades da sociedade civil nas
politicas publicas. As novas politicas sociais passaram a contar como "um dos
componentes centrais, a questdo da participagcdo popular, entendida como condi¢do para
o exercicio pleno de direitos de cidadania" de modo a romper com o antigo carater
excludente e paternalista das politicas. Esta participacdo estd presente nas mais diversas
areas: educacgdo, saide, habitacdo e desenvolvimento urbano, gestdo e planejamento,
como nos casos do or¢camento participativo (Box 1). Ainda nesta tendéncia, Farah
aponta a informacdo ao cidaddo como outro eixo de alteracio na relagcdo
Estado/cidaddo, rompendo com as dificuldades de acesso a informacdes bdasicas sobre
direitos dos cidadaos e os proprios servicos. Outra expressao desta tendéncia reside "na
maior adequagdo dos projetos ao publico beneficidrio, rompendo-se com a padronizacao
de cardter nacional que tendia a prevalecer em boa parte das politicas publicas no pais"

(FARAH, 1998).

Box 1: Orcamento Participativo

Orcamento participativo - “¢ uma politica participativa em nivel local que responde a
demandas dos setores desfavorecidos por uma distribui¢do mais justa dos bens puiblicos nas
cidades brasileiras. Ele inclui atores sociais, membros de associacdes de bairro e cidadaos
comuns em um processo de negociacio e deliberacdo dividido em duas etapas: uma primeira
etapa na qual a participacdo dos interessados é direta [os cidaddos fazem levantamento das
necessidades de sua regido] e uma segunda etapa na qual a participagdo ocorre através da
constituicdo de um conselho de delegados [discutem as acgdes prioritdrias de acordo com o
or¢camento do municipio]” (Avritzer, 2002, p. 576).

Esta nova relacdo que se estabelece entre a sociedade civil e o Estado implica o
esvaziamento das possibilidades de clientelismo e das estratégias populistas de
aparelhamento das associacées de moradores, por exemplo.

Na mesma linha se situa o trabalho de Fernando Tenério e Jacob Rozemberg
(1997) que, além de mostrar as limitagdes presentes na gestdo participativa, aponta que
a maioria dos projetos tem sido direcionada para "grupos imersos em situacdes de
exclusdo" assim como para dreas normalmente nao atendidas como politicas de geracao
de emprego e renda para populagdes rurais além da busca da preservacdo do meio

ambiente e a valorizacdo da cultura e do lazer (TEN()RIO & ROZEMBERG, 1997, p.
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21). Por outro lado, tém-se posicdoes que apontam que as mudangas positivas que vém
ocorrendo no ambito da gestdo municipal ndo sdo meros reflexos do que acontece no
plano nacional.

Neste sentido, Tarso Genro (1997) observa que o nivel municipal comeca a
desenvolver uma autonomia prépria derivada ndo s6 de mudangas constitucionais, mas
também de um novo posicionamento ideoldgico. Este fica patente nos governos ligados
a partidos de esquerda que apresentam ndo s6 um discurso ideoldgico alternativo, mas
buscam solugdes inéditas e inovadoras configurando um quadro de possibilidades mais
amplas de sucesso (governabilidade) para o nivel municipal de governo. Com isto
rompem uma "tradicdo de os municipios estarem sempre de "chapéu na mao" em
relacdo ao governo do estado ou a Brasilia" (Genro, 1997, p. 28). Diversas agdes
podem ser encaixadas no rétulo das inovagdes o que faz com que este tipo de atuacdo
seja "uma ruptura com formas tradicionais de a¢do governamental nos municipios",
configurando "uma verdadeira reinveng¢do do governo" estabelecendo "novos padroes
de relacionamento entre o Estado e a sociedade" expressos por mecanismos de
democracia direta tais como o or¢amento participativo (GENRO, 1997, p. 41).

Assim, em linhas gerais, segundo Abricio & Couto (1996), podem ser
identificadas mudangas no ambito municipal, como a presenca de um tipo de politica de
cunho redistributivo e/ou anticiclico para garantir, minimamente, a renda € o emprego
dos habitantes; o aumento significativo de gastos com educac¢ao e saude. Para viabilizar
estas novas fungdes, “os municipios precisam modificar sua estrutura administrativa e
recapacitar-se financeiramente” (ABRUCIO & COUTO, 1996, p. 41). Ainda segundo
estes autores, a redefinicdo do papel do Estado no nivel municipal abrange trés dreas de
mudancas: a “estrutura fiscal federativa”, as ‘“diferengas socioeconOmicas entre os
municipios” e a “dinamica politica tipica do ambito municipal”. Quanto ao primeiro

componente, esses autores propugnam a necessidade imperiosa dos municipios
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adotarem uma “politica de responsabilidade fiscal, elevando sua arrecadacido propria”.
Tal postura se deve a crise do Estado central tornando invidvel aos governos municipais
recorrerem ao governo central. Um segundo desafio colocado aos municipios tem sido o
da competi¢do entre eles partindo do principio de que ndo ha incentivos a cooperagdo e
que, ao contrdrio da corrente internacional, no Brasil observa-se a multiplicacdo de
municipios enquanto nos paises desenvolvidos tem-se observado a reducdo de
municipalidades como forma de fortalecer o poder local. O terceiro componente aponta
para a necessidade da “institucionalizagdo de formas de negociagdo que incorporem
diretamente a discussdo, os setores a serem atingidos pelas politicas municipais”. Entre
estas formas podem ser apontadas a experiéncia do orcamento participativo, 0s
conselhos municipais (Box 2) e outros féruns de consulta. “Note-se que se trata de
implementar no municipio ndo apenas formas mais democriticas de gestdo, mas
também mais eficazes para a tomada e implementacao de decisdes de governo”
(ABRUCIO & COUTO, 1996, p. 42- 45).

Parece haver convergéncia nesse diagndstico tanto que Salgado (1996) defende
que ‘“desenvolver o municipio, hoje, € gerenciar os problemas fazendo frente a
complexidade e a incerteza, € melhorar a qualidade dos servigos aos cidadaos e procurar
o desenvolvimento humano ao mesmo tempo que o econdmico”. Porém este dltimo é
amenizado dado que “o papel do municipio ndo pode ser revestido da pretensdo de
realizar o desenvolvimento. Ele é um articulador que reconhece a existéncia de uma
sociedade interessada na melhoria da qualidade de vida”. Em outras palavras, o

3

municipio tem que assumir que houve “incorporagcdo ativa de um novo ator social
regulador nos processos econdmicos € nos processos politicos: a sociedade civil
organizada”. Assim, os dirigentes municipais percebem que os instrumentos tradicionais

de gestdo estdo esgotados “em face das demandas da comunidade, que se organiza cada

vez mais, e das novas condicdes de comunicagao geradas pelo avanco técnico-cientifico
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e tecnoldgico”. A situagdo atual “passa a exigir novas solucdes” e respostas “rapidas
para questdes complexas”. As experi€éncias municipais estao no bojo da “transformacgdo
do Estado racionalista tecnocratico-autoritario em Estado democratico”. Na substincia
desse novo arranjo estdo praticas gerenciais centradas na qualidade e no exercicio da

participacao (SALGADO, 1996, p. 49).

Box 2: Conselhos

Os Conselhos tém origem em experiéncias de cardter informal sustentadas por
movimentos sociais, como “conselho popular” ou como estratégias de luta operdria na fabrica,
as chamadas ‘“comissdes de fabrica”. Essas questdes foram absorvidas pelo debate da
Constituinte e levaram a incorporacdo do principio da participagdo comunitdria pela
Constitui¢do, gerando posteriormente vdrias leis que institucionalizam os Conselhos de
Politicas Publicas. Apesar de previstos em lei como condicionantes para participacdo dos
municipios em programas federais e conseqiiente repasse de recursos, 0s mesmos nao estao
instalados de maneira uniforme entre os municipios brasileiros. No caso dos setoriais, cabe
aos conselhos estaduais e municipais, juntamente com as respectivas secretarias executivas,
programar, aperfeicoar e executar as politicas publicas, principalmente as de cunho social,
além de controlar e fiscalizar o uso e aplicacdo dos recursos de seus respectivos fundos.

Quanto a natureza da representacdo, estes conselhos tém representacdo vinculada, ou
seja, a sua representacdo também se dd por indicacdo de determinada organizacdo da
sociedade civil, podendo ser de cardter profissional, sindical, usudrios, entre outros. Quanto a
composic¢do, esses conselhos podem ser bipartites, ou seja, quando formados por membros do
governo e membros da sociedade civil ou tripartite, quando t€m trés grupos de representacao,
sendo paritdrio, quando cada um dos grupos de representantes tem um mesmo nimero de
membros (DRAIBE, 1998, p. 11).

Tais conselhos possibilitam uma articulagdo entre o federal/nacional e o local nas
politicas setoriais e a criagdo de uma nova esfera publica, ndo estatal, mas tampouco privada
que pode transformar em espagos de constru¢do de uma nova cultura politica. Contudo,
algumas dificuldades tém sido observadas nos encaminhamentos das acdes a partir dos
conselhos tais como a falta de formacdo e informacdo dos conselheiros para discussdo mais
solida e ativa nos processos deliberativos, tanto da parte dos representantes do governo,
quanto, principalmente da sociedade, vetos governamentais e mecanismos de obstrucdo e
inviabilizacdo de resolugdes, falta de recursos e autonomia, precdria articulagdo com as bases
(LUCHMANN, 2008). De acordo com uma andlise comparativa entre virias pesquisas
realizadas no Brasil sobre conselhos, pode-se afirmar que a realidade ndo difere muito de um
municipio para outro, pois a relacdo que se estabelece na maioria dos casos, entre o poder
executivo e 0s mecanismos participativos de gestdo, estdo pautados apenas pela exigéncia
imposta pela Constitui¢do Federal (TATAGIBA, 2002).

O autor Fernando Tendrio (1997) tem se constituido um critico da participagdo e
suas efetivas possibilidades em experiéncias governamentais postulando que ‘“‘nem
sempre o ponto de partida das experiéncias esteve localizado na sociedade, mas sim
numa decisdo tomada de forma independente pelo poder publico”. Ele pondera que

“fugindo de um maniqueismo simplificador”, os projetos se espalham ao longo de um
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continuo que € limitado, de um lado, por projetos do tipo “pacotes”, entregues de forma
pronta e acabada aos beneficidrios finais, e de outro, por aqueles voltados para a
conquista da autogestdo por parte dos beneficidrios. O autor faz referéncia a
experiéncias, que pelo simples fato de procurar parcerias com setores organizados da
sociedade civil, tem reivindicado o rétulo de gestdo participativa, independente do
modo como se dd o envolvimento dos sujeitos participantes, ou da forma pela qual
foram incluidos no processo decisdrio. Nestes casos a cidadania da-se como “retdrica, e
ndo como acdo efetiva no processo de tomada de decisdo das politicas publicas”
(TENORIO & ROZEMBERG, 1997, p. 25).

Em geral, os conselhos sdo formados por representantes eleitos pela sociedade.
Este processo nem sempre tem sido positivo a formagao dos conselhos, visto que ha
forte influéncia do poder politico local.

Vale mencionar, que com a participacdo, rompe-se a idéia da administracao
tradicional de que “quem governa é sé o governo”, passando a incluir no ato de
governar também a sociedade. No entanto, essa visdo de participacdo ainda é muito
restrita, pois se subentende que quem participa majoritariamente sao os “pobres”. Mas
exatamente por isso, a participagdo limitada a estes setores tem gerado todas as
suspeitas que pairam quando a participacdo envolve esses grupos (clientelismo, riscos
de cooptacdo, instrumentalizacdo, etc.). Af fica a desconfian¢a maior na possibilidade
de participagdo popular, pois no momento em que estes “pobres” t€ém suas demandas
especificas atendidas, tornam-se “menos pobres” e a idéia da participacdo se esvanece.
Nao hd, no geral, nas experiéncias conhecidas, uma idéia de envolver a sociedade de
uma forma mais ampla. Em algumas experiéncias de “participag¢do”, verifica-se que a
populacdo de maior poder aquisitivo considera a participagdo uma iniciativa importante
e demonstra alguma mobiliza¢do para encontros e reunides, mas revela uma resisténcia

a prética efetiva.
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Uma visdo critica deste tema, desenvolvida por Tendrio, aponta entre os
problemas a questdo que “cada gestor e/ou técnico na administracdo publica nos trés
niveis de governo - federal, estadual e municipal, interpretam, de forma diferente, como
deve ser o processo de envolvimento da cidadania na gestdo da coisa publica”
(TEN()RIO & STORINO, 2000, p. 06). Ainda estariamos distantes dessa realizagdo,
pois o conhecimento exercitado pelas propostas de participacdo da cidadania em
programas e/ou projetos sub-nacionais parece estar fundado em uma pedagogia diretiva,

tecno-burocratica, em vez de numa pedagogia emancipatoria.

2.6. Instrumentos para o planejamento e a gestio municipal

Apoiando-me na literatura citada e formulando o “estado da arte” sobre gestao
publica municipal e democratizacdo do estado, pode-se dizer que a participagdo da
comunidade organizada na elaboragdo, execucdo e fiscalizacio do processo
or¢amentdrio municipal € uma das formas mais avancadas de participacdao cidada,
porque oferece a oportunidade de intervir concretamente na definicdo de prioridades das
politicas publicas, melhorando a qualidade de vida da populagdo que depende das
funcdes do estado, garantindo um justo planejamento dos recursos publicos.

No entanto, esta consideracdo ndo deixa de ser uma expectativa de uma visao
normativa do processo, em grande parte pautada nos textos legais. Nao se tem noticia
que isto é factivel, particularmente nas pequenas municipalidades. Entdo, o objetivo
deste trabalho € justamente discutir se isso € possivel, e se o avango do marco legal para
a gestdo democrdtica trouxe em si mesmo, uma nova forca para fazer o processo
avancar. Este debate tem, portanto, apenas o intuito de expor como a literatura
socioldgica tem apreendido a relac@o entre o marco legal e as estratégias que podem ser
desenvolvidas para a implementacdo —na esfera municipal- de todas as inovacdes

constitucionais e legais no Brasil.
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Neste intuito tivemos aqui o cuidado de fazer um levantamento minucioso do
aparato legal relativo a gestdo orcamentdria municipal, e das possibilidades de
participacdo do cidaddo na gestdo local.

A gestdo orcamentdria de da através de Leis Or¢amentdrias que todos os entes da
federacdo, ou seja, a unido, os estados e municipios sdo obrigados a elaborar,
objetivando o planejamento do uso dos recursos publicos. Sao elas:

= Plano Plurianual — PPA

= Lei de Diretrizes Or¢camentarias — LDO

= Lei Orcamentdria anual - LOA

O ciclo orcamentdrio se inicia com o Plano Plurianual - PPA que € a Lei que
estabelece as diretrizes, objetivos e metas da administragio publica. E um planejamento
feito para quatro anos, sendo elaborado no primeiro ano de mandato, com validade para
os trés ultimos anos do/a gestor/ra que a elaborou e mais o primeiro do futuro/a gestor/a.
Sua elaboragdo € de responsabilidade do poder executivo, na sua respectiva esfera
federal, estadual e municipal.

No municipio, este plano deve ser enviado a Camara de Vereadores até 30 de
setembro do 1- ano de governo e deve ser aprovado pela CAmara até a dltima sessdo do
ano, que em geral, acontece até o fim do més de dezembro, para que a lei passe a valer a
partir de primeiro de janeiro do ano seguinte. Depois de elaborada esta lei, vem a Lei de
Diretrizes Orcamentarias — LDO que define, a partir do PPA, as metas e prioridades
da administra¢do para um ano. Da mesma forma que o PPA, a LDO deve ser elaborada
pelo executivo (federal, estadual e municipal). No municipio, o prefeito ou prefeita
envia o Projeto de Lei a Camara até 30 de abril, devendo a mesma ser aprovada antes do
recesso parlamentar do meio do ano. E a LDO que vai orientar a elaboracio da Lei
Orcamentaria Anual — LOA que é a Lei que define a previsdo de receita e fixacdo de

despesa para o ano seguinte. E também o instrumento que transforma o discurso em
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prética, porque define em nimeros, quanto se vai gastar. Vale dizer que antes de ser um
instrumento técnico, ele € politico, por que explicita as prioridades das politicas
publicas propostas pelo gestor.

A LOA deve estar de acordo com o definido no PPA e LDO, seguindo as
diretrizes neles determinadas e também deve ser elaborada pelo executivo (federal,
estadual e municipal). No municipio, a LOA deve ser enviada a Camara de vereadores
até 30 de setembro para que os/as vereadores/as votem até o inicio do recesso
parlamentar em dezembro, para que passe a valer a partir de primeiro de janeiro do ano
seguinte. O PPA ¢ elaborado a cada quatro anos. A LDO e LOA sdo elaboradas todos os
anos, sendo as mesmas elaboradas, discutidas e aprovadas sempre no ano anterior a sua
validade.

O Marco legal da participagdo da sociedade na gestdo publica (CF/88, Lei de
Responsabilidade Fiscal e Estatuto da Cidade) por si s6, ndo garante a efetivacio dessa
participacao se o gestor municipal ndo se dispuser a isso e se o legislativo municipal nao
cobrar esta acdo (por conivéncia ou omissdo) e ainda se a sociedade nao estiver
informada desse direito. Na prética, o que se observa é que mesmo quando se propicia a
“participag¢do”, através de audiéncias publicas no ambito do legislativo municipal, esta
se restringe a uma participacdo homologatéria da proposta apresentada pelo executivo.
Isto se dé seja pela inexisténcia de previsao expressa de um mecanismo de apresentacao
de emendas — o que por si s6 ndo poderia ser impeditivo a esta acdo -, seja pelas atas
serem extremamente restritivas ou resumidas em relagdo ao processo de debate que
muitas vezes permanece restrito a uma linguagem dominada por um tecnicismo
desconhecido da populagdo. Por outro lado, estas mesmas leis podem também ser
importante instrumento para o fortalecimento da sociedade civil, desde que utilizadas

num processo mais amplo de mobilizacdo (TEIXEIRA, 2000, p.279).
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II1. OS ATORES DA PARTICIPACAO

Neste capitulo se aborda como se dd a participacdo cidada em Lagoa Seca a
partir da intervencdo de dois atores: 0 STR e o Férum em Defesa da Cidadania de Lagoa
Seca. Aqui sdo analisadas as formas de participacdo social no municipio, na defini¢do,
monitoramento e fiscalizacdo de politicas publicas, na elaboracdo e gestdo de planos,
programas e projetos voltados para o desenvolvimento local.

A hipdétese que se busca confirmar é que a participagdo cidada no planejamento e
na gestdo dos recursos publicos municipais depende, no caso de cidades controladas por
potentados locais, de um espago independente de mobiliza¢do da sociedade. No caso de
Lagoa Seca, este espagco independente seria o do movimento sindical, a partir do
momento em que uma diretoria independente do poder local, tomou posse do STR e
posteriormente impulsionou a constitui¢do do Férum em Defesa da Cidadania de Lagoa
Seca.

As organizagdes sociais (associacdes comunitdrias, sindicatos, partidos,
pastorais, foruns de discussdo, etc.) s@o importantes instrumentos de mobilizacdo da
populacdo tanto para realizar diretamente atividades especificas de seu interesse, quanto
para canalizar dentncias, propostas e demandas (reivindicagdes) aos 6rgaos publicos,
contribuindo decisivamente para a democratizagdo das institui¢des. Além disso, as
diversas formas de organizacao da populacdo podem exercer um significativo papel de
agregacdo e fortalecimento social. Melhoram a auto-estima e aumentam a
autoconfianga, com efeitos benéficos na capacidade de trabalho e intervengdo dos
cidaddos.

Em Lagoa Seca a maioria das associagdes comunitdrias, sindicatos, partidos,
pastorais, féoruns de discussio, etc. t€m razodvel participagdo nos conselhos municipais,
principalmente no CMDR. Mas, com exce¢ao do STR e de algumas associacdes rurais,

elas tém pouca independéncia do poder publico. A participagdo do STR nos conselhos
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municipais € forte e decisiva. Mostra-se bastante independente do poder publico, com o
qual mantém uma relacao por vezes de “didlogo tenso” e por vezes de conflito. O STR
de Lagoa Seca tem muitos associados, boa capacidade de mobilizacdo e €, de fato,
bastante ativo.

Entretanto, na pratica, avaliando-se as formas de agdo levadas a diante pelo
poder local face aos projetos propostos/desenvolvidos pelos/as agricultores/as
familiares, observa-se que as mesmas expressam um jogo de forcas que transcende a
dimensdo meramente institucional e pde em questdo interesses econdmicos e
compromissos politicos assumidos pelos participantes deste jogo. As relacdes travadas
entre as liderangas rurais e os agentes politicos do municipio levam os/as agricultores/as
familiares a entrarem ou ndo na agenda politica das prioridades de desenvolvimento do
municipio.

Neste quadro social e institucional, o STR transformou-se também em um
espaco de debate dos problemas vivenciados pelos agricultores familiares, tornando-se
um ambiente favordvel para a discussdo de politicas publicas que possam assim ser

transformadas em propostas e bandeiras de luta (MALAGODI, 2004, p. 165).

3.1. O Sindicato de Trabalhadores Rurais

A atuacdo da sociedade nos espagos publicos se dd desde meados dos anos 80,
fundamentalmente através de organizagdes rurais que naquela época se organizaram na
forma de uma “oposicdo sindical” para concorrer a presidéncia do Sindicato de
Trabalhadores Rurais. Em 1992, o grupo de “oposi¢ao sindical” assume a dire¢do do
STR que até entdo funcionava como “balcdo de aposentadoria” e ja a partir de 1993
assume uma postura diferente, com uma pauta de acdes bastante ampla, muito além da

luta especificamente sindical (previdéncia e seguridade social, formagdo sindical),
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incluindo trabalhos com jovens, mulheres e propostas de desenvolvimento para o meio
rural e também para o municipio como um todo (com proposta na drea de satde,

educacdo, infra-estrutura, etc.) (MALAGODI, 2004).

No atual contexto, o STR de Lagoa Seca, promove e participa de diversos
programas de desenvolvimento local e de programas de capacitagdo, que priorizam a
educacgdo de agricultores/as, transformando-os/as em agentes de mudanca, dentro de um
esforco no sentido de fortalecer a agricultura familiar e constituir um projeto alternativo
de desenvolvimento ndo s6 do municipio onde se insere, mas de todo seu entorno.
Participa também na constru¢do de uma nova institucionalidade publica regional®,
através de foruns e redes de desenvolvimento, e articula-se ainda com universidades,
ONG’s (principalmente AS-PTA* e PATAC*), movimentos sociais e prefeitura na
promocao conceitual e experimental de desenvolvimento local através de novas formas
de gestdo de politicas piblicas (BONNAL et al, 2007, p. 275).

Passando a ser um espago importante de formag¢do mais permanente, o STR de

Lagoa Seca consolida-se como uma entidade caracterizada por uma nova forma de fazer

# O STR faz parte, desde a fundag@o em 1993, da Articulacdo do Semi-drido Paraibano (ASA/PB), Férum
que objetiva discutir e propor politicas publicas para a convivéncia com a regido semi-drida brasileira.
Sdo integrantes do mesmo, dezenas de institui¢des sindicais e comunitdrias, setores da Igreja Catdlica e
de universidades publicas, movimentos sociais e organiza¢des ndo governamentais. Esse Férum constitui
um espaco de estudo e discussdo continua de tematicas relacionadas com o Semi-Arido que culmina com
o didlogo e acdes entre diversos setores sociais, no sentido de construir uma nova concepcdo de
desenvolvimento onde seja possivel conjugar as diversidades e potencialidades fisicas, econdmicas,
culturais e politicas inerentes a regido e sua populagdo, favorecendo o intercdmbio de experi€ncias bem
sucedidas; discutindo propostas de politicas publicas e organizando mobiliza¢des dos trabalhadores para
intervencdo nas politicas publicas sustentdveis, nos municipios, Estado e Unido, a exemplo do Programa
Nacional 1 Milhdo de Cisternas (P1MC) para captagdo de dgua de chuva através de cisternas de placas.

“A AS-PTA (Assessoria e Servicos a Projetos em Agricultura Alternativa) atua em Lagoa Seca desde
1993 promovendo agdes voltadas para o desenvolvimento da agricultura com base nos principios da
agroecologia e no fortalecimento da agricultura familiar. As a¢cdes incluem formagdo para agricultores,
visitas para intercimbio de conhecimentos, encontros e semindrios.

* 0 PATAC - Programa de Aplicacio de Tecnologia Apropriada as Comunidades, atua em Lagoa Seca
desde meados da década de 90, com o objetivo de fortalecer processos de experimentacdo e difusdo de
inovacdes tecnoldgicas e sdcio-organizativas desenvolvida por agricultores familiares, através da
construcdo de propostas de desenvolvimento rural sustentdvel na drea dos recursos hidricos, (gestdo
integrada e manejo da 4gua, constru¢des para captacdo e armazenamento de 4gua), criagdo animal e
agrobiodiversidade.
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sindicalismo rural, com a¢des marcadamente voltadas para a agricultura familiar. Todo
um processo de formagdo na perspectiva desse novo sindicalismo é colocado em
pratica, através de intercambios e outras trocas com outros grupos € organizagdes
diversas (SABOURIN & TONNEAU, 2007). A partir de diagnéstico palrticipaltivo45
sobre a agricultura familiar no municipio e com investimentos em capacitacio e
informacdo, o STR tem preconizado que € possivel melhorar a agricultura, a pequena
irrigagdo e a criacdo de pequenos animais*®. A partir dai h4 um esforco no sentido de
acessar recursos publicos para disseminar suas acdes na drea de recursos hidricos, a
partir do manejo sustentavel, privilegiando a participacdo das familias e imprimindo um
cardter permanente de convivéncia com o Semi-Arido (Regiio onde se insere o
municipio de Lagoa Seca).

Neste sentido, tem-se o depoimento de um membro do STR que ressalta a
preocupacdo do STR desenvolver estratégias de convivéncia com o clima e apresentar
ao poder publico para que este assuma essas estratégias como politicas publicas. Vale

dizer que algumas propostas tem sido assumidas pelo governo estadual (politica de

# Segundo publicagio do STR sobre o tema e relato de membro do mesmo, o Diagnéstico Rapido
Participativo se deu entre fevereiro de 1996 e abril de 1997, envolvendo cerca de 100 agricultores, com o
apoio da AS-PTA e do CENTRAC que se envolveram na coleta de informagdes. O trabalho ajudou a
construir um zoneamento do municipio, formulado a partir entrevistas com agricultores e agricultoras, a
realizag@o de uma travessia para ver de perto as diferengas de cada regido e um levantamento da histdria
da agricultura no municipio, o que resultou na constru¢do de um mapa do municipio tendo por base as
caracteristicas ambientais e produtivas de cada zona (STR /AS-PTA, 2000)

% Uma das principais tecnologias disseminadas pelo STR ¢ a cisterna de placas para captacio de dgua de
chuva que busca resolver um dos principais problemas para as familias agricultoras do municipio, a
escassez de dgua para consumo humano e animal. Com este cardter inovador de captacdo de dgua de
chuva como mecanismo de convivéncia com as condi¢des climdticas do territério, o STR também
trabalha a questdo do tratamento e gerenciamento da dgua. As acdes desenvolvidas na drea de infra-
estrutura hidrica como cisterna de placas, barragens subterraneas e tanques de pedra, bem como todas as
formas de manejo de dgua, estdo permitindo a constru¢do coletiva de uma nova consciéncia sobre a
condi¢do da regido. Esse processo tem permitido as familias melhor qualidade de vida na medida em que
possibilita o manejo sustentdvel dos recursos hidricos, a gestdo e o tratamento da dgua, a diversidade de
cultivos (com barragens subterrianeas) e alternativas de geracdo de renda. O STR também desenvolve
desde meados da década de 90, um trabalho de resgate e preservacdo de variedades de sementes nativas
de feijdo, milho, mandioca, fava entre outras, através de bancos de sementes comunitdrios e estoques
familiares, o que tem propiciado sementes adaptadas ao ambiente e bem mais produtivas do que sementes
vindas de outros estados brasileiros, que geralmente sdo hibridas.
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distribuicao de sementes) e pelo governo federal (Programa de construcio de cisternas
que ndo por acaso, foi lancado nacionalmente pelo governo Lula em Lagoa Seca em

2003).

“(...) nds temos outras ac¢des de politicas publicas que incidem no municipio que sio todas essas
politicas de crédito, do Banco do Brasil, do PRONAF e que fazem parte das politicas ptblicas, acdo do
governo federal. Todas essas acdes do nosso ponto de vista sdo politicas publicas, se elas incidem em
beneficios ou ndo, em desenvolvimento ou ndo, depende de como esse dinheiro, como é que essas
politicas sdo definidas e como é que elas sio aplicadas. E por isso que a gente tem avancado nas politicas
de fora e ndo tem avancgado nas politicas locais, porque quando se trata do municipio, se trata da atuagcdo
politiqueira do prefeito e da acdo politiqueira dos vereadores, € toda aquela questao de assistencialismo.

No depoimento se percebe que a pratica do STR € buscar politicas ptblicas
estaduais e/ou federais que possam ser implantadas no municipio sem necessariamente
passar pela gestdo municipal, que na leitura do STR provoca assistencialismo e relagcdes
de dependéncia.

(...) E se vocé for levar para o lado que a gente mais atua, é na questdo da agricultura familiar, nés
temos leituras concretas sobre isto, criticas claras porque quais as acdes do governo nesse campo? O que
€ que acontece com os agricultores do estado que época da seca, vao ficar dependendo de um carro pipa,
quando eles querem mandar e ainda dever favor aqueles vereadores, aquele prefeito que botou aquele
carro pipa de quinze em quinze dias. A populacdo vai ter que ficar agoniada porque vai ter que usar o
lombo dos animais, acordar de madrugada para esperar a 4gua no olho d’dgua, entdo essas politicas ndo
servem. Essas grandes obras ndo servem para a agricultura familiar, elas criam dependéncia politica. (...).
entdo por outro lado, o que é que nés hoje defendemos para a agricultura familiar? Lutando para que o
programa de cisternas de placa seja incorporado como plano nas politicas publicas da prefeitura, que o
governo do estado, que o governo federal invista em recursos, porque a cisterna de placas capta dgua do
telhado, na barragem subterrdnea vocé consegue ter dgua em sua terra mesmo numa época de seca,
mesmo numa época que chova menos, o agricultor tem a barragem subterranea tanto para produzir
alimento, como para ter 4gua para irrigar alguma coisa, produzir forragem para os animais, vocé tem o
tanque de pedras, vocé tem a faixa de capim, voc€ tem a curva de nivel e tantas outras técnicas que € de
conveniéncia com o semi-drido que é de convivéncia com o fendmeno natural(...). Entdo € por isso que
estamos fazendo um trabalho tanto na questdo do orcamento, como na questdo das experiéncias que estdo
sendo feitas no campo da agricultura familiar e da agroecologia. A gente tem uma critica ao modelo
porque estd muito mais para favorecer as empresas do que favorecer o desenvolvimento e a
sustentabilidade dos agricultores familiares” (Depoimento de lideranca do STR).

Estas acdes no campo da agricultura familiar e da convivéncia com o clima
fortaleceu o STR na perspectiva social, cultural e politica na constru¢cdo de sua
autonomia. E compreensivel, portanto, que a direcio sindical e as pessoas diretamente
influenciadas tivessem colocado em debate seu papel como municipes e cidaddos, no
campo politico da administracdo local e da politica eleitoral local. Assim, o STR de
Lagoa Seca vem colocando no debate a redefini¢do dos papeis da sociedade civil e do

Estado na medida em que demonstra a capacidade da sociedade civil organizada de ndo

s6 executar politicas publicas, mas também conceber e implementar uma politica
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descentralizada e mobilizadora. Por outro lado, tem pressionado o Estado a legitimar
esta pratica através de uma politica publica de convivéncia com o semi-drido. No
entanto, todas essas experiéncias tém impacto reduzido na mudanca da situagcdo
econdmica do municipio. J4 nos planos politico, cultural e social elas t€ém um
significado muito importante, pois demonstram a capacidade organizativa e gerencial de
um segmento social (agricultores/as) que sempre esteve a margem dos beneficios do
processo de desenvolvimento e lhes proporcionam autoconfianga para projetos de
mudanga de maior alcance. Evidenciam também que h4 alternativas econdmicas viaveis
e criativas que ampliem a escala se sua operacionalizacdo e, portanto, os efeitos para
amplas parcelas da populacdo.

Tratando-se da participacdo, seus efeitos sdo bastante desiguais, pois supde um
processo de negociacdo em que as expectativas da populagdo (expressas pelos grupos
mais organizados e com maior capacidade de interlocu¢@o) sao distintas dos atores que
controlam as institui¢des locais, particularmente dos detentores dos mandatos eletivos
(prefeitos, vereadores, deputados estaduais). Para além de suas limitac¢des, esse tipo de
experiéncia de participacdo no cendrio publico local tem, em principio, um conjunto de
efeitos que deverdo ser analisados no futuro com mais profundidade e que nao sao
poucos, como o grau de contribui¢ao para geracdo de mudangas na cultura politica e no
comportamento de organizagdes e atores sociais (publicos e privados); o surgimento de
novas liderangas locais; o papel e as logicas de intervencdo de diferentes agentes

externos (programas e setores sociais publicos, ONGs, Igrejas, etc.).
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3.2. O Férum em Defesa da Cidadania de Lagoa Seca

O Férum em defesa da cidadania de Lagoa Seca surge em 1997 para unificar as
lutas das vdérias organizagdes (principalmente do STR e SAC"), definindo como
principal objetivo intervir na administracio local. E constituido pelo Sindicato de
Trabalhadores Rurais; associagdes de pequenos produtores rurais; representantes do
Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural; representantes de Pastorais Sociais da

Igreja Catdlica e a SAC.

Sobre sua criacio, tem-se os seguintes depoimentos:

“(...) Primeiro foi a questdo da necessidade que a gente sentiu desde o inicio, nés comecamos a
estudar um pouco, até baseado em outras experiéncias de outros municipios que ja vinham estudando os
or¢amentos, jd vinham propondo pra ser incluido no orcamento municipal, entdo a gente comegou a se
interessar, € uma das coisas que nos motivou muito, é o seguinte, por exemplo, a gente entende que €
importante a militdncia nos partidos politicos, é importante a militincia nos movimentos sindicais, mas €
importante também que a gente comece a discutir como viabilizar essas questdes. Por exemplo, de que
vale a igreja, ou os movimentos sociais ou mesmo o sindical, discutir, propor se isso ndo ¢ encaminhado
pro orcamento publico, quer dizer agente comecou ver essa necessidade da importdncia da gente
conhecer mais de perto, discutir a questdo da agricultura. Tinha varias propostas, mas ndo se encaminhava
nada. Outra coisa, a gente comegava a cobrar dos poderes publicos uma coisa que nio estava orcada,
entdo isso foi o que nos levou também a envolver a sociedade nessas discussdes, porque aquilo que a
comunidade propde, a partir das necessidades, das prioridades, de discussdes, de levantamentos de
subsidios e propostas, era interessante também a gente fazer com que essas propostas fossem aprovadas e
colocadas no orcamento, acho que isso foi uma das coisas que me motivou. Nao € s6 a gente discutir a
problemdtica, mas propor saida pra essa problemdtica, propor saidas de melhoramento de condi¢des de
vida pra sociedade, foi o que nos levou, a partir de outras experiéncias, a se interessar em discutir os
balancetes, em discutir a questdo dos balancetes de Lagoa Seca pra agente comegar a estudar um pouco
essa histéria e acho que é ai que entra o férum de entidade com o apoio do CENTRAC®, entdo acho que
comegou um pouco por ai”’ (Depoimento de integrante do Férum, lideranga partidiria e membro da
direcdo do STR).

“(...) o sindicato sempre além de lutar pelos direitos de representar pelos agricultores também
ficava preocupado com questdes sociais do nosso municipio. Isto foi motivo da gente comegar uma luta, e
essas lutas também eram muito mais puxadas pelo sindicato. Muito embora tivessem apoio de pessoas e
cidaddos aqui da cidade e sempre puxando a SAC para assumir essas responsabilidades. As represalias
vinham logo em cima do sindicato, toda e qualquer manifestacdo e se atribuiam ao sindicato, isso € coisa

z

do sindicato, isso € o sindicato. Entdo o férum de entidades surgiu na necessidade de se juntar as

7 Organizacdo criada em 1987 e constituida por moradores da zona urbana do municipio. Seus
idealizadores se orgulham de ter conseguido muitas conquistas para o municipio a exemplo do primeiro
telefone publico; Onibus no hordrio noturno e finais de semana para Campina Grande e passe estudantil,
além de vdrias reivindicagdes em torno da problematica do abastecimento de dgua para zona urbana do
municipio e seguranga publica.

48 O trabalho desenvolvido pelo Férum ao longo de sua trajetéria tem contado com a assessoria do
CENTRAC que ofereceu atividades de formacdo e informagdo, como cursos sobre orcamento publico,
oficinas temdticas de formacao e estudos permanentes dos Balancetes Mensais, do Balan¢co Anual e da
Lei Orcamentdria do municipio, o que permitiu uma intervencdo mais qualificada no processo de
intervencdo nas Leis Orcamentdrias e melhor acompanhamento da execugdo orcamentdria, segundo
integrantes do Férum.
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associagdes rurais junto com o sindicato, mas também as associacdes aqui da cidade, no caso da SAC, no
caso da associa¢do aqui dos Anacleto. Foi importante a formacdo do férum da cidadania, porque vocé
teria um férum aonde os diversos segmentos, pessoas, organizagdes aqui do nosso municipio pudessem se
interar numa luta que unissem campo e cidade e principalmente das questdes sociais do municipio que é
de interesse da cidade, mas também tem um interesse da populagdo como um todo, urbana e rural.”
(Depoimento de integrante do Férum e membro da direcdo do STR).

Neste ultimo depoimento se percebe que o STR teve forte influéncia na formacgao
do Férum o que pode denotar sua necessidade de “desviar” criticas da administra¢ao
municipal quando a sua atuag@o (dentncias quanto ao mau uso dos recursos publicos

por parte da administracdo municipal).

Quanto a composi¢cdo do Férum, pode-se dizer que € inconstante e sazonal no
sentido de que sofre alteracdes a cada elei¢do municipal. Neste aspecto, ressalta-se que
o Férum, desde sua constituicao, tem sofrido refluxos em decorréncia das divisdes que
ocorrem com os processos eleitorais. Deste modo vé-se que as organizagdes da
sociedade civil ndo estdo imunes a penetracdo da légica de poder: quando um grupo
politico assume o poder, sempre leva consigo um ou outro membro do Férum que fazia
o trabalho de fiscalizacdo. Este passa entdo a ser fiscalizado por quem até bem pouco

tempo, fazia parte da administracao publica (e agora € do grupo politico derrotado).

Sao os objetivos assumidos pelo Férum:
> Analisar as contas municipais, encaminhando as dentdncias ao Tribunal de Contas
do Estado e ao Ministério Publico;
»  Pressionar os gestores para que sejam implantadas politicas publicas sustentaveis
através das leis orcamentarias;
»  Tornar possivel para a populacdo as atividades de controle exercidas pelo Férum
bem como ao acesso dos balancetes mensais do municipio.

Desde o principio, o férum buscou articular-se com outras organizagdes, como o
STR para fazer reivindicagdes conjuntas (telefone publico, extensao de linha de dnibus,

contratagdo de médicos, abastecimento de dgua, etc.) realizando assembléias em praca
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publica ou na Camara de vereadores, onde compareciam autoridades convidadas para

receberem as solicitagdes.

Box 3: Foruns

Prética participativa que se tem multiplicado no Brasil, especialmente nos dltimos anos, os
Féruns, s@o espacos onde se pode encontrar uma multiplicidade de sujeitos — freqlientemente
sindicatos, movimentos sociais, organizacdes populares, ONG’s, entidades profissionais,
incluindo muitas vezes universidades, técnicos ou militantes. Esses Foéruns, em alguns
momentos, tem se articulado com parlamentares, especialmente de esquerda, e alguns 6rgaos
publicos como forma de apresentarem as suas reivindicagdes e construirem um canal de
didlogo entre as entidades da sociedade civil e o Estado. S@o iniciativas da sociedade civil que
se caracterizam pela diversidade dos sujeitos envolvidos, por sua estrutura descentralizada e
pouco formal. Ao contrario dos Conselhos Setoriais, os Féruns nio t€m interlocugao instituida
com o Estado, o que lhes dd maior autonomia nas suas decisdes e ameniza o risco de
cooptacdo por parte do aparato estatal, ndo obstante essa falta de institucionalidade traga
como revés a diminui¢do da sua capacidade de impor um maior nivel de comprometimento
por parte dos governos. A informalidade da estrutura, a heterogeneidade e a assimetria de
saberes desses Foruns constituem suas principais caracteristicas. Sdo formas de acdo e de
organizacdo mais 4geis, que interpelam e desafiam os governos, elaborando, propondo e
implementando politicas publicas mais voltadas ao interesse comum, a0 mesmo tempo em
que provocam mudangas na cultura da sociedade. Por outro lado, a capacitagdo técnica e
politica dos diversos atores envolvidos nesses espagcos aparecem como desafio a ser
enfrentado com vistas a melhorar a capacidade de argumentacdo, de didlogo, de negociacgdo e
de construcio de aliangas.

Modificavam, assim, a forma de interlocucao com o poder local através do uso do
espaco publico, criando as condicdes para influenciar a dinamica de funcionamento da
gestdo publica. Em concomitancia a esse processo de cobranca ao poder publico, o
Férum em Defesa da Cidadania de Lagoa Seca vem desenvolvendo a¢des de controle
social através do monitoramento do uso dos recursos publicos. Neste sentido, a
participacao cidada em Lagoa Seca tem assumido cada vez mais a dimensao de controle
social do Estado (no caso, da Prefeitura), monitorando suas atividades, exigindo
prestacao de contas e responsabilizando seus agentes. Esse trabalho é desenvolvido com
o apoio de uma ONG - o Centro de Acdo Cultural (CENTRAC) que oferece

capacitacdo aos membros do Férum para uso de mecanismos legais disponiveis, através
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de cursos de capacitagdo e uso de manuais com orientagdes praticas para fiscalizar as
contas municipais49.

O trabalho de fiscalizagdo é organizado com a divisdo de seus membros em
subgrupos, ficando cada integrante responsdvel por um determinado aspecto. Através de
oficio a Prefeitura e/ou a Camara de Vereadores, o Férum solicita cépias dos Balancetes
da administracio municipal. De posse das informacdes contdbeis dos gastos da
administracao publica (balancetes completos, com notas de empenho e respectivas notas
fiscais), faz-se a comparacdo entre o que estava previsto executar e a evidéncia da
execugdo dos gastos. Também sdo realizadas idas a campo para visita in loco para
constatacdo da efetiva realizacdo de uma obra ou da prestagdo de um beneficio como
constam no balancete. Sendo constatada alguma irregularidade, se encaminha relatérios
fundamentados a Camara de Vereadores e ao Tribunal de Contas do Estado. Em
situagdes em que mesmo constatada a irregularidade, a Camara de Vereadores ou o
Tribunal de Contas nido se manifesta, as denuncias sdo também encaminhadas a
Controladoria Geral da Unido - CGU".

Esse trabalho a principio foi dificultado devido a falta de acesso os documentos

contdbeis tanto na prefeitura como na Camara de Vereadores, mas com o advento da Lei

de Responsabilidade Fiscal foi possibilitado o acesso as notas de empenho e as notas

49 O CENTRAC foi fundado em 1987, em Campina Grande, Paraiba. Nos primeiros anos de atuagio,
desenvolveu atividades de cardter politico-educativo e organizativo, principalmente no ambito da
mobilizacdo, estruturacdo e fortalecimento de sindicatos, associa¢des de bairro e movimentos sociais.
Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, estabelece como uma de suas estratégias, a difusdo
e popularizacdo dos novos direitos de cidadania, especialmente aqueles voltados a participacdo da
sociedade no processo de elaboracdo e de fiscalizagdo do orcamento publico. Desde entdo, o CENTRAC
tem oferecido cursos, semindrios e oficinas, estimulando a intervencdo no processo or¢amentario,
objetivando garantir que as experiéncias desenvolvidas pela sociedade sejam incluidas nos planos
municipais, buscando a descentralizacdo do poder, a transparéncia administrativa e a abertura de espacos
a participacdo da sociedade nas decisdes, na formulagdo, no acompanhamento e na fiscalizagdo das
politicas publicas. A institui¢do também oferece assessoria técnica e juridica nesta drea. Atua em Lagoa
Seca desde o inicio dos anos 90, primeiro com assessoria sindical, depois com aportes para interven¢ao
nos espagos de participagdo.

% A Controladoria-Geral da unifo é responsavel pela fiscalizacio no ambito do Poder Executivo, das

aplicacdes de verbas federais. Funciona como uma ouvidoria-geral, capaz de auxiliar e exercer o controle
interno das atividades do Governo Federal.
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fiscais a fim de subsidiar a comparagdo entre os nimeros da execu¢do or¢amentaria com
a realizacdo efetiva de bens e servigcos. Neste sentido, o grupo avancou na percepgao de
que os escandalos de malversacdo das verbas publicas constatados no cotidiano
poderiam ser comprovados, ainda que com algumas dificuldades.

A metodologia de divisdo do grupo em equipes no interior do Férum, também é
utilizada nas discussdes sobre as propostas para a elaboracdo das pecas or¢camentdrias,
que sdo elaboradas a partir da divisdo de seus membros de acordo com as suas dreas de
atuagdo. O Forum solicita Audiéncias Publicas a Camara dos Vereadores para
apresentacdo das propostas as Leis orcamentdrias. E aqui tem-se uma peculiaridade:
todos os depoimentos dos integrantes do Férum afirmaram que o Legislativo convoca
audiéncias publicas somente quando o Férum solicita, ou seja, ndo cumpre com sua
obrigacao legal de convocar a sociedade para discutir o orgamento ou outros assuntos. A

esse respeito um dos integrantes do Férum relata

“A gente reivindica, cobra e eles s@o for¢ados a realizar essa audiéncia publica. Tanto € assim que,
na audiéncia publica poderia estd todos os vereadores, mas apenas um, dois ou trés vereadores aparecem.
Muito mais para garantir uma reunido onde muitos deles ndo se comprometem. (...) esse despreparo ele se
d4 certamente pela compreensdo que o vereador tem que € eleito com a coligacdo num partido pra ser
vereador na cidmara. Entdo, acho que talvez poucos vereadores, se aproximam do papel deles. Porque
estao viciados em acordos politicos, o prefeito “puxa ele pela orelha”e diz, dita a regra do jogo e ele segue
mesmo em troca de vantagens, de favores, em mais condi¢des financeiras para ele se preparar para se
manter no cargo de vereador.(...) ele sai dessa palavra de vereador, de legislador, de parlamentar para ser
um subordinado ao executivo. Subordinado, porque vocé pode perguntar: “Vocé é vereador de quem?
“Sou vereador de Bola, sou vereador do prefeito tal, sou do lado do prefeito”, entdo ele ndo sabe dizer se
¢ um vereador, se é um parlamentar, se ¢ uma pessoa importante do poder legislativo do municipio”
(Depoimento de integrante do Férum).

Quando a receptividade das propostas apresentadas pelo Férum aos vereadores
para que estes apreciem e incorporem enquanto emendas as leis orcamentarias, tem-se o

seguinte depoimento de uma das integrantes do Férum:

“Ndo é muito boa ndo (a receptividade), eles nunca assumem e nem nunca se interessam pelo
interesse da comunidade, eles colocam: “Isso é brincadeira, se os vereadores fossem fazer isso, ndo vai
ficar mais o que fazer”, isso foi também motivo pra nos aborrecer, desde o inicio agente comega a brigar
por conta disso, porque da secretaria da educagdo, ela dizia: — “voc€s ndo conhecem o municipio”. O
secretario da saude também foi muito ruim, ele coloca: — “Nao, nds estamos fazendo isso”’, nds estamos
fazendo aquilo, vocés ndo sabem o que é que agente estd fazendo. Entdo, quem mais sente e quem mais
sabe € a propria populagdo, que quando precisa, fica fora dessa histéria, entdo, ndo tem sido recebido de
forma muito aceita” (Depoimento de integrante do Férum).
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Quanto ao efeito deste trabalho dos membros do Férum na politica local, nossa
pesquisa constatou que ndo existe um espaco de atuacdo conjunta com os poderes
constituidos no que diz respeito a elaboracdo do orcamento. Quando as demandas sdo
apresentadas em forma de propostas a serem incorporadas ao or¢amento, a reagdo por
parte dos vereadores €, em geral, de hostilidade. Neste sentido, um integrante do Férum
relata que em 2001, a estratégia dos vereadores para a ndo incorporacdo destas
propostas na Lei Orcamentdria Anual foi “engana-los”, mentindo sobre a data da
audiéncia publica. A data informada seria um dia depois da aprovacao da Lei, portanto a
Audiéncia ndo teria validade quanto a incorporacdo das propostas do Férum a Lei
Orcamentdria Anual. Outro membro do Férum cita que na Lei Or¢amentéria de 2003,
embora todos os vereadores estivessem de posse dos documentos encaminhados pelo
Férum, o mesmo nao recebeu nenhum documento que comprovasse a incorporagdo de
suas propostas na referida Lei. Vale ressaltar que esse trabalho segue em paralelo ao
trabalho de fiscalizacdo. Apesar dos entraves, o Forum tem conseguido, a partir da
pressao sistemadtica ao executivo, a realizagdo das audi€ncias publicas para a discussdo
popular das leis orcamentdrias Lei de Diretrizes Orcamentdria (LDO) e a Lei
Orcamentdria Anual (LOA), o que significa a crenca por parte do grupo na pressao
popular como forma ainda eficaz na luta para efetivacdo da democracia como prética da
gestao local.

A divulgacdo das atividades do Férum tem sido feita de diversas formas. Em
primeiro lugar, o trabalho de fiscalizacdo tem sido passado para a populacdo do
municipio através de uma publicacdo que € realizada com a assessoria do CENTRAC, o

informativo “Orcamento Publico & Cidadania™"

, uma tentativa de “tradugdo”,
avaliacdo e divulgagao dos gastos publicos municipais que tem ajudado a populacdo a

conhecer melhor o comportamento dos gastos publicos e as prioridades que sao dadas

>! Publicagdo editada desde 1998.
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pelos gestores. As informagdes também foram por algum tempo, divulgadas através de
um programa de rddio comandado por membros do Férum numa radio local, o que
causou incomodo entre a classe politica do municipio que por vezes se mostrou
apreensiva quanto a publicizagdo das irregularidades cometidas com o dinheiro publico.
Essa publicizacdo das irregularidades também se da através de cartas abertas, reunides
em comunidades e na Igreja, dentincias ao Ministério Pablico e mobilizagdes publicas.
As dificuldades relatadas por integrantes do Férum na tentativa de efetivar o
controle social sdo muitas. Alguns problemas apontados no processo sdo a falta de
documentos para andlise dos or¢camentos e dos gastos, o escamoteamento das ag¢des pelo
executivo com a inten¢do de dificultar o processo de fiscalizagdo, a falta ou pouco
conhecimento técnico por parte dos membros do Férum para maior aprofundamento na
leitura dos documentos contdbeis, as ameacas por parte dos denunciados, a nao
incorporagdo no planejamento or¢amentario municipal das propostas encaminhadas pelo
Férum e finalmente a ndo execug¢do das propostas quando incorporadas as Leis

or¢amentarias.

“Tem coisa que a gente ndo consegue provar, por exemplo, superfaturamento em algumas obras,
em alguns servigos, tipo estradas, enfim. Mas a gente ndo consegue provar. Isso tem sido a dificuldade,
como € que a gente prova, porque pra justica o que vale sdo provas, provas concretas, pelo menos quando
a gente coloca essas questdes pro Tribunal de Contas, eles dizem: “Como é que vocé me prova”. (...) por
um lado € dificil, mas por outro ndo é, por exemplo, € dificil em termos judiciais, para agente provar por
“A mais B”, que aquilo nao foi feito. Agora, uma das coisas que agente ndo prova, mas que é muito
interessante, é a questdo politica, por exemplo, nés temos instrumentos politicos de colocar para a
comunidade. (...) Por exemplo, o férum estd terminando de preparar junto com o CENTRAC, um
jornalzinho, ele € um instrumento politico muito bom, agente vai ajudar a comunidade entender o que foi
feito, o que deixou de ser feito, e quanto foi gasto, e a comunidade que possa avaliar junto com o férum,
com a igreja, enfim, com as organizacdes, e isso € interessante, a questdo politica, ¢ um instrumento
importantissimo (Depoimento de integrante do Férum).

Frente as ameacas, a estratégia do Férum € argumentar com base nos documentos

fornecidos pela propria prefeitura.

(...) no momento em que ele comega a atacar (prefeito), é porque estd preocupado. é claro que, no
momento em que ele diz ‘A gente vai contratar os melhores criminalistas’, para te botar na cadeia, entdo a
gente entende, que isso nao € uma resposta assustadora para eles, mas para a gente. Porque a gente nao
estd dizendo por dizer e se o férum estd dizendo alguma coisa, se o féorum estd indo denunciar é porque
estd baseado em documentos, assinados por ele, pelo secretario dele, enfim, o férum ndo estd baseado no
vazio, estd baseado em coisas concretas, que sai de 14 de dentro, que € assinado por ele. Entdo, que nos
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alegra porque ¢ uma forma de ter mais vergonha e respeito do dinheiro que é nosso, entdo, isso nos
alegra, quando eles ficam com medo (Depoimento de integrante do Férum).

(...) a gente j4a vai para radio, por exemplo, falar um pouco dessa histéria, de estudos de balancetes,
0 que agente tem conseguido apurar e tal, na mesma hora que o pessoal estava no rddio, o assessor do
prefeito ligou para 14 esculhambando chamando que era um bando de vagabundos, que ia processar todo
mundo, que isso ndo procedia. Quer dizer, isso sdo coisas boas, no momento que agente coloca, que vocé
vai na radio, vocé vai na comunidade, entdo, isso tem uma outra repercussdo, que € contrdria para eles,
mas para a gente estd sendo bom, porque quem ndo sabia, estd sabendo, que sdo estudos, quem escutou
estd interessado (Depoimento de integrante do Férum).

O relato recorrente de membros do Foérum referente as conquistas do trabalho
realizado diz respeito a condenacdo (em 2002) em primeira instancia confirmada nas
instancias superiores de Justica, do ex-prefeito, Givanildo Carneiro Leal (a época,
PSDB), pela pritica de improbidade administrativa®* pelo juiz da 1* Vara da Fazenda
Pablica da Comarca de Campina Grande, com base nas denincias de desvio dos
recursos publicos na gestdo 1997/2000, formuladas pelo Férum em 1999 ao TCE e ao
Ministério Piblico™.

“O que mais nos surpreendeu foi com a prisdo do prefeito, do ex-prefeito. Isso € até dificil em
nossa histéria é até um fato dificil. Pra mim, foi uma grande vitéria” (Depoimento de integrante do
Foérum).

As principais dentdncias apresentadas e posteriormente comprovadas pelo TCE

foram:

a) Confeccdo de adesivos para a utilizacdio em viaturas oficiais e cartilhas para distribuicdo com os
servidores, custeados com recursos publicos, nos quais consta o nome do denunciado impresso
em destaque, segundo nota de empenho n® 991, de 03 de julho de 1997, no valor de R$ 1.240,00
(mil duzentos e quarenta reais); nota fiscal n® 2567, série A-U, emitida pela HB Serigrafia
Industria e Comércio Ltda., localizada na rua Sélon de Lucena, 64, Centro, Campina Grande —
PB, em 03 de julho de 1997; dois recibos no valor de R$ 620,00 (seiscentos e vinte reais) cada
um, emitidos pela referida empresa em 30 de julho e 02 de setembro de 1997, respectivamente;
duas ordens de pagamento emitidas pela Prefeitura Municipal de Lagoa Seca — PB nos valores e
datas indicadas nos recibos;

32 Ato praticado por agente puiblico, contrdrio as normas da moral, a lei e aos bons costumes, com visivel
falta de honradez e de retiddao de conduta no modo de agir perante a administracdo publica direta, indireta
ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal, dos municipios, de
territério, de empresa incorporada ao patrimonio publico ou de entidade para cuja criagdo ou custeio o
erdrio haja concorrido ou concorra com mais de 50% do patrimdnio ou da receita anual. Entre os atos que
configuram a improbidade administrativa estdo aqueles que importem em enriquecimento ilicito, no
recebimento de qualquer vantagem econdmica, direta ou indireta, em superfaturamento, em lesdo aos
cofres publicos, pela pritica de qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que atentam contra os
principios da administragdo publica. (Lei Federal n°® 8429/92).

33 As dentncias foram formuladas e encaminhadas ao TCE e ao Ministério Piiblico com a assessoria do
CENTRAC e do Centro Popular de Assessoria Juridica (CEPAJ).

89



b) Confeccdo de calendarios com fotografias do agente piblico denunciado e sua esposa,
posteriormente distribuidos com os municipes, impressos com recursos publicos, conforme
exemplar da nota de empenho n® 1708, de 29 de dezembro de 1997, no valor de R$ 2.217,00
(dois mil e duzentos e dezessete reais); nota fiscal n® 015612, série A e um recibo, emitidos pela
EPGRAF - Equipe Editorial e Servi¢os Gréficos Ltda., situada a avenida Assis Chateaubriand,
2840, Liberdade, Campina Grande — PB;

c¢) Aquisi¢do de produtos e equipamentos por compra feita a Firma Individual Maria Ester
Carneiro, localizada na rua José Laureano, 13, Centro, Remigio — PB, de propriedade da méde do
denunciado;

d) Aquisi¢do de materiais permanentes para a administracdo, por compra feita a Celso C. Leal e
Maria Ester Leal, pai e mde do denunciado, de acordo com nota de empenho n® 1233 de 09 de
outubro de 1997; notas fiscais n®> 000449, série D, 0916, série D e 000035, e dois recibos;

e) Confeccdo de novos calenddrios para distribuicdo com os municipes, veiculando propaganda
eleitoral em prol do denunciado, custeados com recursos publicos, conforme nota de empenho
n® 001552; fatura n® 016380 série A, emitida por EPGRAF — Equipe Editorial e Servigos
Grificos Ltda., situada na av. Assis Chateaubriand, 2840, Liberdade, Campina Grande — PB;
ordem de pagamento e recibo;

f) Permanente prética reincidente de descumprimento dos prazos estabelecidos em Lei para
encaminhar ao Poder Legislativo os projetos de leis orcamentdrias, visando, com isso,

beneficiar-se da auséncia de normas que estabelecam pardmetros para a execugdo das despesas
publicas.

Na condenagdo Givanildo Carneiro Leal, além de ter seus direitos politicos
cassados e a indisponibilidade de seus bens, foi obrigado a devolver aproximadamente
R$ 230 mil aos cofres publicos e condenado a dois anos de reclusdo. Por ser
considerado réu primdrio, essa pena foi convertida a prestacdo de servicos a
comunidade.

Outro fato considerado por seus integrantes como grande conquista, fruto de sua
intervencgdo através de suas dentincias e a publicizacdo das irregularidades, foi um fato
inédito na histéria politica do municipio: a derrota nas urnas do entdo prefeito,
Francisco José de Oliveira Coutinho™ a reeleicdo em 2004 e a elei¢do de uma lideranca
do movimento sindical’® a vice-prefeitura, além da elei¢do, pela primeira vez, de um

vereador do Partido dos Trabalhadores. Ambos os fatos ocorridos no pleito municipal

> Devido as denuncias, o entdo prefeito teve seus direitos politicos cassados e foi condenado por atos de
improbidade administrativa. Vale lembrar que como foi dito anteriormente, na gestdo 1993/1996 todas as
suas contas foram rejeitas pelo Tribunal de Contas do Estado por apresentarem irregularidades no uso dos
recursos publicos (Ver anexo III).

%> O presidente do Sindicato de Trabalhadores Rurais do Municipio Nelson Anacleto.
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de 2004. Em decorréncia do resultado das eleicdes municipais de 2004, tem-se uma
situagdo particular no municipio: liderancas envolvidas no Férum sdo eleitas aos cargos
de vice-prefeito e vereador, além da nomeacdo de uma integrante do Férum e também
da Comissao de Mulheres e Comissdo de Politicas Pablicas do STR para a Secretaria de
Agricultura assim como de outro integrante do Forum para a Secretaria de

Administragao.

Box 4: Cronologia de atuacio do Féorum entre 1997 e 2007

= 1993/95 - O Sindicato dos Trabalhadores Rurais passa a encaminhar propostas de agricultores/as ao
orcamento publico;

= 1996/97 - O STR realiza um diagndstico para propor politicas piblicas para a zona rural com base nas
necessidades de cada localidade;

= 1997 - Organizagdes capitaneadas pelo STR passam a acompanhar e exercer o controle social da
administracdo local (j& que nd3o se conseguiam intervir no processo de elaboracdo das leis
orcamentdrias). Cria-se entdo o Férum em Defesa da Cidadania de Lagoa Seca composto por 19
organizagdes rurais e urbanas;

®= 1998 - O Férum passa a denunciar irregularidades detectadas na administragdo municipal. E lancado
o Informativo “Orcamento Puiblico & Cidadania”;

= 1999 - Acompanha a execug@o do orcamento publico municipal a partir de oficinas e semindrios de
estudo dos Balancetes Mensais e da Lei Orcamentaria Anual (LOA);

= 2000/02 - Intensifica o acompanhamento dos gastos publicos com estudo dos documentos de
planejamento e comparacdo destes com as obras e os servicos executados; formula emendas a Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e acompanha o processo de votacdo e aprovacdo pela Camara dos
Vereadores;

= 2003 - Encaminha irregularidades ao Tribunal de Contas do Estado e ao Ministério Publico; formula
emendas as Leis orcamentdrias com base nas propostas do STR e demais organizagdes participantes
do Férum;

= 2004 - Realiza Semindrio de Andlise de Conjuntura: “O que representa as eleicdes para os
movimentos sociais na atual conjuntura” e “Participa¢do no governo Lula”; no mesmo ano realiza o
Semindrio: “O papel do/a Vereador/a no Desenvolvimento do Municipio; apresenta sua experiéncia
no I Férum Social Nordestino;

= 2005 - Realiza semindrio sobre orcamento publico na “Semana do Orcamento” no municipio; o
municipio sedia o semindrio “Sentidos e significados da participacio e do desenvolvimento
democrdtico para o Nordeste”; apresenta sua experiéncia no Encontro Nacional de organizacdes
sociais “Participacdo cidada nas politicas piblicas” em Sio Paulo — SP;

= 2006 - Publica Informativo referente as Contas de 2004/2005; realiza o “Semindrio de Participagao
no Poder local”; participa do semindrio “Papel da Sociedade Civil no Combate a Corrupcio™® e
discute sobre “Estratégia do Controle Social Junto ao Controle Oficial”’;

= 2007 - Publica Informativo com comportamento das contas piblicas do municipio no periodo de 1997
a 2006; realiza o Semindrio Temadtico “Desenvolvimento Local: potencialidades e experiéncias”;
discute sobre a importincia do Plano Diretor do municipio.

A partir dai, na conjuntura pds-eleitoral de 2004, o municipio assiste a uma

mudanca de comportamento na gestdo municipal, que apesar da falta de compromisso

%% Realizado numa parceria entre CENTRAC e Férum Paraibano de Combate 4 Corrupgio (FOCCO).

°7 Atividade realizada pelo CENTRAC em parceria com o Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC)
e o Forum Brasil do Or¢camento (FBO) durante o Férum Social Brasileiro em Recife-PE.
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do gestor municipal (prefeito), este passa a implantar politicas publicas que tem com
base as experi€ncias desenvolvidas pelas organizacdes, principalmente do STR, a
exemplo do PAA (Programa de Aquisicdo de Alimentos) que compra produtos dos
pequenos agricultores rurais para a merenda escolar da rede municipal de ensino,
principalmente as de producdo agroecoldgica. Outra a¢do implantada foi o investimento
de recursos publicos na consolidacdo do banco de sementes nativas da regido com
espaco fisico e estrutura para gerenciamento pelos préprios agricultores do municipio o
que no dizer de membros do Férum, significou uma conquista muito importante para o
desenvolvimento ndo s6 do municipio, mas da regido. Esse ambiente politico favordvel
a algumas “mudancas” perdura até 2007, quando, a partir de irregularidades apontadas
pelo Férum contra a administracio municipal®®, o vice-prefeito rompe politicamente
com o prefeito, o que provoca a demissdo imediata da secretdria de agricultura e
mudanca nas politicas publicas voltadas para o meio rural no municipio.

Em 2007 o Férum comemorou 10 anos de criacdo com o lancamento de mais um
nimero do Informativo “Orcamento Publico & Cidadania”, trazendo uma anélise do
comportamento das administracdes publicas nesse periodo, relacionando os gastos com
o nivel de desenvolvimento local. O Informativo apresenta as constatagdes de
nepotismo, favorecimento de amigos e correligiondrios, abusos nas locacdes de
veiculos, contratos com construtoras fantasmas, superfaturamento de obras, e muitas
compras de produtos fora do municipio deixando de favorecer o desenvolvimento local.

Somente no ano de 2007, o Férum constatou ainda, favorecimento pessoal e
familiar; uso indevido de recursos da Educacdo a exemplo de ‘“dobras de aulas”

enquanto concursados/as esperam ser chamados; pessoas recebendo sem trabalhar;

¥ Mesmo com a incorporagio de membros do Férum na administra¢io municipal, o mesmo segue com o
trabalho continuidade do processo de fiscalizacdo das contas publicas e intervencdo no processo de
discussdo do Plano Plurianual - PPA, e da Lei de Diretrizes Orcamentdrias - LDO junto aos Poderes
Legislativo e Executivo do municipio.
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funciondrios da Educacgdo, recebendo do Municipio, prestando servico em outro;
pessoas recebendo saldrios na folha de pagamento da Educacdo sem prestar servico
neste setor e; gratificacdes dadas de acordo com as conveniéncias politicas,
desrespeitando o Plano de Cargos, Carreira e Saldrios do Magistério Publico Municipal
(CENTRAC, 2007).

A partir dessas constatagdes encontradas nas pesquisas dos documentos publicos,
o Férum encaminhou ao Ministério Pl’lblic059, CGU e TCE deniincias de irregularidade
e mau uso dos recursos publicos. Em decorréncia disso, o Prefeito foi chamado a
responder e justificar os fatos denunciados e convocado a assinar um termo de
ajustamento de conduta com o Ministério Publico do Trabalho, se comprometendo a
realizar o pagamento de funciondrios até o quinto dia util do més subseqiiente; a nao
celebrar contratos com Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP,
para terceirizar atividades finalistas da administracdo municipal, como vinha ocorrendo;
obrigando-se a rescindir todos os contratos de trabalho dos servidores ndao concursados;
ndo permitir que os cargos comissionados e fungdes gratificadas sejam ocupados por
parentes como esposa do Prefeito, filhos, cunhados ou primos (o que caracteriza
nepotismo).

Integrantes do Férum consideram este resultado importante porque mostra que é
possivel mudar o comportamento de gestores, quando as organizagdes populares estdo
atentas e capacitadas para acompanhar a gestao publica e denunciar quando os recursos
publicos ndo estdao sendo aplicados com ética e compromisso com o desenvolvimento.

A partir da anédlise dos pareceres emitidos pelo Tribunal de Contas do Estado,
constata-se que os €éxitos do Férum poderiam ser maiores, nao fosse pela morosidade na

apreciacdo e julgamento das Contas publicas no ambito desse Tribunal (Ver anexo II).

59 z T . syt . o« .

Responsavel pela defesa da ordem juridica, do regime democrdtico e dos interesses sociais e
individuais. Entre as suas atribui¢des promove o inquérito civil e a acdo civil piblica para a protecao do
patrimonio publico e social, do meio-ambiente e de outros interesses coletivos.
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O que se relata é que as dendncias encaminhadas a este 6rgdo acabam ‘“‘esfriando”,
perdendo impacto na sociedade local, provocando desestimulo, desarticulacdo em torno
da demanda formulada e descrenca na justiga, visto que dentre os pareceres analisados o

tempo de julgamento varia entre 02 e 06 anos.

A partir do exposto, observa-se que a participacdo cidada nio se d4d apenas em
termos de exigir o cumprimento de direitos, de denunciar irregularidades, de
acompanhar e avaliar decisdes do governo. Traduz-se também na discussdo coletiva das
questdes de interesse geral e na formulacdo de proposi¢des, como fizeram o STR e o
Foérum nos varios eventos formativos e seminarios sobre desenvolvimento local, nos
quais se discutiam experiéncias, extraindo-se desses eventos propostas de politicas
publicas. Os resultados nem sempre sao traduzidos em atos governamentais, mas, na
sociedade civil, acumulam-se experiéncias, cria-se uma cultura de questionamento do
poder, de exigéncia de informacgdes, de controle de recursos- dessa forma, vai se

construindo o processo de empoderamento social e politico.
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CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil, o redesenho de politicas publicas no nivel federal e local, associado a
histéricos problemas estruturais do pais (concentracdo do poder econOmico,
concentracdo fundidria, heterogeneidade regional, entre outros), impdem fortes
condicionantes 2 efetivacio dessas politicas. E neste marco que propostas de
“descentralizacao” e “participacdo” tém sido aventadas, as vezes cinicamente, em
paralelo as cada vez maiores restricdes nos gastos publicos, caracteristicas do programa
de ajuste fiscal vigente. A favor dessa nova €nfase no desenvolvimento tem-se o fato de
que os desafios locais impulsionam a sociedade local para, em conjunto com a
diversidade de atores institucionais que a integram, tragar estratégias que fortalecam
suas capacidades na solu¢do dos problemas. H4, entretanto, que se considerar as
inimeras dificuldades na promocao do desenvolvimento local. A mais importante delas
talvez seja a participagcdo cidada que ainda € muito restrita, muito embora, se verifique
uma tendéncia de crescimento da participacdo nas decisdes municipais desde a
redemocratizacdo do pais. Desde entdo, tem aumentado o nimero de municipios com
administracdes em que o diferencial estd no chamamento a participacdo efetiva da
populacdo, por meio de suas representagcdes associativas, integrando féruns, conselhos e
outras instancias deliberativas. Assim, os membros da sociedade local, por serem o alvo
da gestdo publica e os beneficidrios em potencial, ao participarem ativamente do
processo administrativo — do planejamento a execucdo —, com a alocac@o responsavel
dos recursos or¢amentarios, certamente estardo dando um passo seguro na construcao da

cidadania.
Com o presente estudo buscou-se confirmar a hipétese de que a participacao
cidada no planejamento e na gestdo dos recursos publicos municipais depende, no caso
de cidades controladas por potentados locais, de um espaco independente de

mobilizacdo da sociedade. No caso de Lagoa Seca, esse espago independente situa-se no
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ambito do movimento sindical, a partir do momento em que uma diretoria independente
do poder local, tomou posse do STR e posteriormente impulsionou a constituicao do
Férum em Defesa da Cidadania de Lagoa Seca, o que tem propiciado a¢des da parte de
cada uma das entidades envolvidas para orientar a busca e a constru¢do de uma
alternativa de agdo cidada, numa realidade com altos e baixos que acabam por propiciar
espacos de participagdo cidada.

A busca pelo desenvolvimento local, entretanto, encontra limitag¢des, visto que a
maioria dos municipios de pequeno porte tem fragil base econdmica e convive com
escassos recursos proprios fruto principalmente da improbidade administrativa.

A partir do exposto, se observa a crescente atuacdo politica da sociedade,
estabelecendo uma relagdo mais dindmica com o poder politico, que vai desde a
dentuncia, critica, controle de decisdes, a proposi¢ao de politicas, que envolve desde a
transparéncia das eleicoes até a responsabilizacdo dos seus agentes pelos atos e politicas
adotados. Essa atuacdo € ainda fragil por falta de meios de capacitagdao e de recursos
materiais e enfrentam obstdculos sérios no descrédito da populagdo em relacao a politica
e nas atitudes clientelistas das autoridades locais. Esta presente o risco da manipulagio,
do fortalecimento das proprias elites e das politicas adotadas, pela legitimagao dos
projetos e mecanismos instituidos. Para prevenir-se desses riscos as organizagdes
procuram tornam-se mais visiveis perante a sociedade como um todo e criam espacos
publicos autdbnomos nos quais essas politicas e projetos sao discutidos, além de se
empenharem na capacitacao dos seus membros.

As iniciativas, embora esparsas, demonstram a sua vitalidade no enfrentar uma
cultura politica tradicional e estilos mandonistas e populistas de gestdo. Poucas
organizacdes t€m realizado essas experiéncias, mas os exemplos recolhidos indicam que
a participacao nado se da apenas por inducao de aparelhos governamentais. O problema

que se coloca € o da continuidade, pelas dificuldades encontradas no confronto com o
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poder e os resultados concretos alcangados em virtude da resisténcia dos potentados que
dominam o poder local.

O estudo realizado aponta para possibilidades de participacdo da sociedade civil,
desde que haja um minimo de forgas sociais organizadas, articuladas entre si € com um
sistema de apoio em outros niveis (ONG’s) e certo suporte técnico e financeiro. O
trabalho desenvolvido em Lagoa Seca indica as potencialidades da sociedade civil de
contribuir para a efetivacdo da democratizacio do poder politico, desde que os
diferentes atores que a constituem tenham clareza das dimensOes e limites que
caracterizam a participacdo cidada e utilizem os diversos mecanismos institucionais e
socio-politicos disponiveis para mudar as relacdes com o Estado.

O que se observou da experiéncia de participagdo de Lagoa Seca é que a mesma
¢ liderada/promovida por um grupo de atores “fortes”, com maior capacidade de
interlocucao, e por tanto com certo poder. Por outro lado, se observa algumas auséncias
significativas. O setor empresarial apesar de forte, ndo demonstra interesse porque
prefere manter um tipo de interlocu¢do com o poder local marcado por um
relacionamento direto e individualizado. Pode-se inferir também que em sociedades
cujas institui¢des publicas se caracterizam pelo autoritarismo, coercdo e clientelismo, a
mobilizacdo social se torna dificil e as experi€ncias bem sucedidas ndo se generalizam

(pelo menos em curto prazo).

Compatibilizar democracia representativa com democracia participativa nao ¢é
tdo simples. A ldégica da competi¢do eleitoral acaba contaminando os espagos de
participacdo. A instrumentalizacdo desses espacos para fins politico-eleitorais se deve
tanto ao Poder Executivo quanto ao Poder Legislativo. Além disso, ndo hd uma visao
geral sobre as instituicdes democraticas. Os espacos de participacdo vao sendo

implementados de forma pontual, provocando conflitos e sobreposi¢des entre eles.
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Parece ser falsa a idéia de que basta difundir esses espagos para a “democracia se

democratizar”.

No geral, o grau de participacdo estd aquém do desejado pelos defensores da
democracia participativa. No entanto, apesar dos problemas, ndo se pode “jogar a dgua
suja do banho com a crianca dentro”. A definicdo de espagos de deliberacdo pela
sociedade civil tem potencial inegdvel de aumentar a accountability do poder publico,
aumentando a transparéncia de suas acdes. Mas isso ndo substitui a critica necessdria, e
hoje relegada ao segundo plano, da l6gica excludente dos macro-processos.

Em termos politicos, o desafio colocado é o de contribuir para a mudanca da
composi¢ao do poder e do jeito de fazer politica através de intenso trabalho de educagao
para a cidadania; da utiliza¢ao dos espacos e esferas publicas; do exercicio do controle
social do poder, recorrendo aos mecanismos adequados para cada situacdo; e da
proposicao de alternativas para melhor aplica¢do dos recursos. O estudo mostra que as
organizacdes da sociedade civil comecam a desenvolver um papel mais ativo e presente
no espaco local, sem dispor ainda de for¢a suficiente para mudar as relacdes, mas que
persiste, com erros e acertos, na busca de caminhos e alternativas de uma efetiva

participagao cidada.
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ANEXO I

1. INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO E GESTAO MUNICIPAL

1.1. Instrumentos de planejamento municipal

Lei Orgénica Municipal

Conjunto de leis bdsicas do municipio, obrigatério a partir da Constituicdo Federal
de 1988.

Plano de Governo ou
Plano de Diretrizes

Conjunto de objetivos e linhas gerais de a¢do, expostos de forma a orientar o
desenvolvimento local e a melhorar as condi¢des de vida da populacdo numa

Governamentais determinada gestdo.
Plano Plurianual de Plano de ac¢@o governamental que orienta os investimentos e compromissos de uma
investimentos gestdo. A constitui¢do determina que o Poder Executivo municipal, durante o

primeiro ano de seu mandato, dé continuidade ao plano existente e elabore um
plano que deve vigorar durante os trés anos restantes de seu governo e o primeiro
ano do governo que lhe suceder.

Lei de Diretrizes
Orgamentdrias

Baseada no PPA ¢ detalhada a cada ano e define as diretrizes que v@o permitir a
elaboracdo da lei do or¢amento Anual.

Lei Orcamentdria Anual

Instrumento através do qual o municipio discrimina e projeta suas receitas e suas
despesas, segundo as diretrizes tragcadas em seu plano de governo e apresentadas na
lei de Diretrizes Or¢camentdrias.

Plano Diretor

Voltado para a orientacdo racional do desenvolvimento fisico da drea urbana do
municipio, organizando o seu crescimento, estimulando e ordenando as principais
atividades urbanas, como: habitacdo, indistria, comércio, servigos etc.

Lei de Perimetro urbano

Lei que define a drea urbana do municipio. A fixacdo do perimetro urbano € de
competéncia exclusiva do municipio e serve para fins urbanisticos e tributarios,
pois apesar de algumas altera¢des os tributos na drea rural sdo de competéncia
federal.

Lei de Parcelamento do
Solo

Lei que tem por objetivo criar normas para loteamentos urbanos.

Lei de Zoneamento

Lei que define os possiveis usos de solo em zonas determinadas do municipio. E de
responsabilidade municipal e visa tornar as cidades mais eficientes, criando zonas
comerciais, industriais, residenciais e especiais.

Legislacdo sobre dreas de
Interesse especial

Pode ser criada em funcdo de preservagdo ambiental, cultural, paisagistica ou do
estabelecimento de um tipo especifico de uso do solo.

Legislacdo sobre dreas de
Interesse social

Tem como objetivo a construgdo ou a preservacdo de habitacdes populares.

Cadigo de Obras

Estabelece normas para as construgdes prediais na drea urbana

Cddigo de Posturas

Estabelece normas de convivio e formas utilizacdo dos espagos publicos e privados
nas cidades, visando preservar o interesse coletivo acima dos direitos individuais.

Cadigo de Vigilancia
Sanitdria

Estabelece normas referentes a satide publica. Pode conter normas relativas a
condicdes higiénicas de estabelecimentos comerciais, de condi¢des de
armazenamento e conservacdo de alimentos etc.

Lei do Solo criado

Instrumento que define um limite de 4rea para construg@o.

IPTU Progressivo

Instrumento utilizado para estimular novas construc¢des e contribuir para a
diminui¢@o do déficit habitacional. Consiste no estabelecimento de aliquotas
progressivamente maiores de imposto territorial de terrenos vazios, para
desestimular a retencéo de terrenos ociosos por parte dos proprietarios.

Operagdes interligadas

Permitem a obtencdo de excecdes a legislagdo de zoneamento, mediante a doacgao a
prefeitura de certo niimero de habita¢des de interesse social.

Operagdes Urbanas

Instrumentos de parcerias publico/privado para a promog¢do do desenvolvimento
urbano.

Transferéncia de
Potencial Construtivo

Instrumento que se baseia na separacdo entre o direito de propriedade e do direito
de consumir. E utilizado quando os terrenos que abrigam iméveis cuja preservagio
€ considerada necessdria t€ém seu potencial construtivo transferido para outras zonas
da cidade.

FONTE: Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais do IBGE/IBGE (2005)
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1.2. Instrumentos de gestao municipal

Consércio Municipal

Acordo firmado entre duas ou mais prefeituras visando 4 execucgdo de
programas, projetos, obras, servi¢os ou consultorias de interesse mituo.

Informatizacdo dos
Servigos Publicos

Armazenamento de informa¢des municipais em banco de dados.

Terceirizagdo de
Servigos Publicos

Contratagdo pela prefeitura de empresas para exercer em seu lugar
determinada funcdo ou atividade, por um dado periodo de tempo.

Incentivos para atracio
de atividades
econdmicas

Beneficios oferecidos pela prefeitura, de ordem fiscal, infra-estrutura e
parcerias publico-privadas, com o objetivo de atrair e desenvolver atividades
econdmicas no municipio.

Programa de gerag@o
de Emprego e renda

Conjunto de agdes que estimulam as atividades econdmicas e que permitem
a criac@io de novos postos de trabalho ou de novas atividades, possibilitando
a obten¢do de renda ou ganhos para setores produtivos.

Programa de
capacitacio
profissional

Atividades que visam a preparagdo dos individuos para desenvolver tarefas
relacionadas ao trabalho, possibilitando maiores chances de entrada no
mercado formal de trabalho.

FONTE: Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais do IBGE/IBGE (2005)

1.3. Formas de organizacio social

Conselhos municipais
de Politica Setorial

Orgaos colegiados formados por representantes do setor governamental e/ou
representantes da sociedade civil que tem como fun¢do formular politicas
publicas setoriais.

Fundo Municipal ou
Fundo especial

Constitui a forma de gerenciar os recursos financeiros obtidos e destinados 4
condugdo das politicas setoriais estabelecidas por um conselho municipal.

Conselho Paritario

Aquele que tem igual nimero de representantes da sociedade civil e do setor
governamental.

FONTE: Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais do IBGE/IBGE (2005)
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ANEXO II

PARECERES DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA PARAIBA
REFERENTES AS CONTAS DA ADMINISTRACAO MUNICIPAL DE LAGOA SECA
EXERCICIOS 1989 -1997%

1. PRESTACAO DE CONTAS DO EXERCICIO DE 1989

PROCESSO TC N° 3245/90
PARECER TC N° 032/92— Data de Decisao: 10/06/92

E DE PARECER que a Cimara Municipal de LAGOA SECA, APROVE as contas do SR.
EDVARDO HERCULANO DE LIMA, relativas ao exercicio de 1989, com ressalvas do
pardgrafo tnico, do artigo 140, do Regimento Interno do TCE.

2. PRESTACAO DE CONTAS DO EXERCICIO DE 1990

PROCESSO TC N° 2252/91
PARECER TC N° 064/96— Data de Decisao: 27/03/96

E DE PARECER que a Cimara Municipal de LAGOA SECA, APROVE as contas do entdo
Prefeito Municipal, SR. EDVARDO HERCULANO DE LIMA, relativas ao exercicio de
1990, com ressalvas do pardgrafo unico, do artigo 140, do Regimento Interno do TCE.

3. PRESTACAO DE CONTAS DO EXERCICIO DE 1991

PROCESSO TC N° 2724/92
PARECER TC N° 026/96— Data de Decisao: 28/02/96

E DE PARECER que a Cimara Municipal de LAGOA SECA, APROVE as contas do ento
Prefeito, SR. EDVARDO HERCULANO DE LIMA, relativas ao exercicio de 1991, com
ressalvas do paragrafo dnico, do artigo 140, do Regimento Interno do TCE.

ACORDAO TC N° 065/96- Data de Decisdo: 28/02/96 DOE:10/03/96

ACORDAM os Conselheiros do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA PARAIBA, a
unanimidade, em sessdo plendria realizada nesta data, em responsabilizar o entao Prefeito do
Municipio de LAGOA SECA, SR EDVARDO HERCULANO DE LIMA pelo débito no
valor de R$ 1.764,68, correspondentes a 2.129,46 UFIR, o ex-vice-Prefeito, SR. ANTONIO
JERONIMO DA C. COSTA, pelo débito no valor de R$ 907,03, correspondentes a 1.094,53
UFIR; o Presidente da Camara Municipal, SR. J OSE ARMANDO DA COSTA, pelo valor de
R$ 1.650,54, correspondente a 1.991,73 UFIR, os Vereadores, SRS. VALTEMIRO
FERNANDES PESSOA E JORDAO JOSE DA ROCHA, cada um, pela importincia de R$
3.033,29 ou 3.660,31 UFIR e os Vereadores Srs. SEBASTIAO MANOEL DE OLVEIRA,
FERNANDO CANDIDO DE MELO, HELENO TRAJANO DE OUSA, JOAO BENTO NETO,
EXPEDITA DA COSTA MEDEIROS E MARIA DO CARMO DA SILVA, cada um, pela
importancia de R$ 3.034,82 correspondentes a 3.662,15 UFIR, que devem ser pelos mesmos
recolhidos aos cofres publicos do Municipio no prazo de 60 dias, a contar da publicacido do
presente acérddo. Na hipétese do ndo recolhimento, deve o Prefeito em exercicio, no prazo de
30 dias, promover a cobranga executiva do débito com fundamento na decisdo do Tribunal, com

% Fonte: Arquivo do Centro de Documentacio do CENTRAC.
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base no presente acérdao, o qual, nos termos do artigo 71, § 3° da Constituicdo Federal, tem
eficdcia de titulo executivo, sob pena de responsabilidade. No caso de omissdo daquela
autoridade, deverd agir o Ministério Piblico.

4. PRESTACAO DE CONTAS DO EXERCICIO DE 1992

PROCESSO TC N° 2718/93
PARECER TC N° 266/97- Data de Decisao: 30/07/97

Os membros do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA PARAIBA (TCE-PB), a
unanimidade, na sessdo realizada nesta data, resolvera, emitir e encaminhar ao julgamento da
CAMARA DE VEREADORES DO MUNICIPIO DE LAGOA SECA, o presente PARECER
CONTRARIO A APROVAC[&O DAS CONTAS, RELATIVAS AO EXERCICIO DE
1992, do entdo Prefeito Municipal, Senhor EDVARDO HERCULANO DE LIMA, com as
ressalvas constantes do § unico do artigo 140 do Regimento Interno do Tribunal.

ACORDAO TC N° 651/97- Data de Decisdo: 30/07/97 DOE:07/08/97

ACORDAM os membros do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA PARAIBA (TCE-
PB), a unanimidade, na sessdo realizada nesta data, em imputar ao Senhor EDVARDO
HERCULANO DE LIMA, Prefeito do Municipio de LAGOA SECA durante o exercicio de
1992, a responsabilidade de devolver aos cofres municipais, em moeda corrente, o valor total
equivalente a 3.251,06 UFIR, acima discriminado, derivando de despesa irregulares que
ordenou, devendo efetuar voluntariamente o recolhimento no prazo de 60 dias, sob pena de
cobranca executiva, desde logo recomendada ao Prefeito atual do Municipio, inclusive com
interferéncia do Ministério Publico, nos termos doa pardgrafos 3° e 4° do artigo 71 da
Constitui¢do do Estado.

5. PRESTACAO DE CONTAS DO EXERCICIO DE 1993

PROCESSO TC N° 2466/94
PARECER TC N° 364/97 — Data de Decisdo: 12/11/97 - D.O.E.:11/12/97

E DE PARECER que a Cimara Municipal de LAGOA SECA REJEITE a Prestacio de
Contas do ex-Prefeito, Sr. FRANCISCO JOSE DE OLIVEIRA COUTINHO, relativas ao
exercicio de 1993.

ACORDAO TC N° 1008/97 - Data de Decisdo: 12/11/97 - D.O.E.: 11/12/97

ACORDAM os membros do TCE-PB, a unanimidade, em sessdo plendria realizada nesta data
em imputar ao ex-Prefeito e Ordenador de despesa do Municipio de LAGOA SECA, Sr.
FRANCISCO JOSE DE OLIVEIRA COUTINHO, o débito na importincia equivalente a
14.689,50 UFIR, proveniente dos prejuizos por ele ocasionados ao municipio, assinando-lhe o
prazo de 60 dias, a contar da data da publicacdo do presente Acérddo, para recolher dita
importincia aos cofres do municipio, devendo a Administracdo Municipal, decorrido o prazo,
de tudo dar conhecimento a este Tribunal. Ocorrendo a hipétese do nao recolhimento do nao
recolhimento a Procuradoria Geral adotard as providéncias a seu cargo com vistas a cobranca
executiva dos débitos.

6. PRESTACAO DE CONTAS DO EXERCICIO DE 1994

PROCESSO TC N° 2141/95
PARECER TC N° 12/98 — Data de Decisdo: 21/01/98 - D.O.E.:17/02/98
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E DE PARECER que a Camara Municipal de LAGOA SECA REJEITE a Prestacdo de
Contas do ex-Prefeito, Sr. FRANCISCO JOSE DE OLIVEIRA COUTINHO, referente ao
exercicio financeiro de 1994, com a recomendagdo no sentido de que a Augusta Camara e o
Poder Executivo busquem o encaminhamento de providéncias que conduzam ao pagamento de
saldrio ndo inferior a0 minimo aos servidores municipais.

ACORDAO TC N° 56/98 - Data de Decisdo: 21/01/98 - D.O.E.: 17/02/98

ACORDAM os membros do TCE-PB, a unanimidade, em sessdo plendria realizada nesta data
em imputar ao ex-Prefeito e Ordenador de despesa do Municipio de Lagoa Seca, Sr. Francisco
José de Oliveira Coutinho, o débito na importancia equivalente a 113.757,40 UFIR,
correspondentes aos prejuizos por ele ocasionados ao municipio, assinando-se-lhe o prazo de 60
dias, a contar da data da publicac@o do presente Acérddo, a fim de recolher dita importincia aos
cofres do Municipio, devendo a Administracdo Municipal, decorrido o prazo, adotar as

providéncias a seu cargo, visando a cobranga executiva do débito, atuando, na hipdtese de
omisséo, o0 Ministério Pdblico, tal como previsto no artigo 71, pardgrafo 4°.

7. PRESTACAO DE CONTAS DO EXERCICIO DE 1995

PROCESSO TC N° 2887/96
PARECER TC N° 13/98 — Data de Decisdo: 21/01/98 - D.O.E.:17/02/98

E DE PARECER que a CAmara Municipal d¢ LAGOA SECA REJEITE a Prestacio de
Contas do ex-Prefeito, Sr. FRANCISCO JOSE DE OLIVEIRA COUTINHO, referente ao
exercicio financeiro de 1995, com a recomendacdo no sentido de que a Augusta Camara e o
Poder Executivo busquem o encaminhamento de providéncias que conduzam ao pagamento de
saldrio ndo inferior a0 minimo aos servidores municipais.

ACORDAO TC N° 57/98 - Data de Decisdo: 21/01/98 - D.O.E.: 17/02/98
ACORDAM os membros do TCE-PB, a unanimidade, em sessao plendria realizada nesta data
em:

a. imputar ao ex-Prefeito do Municipio de Lagoa Seca, Sr. Francisco José de Oliveira
Coutinho, o débito na importincia equivalente a 15.725,51 UFIR, sendo 7.131,20
UFIR na qualidade de ordenador de despesa e 8.594,31 UFIR correspondente ao
recebimento "a maior" a titulo de remuneracio;

b. imputar ao ex-vice-Prefeito Sr. Fernando Candido de Melo, o débito na importincia
equivalente a 1.844,90 UFIR representativa de recebimento "a maior" a titulo de
remuneragao;

c. assinar o prazo de 60 dias, a contar da data da publica¢io do presente Acérdao, a fim de
recolherem ditas importancias aos cofres do Municipio, devendo a Administragdo
Municipal, decorrido o prazo, adotar as providéncias a seu cargo, visando a cobranca
executiva dos débitos, atuando, na hipétese de omissdo, o Ministério Piblico, tal como
previsto no artigo 71, pardgrafo 4° .

ACORDAO APL TC N° 332/99 - Data de Decisdo: 08/09/99 - D.O.E.: 19/09/99

ACORDAM os Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado da Paraiba, na sessdo plenéria
realizada nesta data, 2 unanimidade, em conhecer do Recurso e, no mérito, dar-lhe provimento
parcial e, como tal considerar desconstituidos os débitos nos valores de 8.594,31 UFIR e
1.844,90 UFIR correspondentes ao excesso de remuneragao atribuido, respectivamente, ao entao
Prefeito e seu vice, j4 mencionado considerado irregular pela decisdo recorrida, mantida esta,
quantos aos demais aspectos das imputagdes, bem como do Parecer prévio TC 13/98.
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8. PRESTACAO DE CONTAS DO EXERCICIO DE 1996

PROCESSO TC N° 5202/97
PARECER PPL TC N° 248/99 — Data de Decisdo: 09/12/99 - D.O.E.: 22/12/99 REP.:
02/02/00

Os Membros do Tribunal de Contas do Estado da Paraiba (TCE-Pb), a unanimidade, na sessao
realizada nesta data, emitem e encaminham ao julgamento da Egrégia Cimara de Vereadores do
Municipio de Lagoa Seca este Parecer Contrario a Aprovacdo das Contas, relativas ao
exercicio de 1996, de responsabilidade do ex-Prefeito Municipal Francisco José de Oliveira
Coutinho, com as ressalvas constantes do pardgrafo tnico do artigo 140 do Regimento Interno
do Tribunal.

ACORDAO APL TC N° 492/99 — Data de Decisdo: 09/12/99 - D.O.E.: 16/12/99 REP.:
02/02/00

ACORDAM, a unanimidade, os Membros do Tribunal de Contas do Estado da Paraiba (TCE-
Pb), na sessdo realizada nesta data, em: 1. responsabilizar o Senhor Francisco José de
Oliveira Coutinho, ex-Prefeito Municipal de Lagoa Seca, a devolver aos cofres do
Municipio, em moeda corrente, o equivalente a 24.306,72 UFIR (VINTE E QUATRO MIL
E TREZENTOS E SEIS INTEIROS E SETENTA E DOIS CENTESIMOS DE UNIDADE
FISCAL DE REFERENCIA), correspondente a despesas irregulares que ordenou, no
exercicio de 1996, acima discriminadas; 2. fixar o prazo de 60 (sessenta) dias para recolhimento
voluntério do débito, sob pena de cobranga executiva, desde logo recomendada, inclusive com a
interferéncia do Ministério Publico, nos termos dos pardgrafos 3°. e 4°. do artigo 71 da
Constitui¢do Federal; 3. encaminhar a Douta Procuradoria Geral de Justi¢a do Estado cépias das
pecas essenciais dos autos do Processo, com vistas a apuragao de condutas e praticas delituosas,
na forma da lei. 4. determinar a DIAFI/DECAD para que adote as providéncias necessdrias ao
exame do Convénio n.° 26/95, celebrado pela Prefeitura Municipal de Lagoa Seca e Secretaria
de Estado da Satde, bem assim a Concorréncia 001/96, que dele decorreu.

9. PRESTACAO DE CONTAS DO EXERCICIO DE 1997

PROCESSO TC N° 3112/98
PARECER PPL TC N° 220/99 — Data de Decisdo: 29/09/99 - D.O.E.:02/10/99

DECIDE, por delibera¢do unidnime dos Conselheiros, em sessdo plendria hoje realizada, emitir
Parecer Contrario a aprovaciao das contas do Prefeito do municipio de Lagoa Seca, Sr.
Gilvandro Carneiro Leal, exercicio de 1997.

ACORDAO APL TC N° 378/99 — Data de Decisdo: 29/09/99 - D.O.E.:14/10/99

ACORDAM os Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado da Paraiba, em sessdo plendria
hoje realizada, em imputar ao Prefeito do municipio de Lagoa Seca, Sr. Gilvandro Carneiro
Leal, exercicio de 1997, no valor equivalente a 34.683,74 UFIR, sendo, por deliberagdo da
maioria, 2.434 UFIR relativo a confec¢ao de calendarios, caracterizando promocéo pessoal,
e, por deliberacdo unanime, 1.910,40 UFIR a pagamentos irregulares de gratificacoes a
servidores, 3.458,50 UFIR referente a pagamento ilegal a Assessor Técnico, 1.339,48 UFIR a
despesas simuladas como de servicos prestados a Prefeitura, 999,12 UFIR a despesas pagas
em valor superior ao declarado como recebido, 1.183, 57 UFIR pelas doacoes efetuadas a
pessoas residentes em outros municipios, 15.261,22 UFIR pelo saldo bancario apresentado
no balanco financeiro e ndo comprovado, e 8.097,45 UFIR pelo excesso de custos em obras,
tendo sido excluido da imputag@o, por deliberagdo da maioria dos Conselheiros, o débito no
valor de 1.646,90 UFIR referente a despesas realizadas antes da posse, assinando-se-lhe o
prazo de sessenta (60) dias para o recolhimento das importancias aos cofres do municipio, sob
pena de sujeicdo a sua cobranca judicial, a ser ajuizada até 30 (trinta) dias apds o decurso
daquele prazo, com a intervengdo do Ministério Publico, nos termos da Constitui¢do Estadual, e,
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ainda, remessa de copia de pecas dos autos a Procuradoria Geral de Justica, para fins de
apuracdo dos indicios da pratica das condutas delituosas tipificadas na Lei n® 8.429/92, Decreto-
Lei n° 201/67 e Cédigo Penal Brasileiro. (grifo nosso)
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ANEXO III

RECURSOS APRESENTADOS AO MINISTERIO PUBLICO PELO FORUM EM
DEFESA DA CIDADANIA DE LAGOA SECA ENTRE 2003 E 2007

3.1. Anode 2003

Exercicio financeiro de 2001: Prefeito Francisco José de Oliveira Coutinho

Encaminhamento de recursos ao Ministério Publico (Promotor Curador do Patrimdnio Publico)

solicitando a apuracdo de atos de improbidade administrativa na gestdo de recursos publicos no

municipio de Lagoa Seca, a partir da andlise dos balancetes de execucdo orcamentdria do
exercicio financeiro do ano de 2001, nos quais foram constatadas as seguintes irregularidades:

e Locacdo irregular de veiculos (devido ao elevado nimero de veiculos locados sem haver
cOpias dos contratos anexadas aos balancetes orcamentdrios; realizacdo de gastos com a
manutencao, servigos e combustivel dos veiculos locados; privilégio na locacao de veiculos a
uma tnica pessoa);

¢ Contratacdo de pessoas (parentes de vereadores/as) que ndo prestavam servicos a Prefeitura
(secretaria de Agricultura) e

e Suspeita de desvio de dinheiro publico para a constru¢do de um Centro de Convivéncia do
Idoso, uma vez que néo foi localizado tal Centro, nem os citados beneficidrios;

e Obras supostamente realizada por construtora que nao existe no endereco citado nas Notas
Fiscais apresentadas nos balancetes da Prefeitura;

e Gasto excessivo com alimentagdo em evento realizado pela Prefeitura;

e Gasto com levantamento topogrifico para elaboracdo de projetos de eletrificagio do
municipio, quando 99% deste ja se encontra eletrificado.

As copias dos documentos relativos aos fatos denunciados foram obtidas junto a Camara
de Vereadores de Lagoa Seca e/ou Tribunal de Contas do Estado da Paraiba.

Solicitou-se a instaurac¢do de inquérito civil para apuracio dos fatos relatados e o inicio de
uma ac¢do civil publica objetivando a condenacdo do reclamado no ressarcimento dos danos

causados ao erdrio publico e a aplicagdo das sangOes previstas na Lei n°® 8.429/92.

1.5. Ano de 2004

Exercicios financeiros de 2001 e 2002: Prefeito Francisco José de Oliveira Coutinho

¢ Gastos excessivos com locag@o de software e consultoria em informadtica;

e Obras supostamente realizadas por construtora que nao existe no enderego citado nas Notas
Fiscais apresentadas pela Prefeitura;

e [Locacdo de carro de pessoa fisica para coleta de lixo domiciliar ndo realizada;

e Locacdo de carro de pessoa fisica em varias secretarias sem haver atividade que demande tal
Servico;

¢ Contratacio excessiva de cargos comissionados.

1.6. Ano de 2007

Exercicios financeiros de 2005, 2006 e 2007: Prefeito Edvardo Herculano de Lima. Em

pesquisa realizada no Sistema de Acompanhamento da Gestao dos Recursos da Sociedade

- SAGRES* online, constata-se:

e Favorecimento de parentes de vereador aliado do Prefeito, com pagamentos referentes a
prestacdo de servicos e fornecimento de mercadorias;

¢ Pagamento de urnas funerdrias sem a correspondente comprovacao dos 6bitos;

¢ Compra de mercadorias em empresa pertencente a um parente (cunhado) do Prefeito;

¢ Contratacdo de uma OSCIP para prestacdo de servigos (fornecimento de mado-de-obra) sem a
estipulacdo de metas e resultados a serem atingidos, cronograma de execucdo e critérios de
avaliagcdo de desempenho, conforme exigido em legislacdo federal (Lei 9.970/1999);

e Utilizacdo em proveito préprio, de veiculo a disposi¢ao da Prefeitura.

®! Servico de consulta as contas piiblicas oferecido pelo Tribunal de Contas do Estado da Paraiba via
internet.
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Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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