mento
0\\-\\ E%

i v Og
<l

!

ol E]

: t * “5
4 Wi

S
%

g em Deg

—
=
UNIVERSIDADE

Catoélica UNIVERSIDADE CATOLICA DE GOIAS ocge”
A

2

DE GOIAS

PRO-REITORIA DE POS-GRADUACAO E PESQUISA
MESTRADO EM DESENVOLVIMENTO E PLANEJAMENTO TERRITORIAL

O ORCAMENTO PARTICIPATIVO E A GESTAO DEMOCRATICA DE GOIANIA

JUMARIA FERNANDES RIBEIRO FONSECA

Goiania, Junho de 2009



Livros Gratis

http://www.livrosgratis.com.br

Milhares de livros gratis para download.



JUMARIA FERNANDES RIBEIRO FONSECA Q'aj

-
UNIVERSIDADE

Catolica

DE GOIAS

O ORCAMENTO PARTICIPATIVO E A GESTAO DEMOCRATICA DE GOIANIA

Dissertacdo apresentada ao Programa de POs-
Graduacdo em Desenvolvimento e Planejamento
Territorial da Universidade Catodlica de Goias como
requisito parcial para obtencdo do grau de Mestre
em Desenvolvimento e Planejamento Territorial.

Orientador: Prof. Dr. Aristides Moysés

Goiania, Junho de 2009



Dissertacdo “O Orcamento Participativo e a Gestédo
Democratica em Goiania” apresentada ao Professor Dr.
Aristides Moysés do Mestrado em Desenvolvimento e
Planejamento Territorial da Universidade Catdlica de Goias,
pela Mestranda Jumaria Fernandes Ribeiro Fonseca como
dissertagcdo de programa de mestrado, requisito parcial para
obtencdo do Titulo de Mestre em Desenvolvimento e
Planejamento Territorial aprovada pela banca examinadora

formada pelos professores:

Orientador:
Prof.2 Dr. Aristides Moysés

Assinatura:

Examinadora externa:
Prof.2 Dr.2 Genilda D’arc Bernardes

Assinatura:

Examinador:
Prof. Dr. Tule César Barcelos Maia

Assinatura:

Examinadora Suplente:
Prof.2 Dr.2 Deusa Maria Rodrigues Boaventura

Assinatura:

Goiania, Junho de 2009



Dedico a Deus, em primeiro lugar, porque
Dele, por Ele, e para Ele, séo todas as
coisas, inclusive a minha Vvida,
demonstrando-me que nada € impossivel.
Ao meu amado esposo Paulo e aos
nossos filhos Henrique, Lais e Fernanda,
pois, sem a sua compreensao e sacrificio
nas horas de convivio familiar, eu néo
teria logrado éxito. Obrigada por cada
palavra de fé e esperanca.

Para minha mée querida, que renunciou a

parte de seus sonhos por mim.



AGRADECIMENTOS

Ao professor Aristides Moysés, pelas orientacdes,
compreensao, apoio e, também, por acreditar que este trabalho
seria possivel.

A Eliza que tanto me auxiliou com suas ponderaces quando
da leitura deste texto.

A Marise Figueiredo Leite Moysés, pela contribuicio
inestimavel no que se refere a revisdo gramatical.

E a cada um que, direta ou indiretamente, me ajudou.

Sem vocés, eu nao teria conseguido.



“Quando, numa cidade, dizem alguns filésofos, um ou muitos
ambiciosos podem elevar-se, mediante a riqgueza ou o poderio,
nascem os privilégios de seu orgulho despoético, e seu jugo arrogante
se impBe a multiddo covarde e débil. Mas quando o povo sabe, ao
contrario, manter as suas prerrogativas, ndo é possivel a esses
encontrar mais gloria, prosperidade e liberdade, porque entéo o povo
permanece arbitro das leis, dos juizes, da paz, da guerra, dos
tratados, da vida e da fortuna de todos e de cada um; entédo, e sO
entdo, é a coisa publica coisa do povo.”
(Cicero, Da Republica)



Resumo

Disserta-se a respeito das novas formas de gestdo publica inseridas no bojo da
dindmica da democracia participativa que vem, dia ap6s dia, ganhando énfase no
ambito das administracdes publicas municipais. Esta pesquisa centra-se na analise
do programa Orcamento Participativo, como um espaco de relagdo permanente do
governo local com o0s municipes, através de um processo que estimula a
participacdo, onde a comunidade propde, discute e decide sobre a aplicacdo da
parcela do orcamento publico destinada aos investimentos. Esta capacidade de
interlocucdo com o governo local reforca os principios democréaticos despertando
nos cidadaos participantes uma cultura politica, de modo a torna-lo mais participante
e critico. Por outro lado, as administracdes que adotam esse programa tornam-se
alvo de maior controle da sociedade na aplicacdo dos recursos publicos. A pesquisa
revelou que, através das metodologias aplicadas de participacdo direta dos
cidadaos, esse programa torna-se um instrumento que pode evitar as politicas de
cunho clientelistas e populistas que ainda sdo realidade em varias administracées
municipais. Partiu-se da analise da inter relacdo entre o Estado, Democracia e Poder
para centrar o estudo nas duas oportunidades em que o programa foi implementado
em Goiania, trabalhando com a seguinte problematizacdo: O Orgcamento
Participativo contribuiu para democratizar a gestdo municipal de Goiania? Com tal
propésito busca-se resgatar os dados das diversas etapas associado a revisdo da
literatura especializada, o que contribui para a comprovagdo de algumas das
hipéteses levantadas, especialmente no que tange ao poder decisoério concedido aos
participantes em questdes de ordem administrativa ha gestao publica da cidade.

PALAVRAS-CHAVE: Gestao Publica. Cidadania Ativa. Estado. Democracia
Participativa.



Abstract

This research will discuss the new forms of public administration inserted at the top of
the participative democracy dynamic, which has been, day after day, gaining
emphasis in the scope of the municipal public administrations. The research focuses
on the analysis of the Participative Budget program, as a space of a permanent
relationship of the local government with its citizens, through a process that
stimulates the participation, where the community proposes, discusses and decides
about the application of the installment of the public budget destined for the
investments. This ability to communicate with the local government strengths the
democratic principles while at the same time arousing a political culture in the
participating citizens, thus making them more participative and critical. On the other
hand, the administrations that adopt this program become targets of a higher control
by the society when it comes to the application of the public resources. The research
revealed that through methods applied in the direct participation of the citizens, this
program can become a tool that can avoid politics with populist and clientelist traits
that still are a reality at various municipal administrations. In order to focus the study
on both opportunities where the program was implemented in Goiania, an inter-
relation analysis between the State, Democracy and Power was used, and it worked
with the following problematization: Did the Participative Budget contribute to
democratize the municipal administration in Goiania? Based on this objective, this
study looks to rescue the data of various stages associated with the review of the
specific literature, which contributed to validation of a few of the hypotheses raised,
especially in regards to the decisive power conceded to the participants in matters of
administrative order in the public administration of the city.

KEYWORDS: Shared Democracy. Popular Participation. Shared Budget. State.
Active Citizenship.
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INTRODUCAO

O periodo que antecedeu a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988
deixou marcas profundas no seio da sociedade brasileira, isto se deu em razao de
prevalecer no regime ditatorial entdo vigente, um total cerceamento ao exercicio dos
direitos de cidadania politica.

Esse quadro comecou a ser mudado a partir da Assembleia Nacional
Constituinte, que reconhecendo a importancia da participacao popular na elaboracao
do texto Constitucional, proporcionou a oportunidade da concretizacdo dos anseios
da populacdo brasileira, abrindo espaco para receber a contribuicdo de todos os
setores da sociedade civil através das denominadas emendas populares.

No entanto, apesar de serem encontrados no sistema juridico brasileiro,
Nnovos canais que viabilizam a integracdo entre representantes e representados de
forma mais efetiva, via de regra, o que se percebe, é que o exercicio da cidadania
esta delimitado ao direito de votar e ser votado.

N&o obstante os grandes desafios que outras formas do exercicio da
cidadania de forma direta possam encontrar e, respaldado na abertura do texto
constitucional, busca-se efetivar essa aproximacéo entre governo e sociedade civil -
democracia participativa visto que alguns municipios tem implementado o programa
Orgcamento Participativo, como instrumento de participagéo direta na gestado da coisa
publica.

Desse modo, a reconquista da autonomia municipal a partir da Constituicao
Federal de 1988 (CF/88) somando-se aos novos canais complementares da
democracia representativos ali previstos propicia o surgimento de novas praticas de
organizacdo do poder no ambito local, as quais representam grande avanco no

aperfeicoamento politico buscado na atualidade.
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A inexisténcia de uma cultura civica que favorece a permanéncia do sistema
vigente, aliado a falta de vontade politica do chefe do Poder Executivo de partilhar
parte do poder constituido e o receio estampado pelo Poder Legislativo de ter
diminuido seu papel na implementacéo de politicas publicas, cria um distanciamento
entre governo e sociedade - que é proprio do regime representativo.

A dindmica atual da democracia representativa em nosso pais revela uma
triste realidade, a parcela da populacdo que se posiciona e questiona ativamente as
irregularidades praticadas e a ndo representatividade dos partidos politicos e
governantes do pais € bastante reduzida, revelando ser insuficiente e incapaz de
representar os anseios da maioria da populagdo, que se encontra insatisfeita com a
situacao colocada e gostaria de alcancar a efetivacdo de seus direitos civicos.

Assim, com o ocaso do regime ditatorial vigente até 05 de outubro de 1988
em nosso Pais e, com a consagragdo no texto constitucional do pluripartidarismo e
do pluralismo politico como fundamentos da nova ordem estatal, os partidos de
esquerda, que em sua origem carregam uma caracteristica fortemente popular e de
defensores dos interesses da maioria excluida, surgiram plasmados no ideario de
trazer de volta os movimentos sociais e fortalecé-los.

Diante deste novo cenario, emergiram propostas de participacdo popular para
gestdo dos recursos publicos, com a finalidade de promover maior
transparéncia/controle dos gastos publicos, o que era mais difundido no periodo das
eleicBes pelos grupos opositores ao governo vigente.

Com tal mister, o Partido dos Trabalhadores defendia a criagdo de canais de
participacdo denominados de conselhos populares, como espacos de participagao
popular para, de forma institucionalizada, reivindicar a implementacdo de politicas
publicas ou a execucdo de obras e, ao mesmo tempo, controlar a atividade
governamental. Isso s6 seria alcancado através de uma reformulacdo dos
mecanismos existentes no sistema democratico representativo, a ser implementado
especialmente nas esferas dos governos local e regional.

E nesse contexto que o Orcamento Participativo (OP) como instrumento de
co-gestdo entre governo e sociedade civil, difundiu-se no territério nacional com a
experiéncia de Porto Alegre. Este programa encontrou, na ideologia do Partido dos
Trabalhadores (PT) que esta centrada na luta das classes populares, respaldo
necessario para a defender e propagar os objetivos ali previstos. A partir de entéo,

foi adotado por diversas capitais como: Vitdria, Belo Horizonte, Brasilia e Belém,
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além de outras grandes cidades governadas por partidos de ideologias contrarias as
do PT, como Salvador e Recife, que também aderiram a essa nova formulagéo para
gestdo publica. Vale mencionar que, essa nova ideologia de partilha de
responsabilidades, teve origem ainda em meados da década de setenta, com
algumas tentativas municipais de promover um planejamento publico participativo e
foram idealizadas como estratégia na luta para resgatar os direitos politicos, mas
nao obtiveram éxito tal como agora, em razao do regime ditatorial vigente.

Em Goiania, essa proposta tornou-se realidade em duas administracoes,
cujos prefeitos eram filiados ao PT. A primeira foi com a administragao Darci Accorsi,
de 1993-1996, e a segunda na gestédo Pedro Wilson Guimaraes, de 2001-2004.

Em 06 de marco de 2001, o entdo prefeito da cidade de Goiania, Pedro
Wilson Guimarédes, fez o lancamento do projeto “Orcamento Participativo” na
Camara Municipal de Goiania. Nessa ocasidao pronunciou: "[..] é um dos
instrumentos mais importantes para que a atual administracédo atinja o seu objetivo,
que é o de construir uma sociedade mais justa e fraterna por meio de trés
prioridades. A primeira é a inclusdo social com a universalizacdo da cidadania. A
segunda € a construcdo de uma gestdo popular e democratica e, por fim, mas néo
menos importante, a requalificagcdo da cidade, com 0 objetivo de se atingir o
desenvolvimento econémico e urbano™.*

Dentre outras caracteristicas marcantes do programa, destacou-se 0 maior e
melhor conhecimento do processo orgcamentario, que engloba a elaboracéo de trés
espécies normativas, anteriormente percebido apenas como assunto de técnicos;
alcance de mais eficiéncia na gestdo publica em razdo da efetivacdo de préticas
mais transparentes e um consideravel envolvimento da populacdo goianiense nas
diversas etapas do programa, o que pode ser constatado nas tabelas ilustrativas
apresentadas no Capitulo IV.

Por apresentar-se como um dos mecanismos que efetivamente promove a
insercdo popular na gestdo publica municipal, esse programa demonstra sua
importancia para a sociedade, razdo pela qual desperta grande interesse dos
estudiosos do planejamento e das politicas publicas, justamente porque sao 0s
proprios atores sociais que definem as bases norteadoras das politicas publicas de

! Disponivel em: <http://www.goiania.go.gov.br/comunitarios/historico.htm>. Acesso em: 11 jul. 2008.


http://www.goiania.go.gov.br/comunitarios/historico.htm�
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investimento? do orcamento publico, tendo em vista a promocédo do desenvolvimento
da cidade, o que desperta nos participantes o sentimento de responsabilidade com a
coisa publica e de obrigacdo social. Ha de ser lembrado que, os problemas
vivenciados na cidade, sdo primeiramente identificados pela propria populacdo, a
partir de suas ruas e de seus bairros de tal modo que, esse abertura concedida pelo
governante permite uma conjugacdo de esfor¢os visando alcancar o bem-estar da
coletividade.

Diante do exposto, para efeito desta dissertacdo de mestrado, a problemética
que se coloca é a seguinte: a experiéncia do Orgcamento Participativo em Goiania
contribuiu para democratizar a gestao Municipal de Goiania?

Para responder a este questionamento, parte-se das seguintes hipoteses:

a) Supbe-se que a democratizacdo da gestdo tenha ocorrido, porque esse
programa visava descentralizar as decisbes de ordem administrativa ampliando,
deste modo, os canais de participacdo direta da populacdo, através da
implementagdo de processos que promovam uma maior horizontalizagdo das
relaces de poder;

b) Percebe-se que, os cidaddos apesar de demonstrarem-se cada vez mais
criticos e insatisfeitos com a politica e com os politicos existe, em cada pessoa, um
sentimento de “identidade social” que, se despertado, as impulsionam a integracdo
em processos de decisdo politica nas comunidades locais e nas associacbes de
bairros, com o intuito de contribuir na busca de solu¢cdes para os problemas por eles
vivenciados;

c) Supde-se que o OP tenha contribuido para democratizar a gestédo
municipal, na medida em que tenha alcancado seus fins, ou seja, agueles voltados
para resgatar os valores basilares da participacdo popular como: solidariedade,
“empoderamento” dos cidaddos comuns, transparéncia, accountability (controle dos
atos governamentais) e o sentimento de pertenca.

Para uma melhor contextualizacdo do tema, no primeiro capitulo fez-se uma
analise a partir da idade moderna, da relacdo entre Sociedade, Estado e
Democracia como um processo de transformagdo continua, ou seja, um processo

complexo de aprendizagem envolvendo avangos e retrocessos. No entanto, uma

> De acordo com Marquetti (2008, p.31), “[...] as mais diversas areas sdo debatidas ao longo da
elaboracdo do orgamento como, por exemplo, fiscal, transporte, educacdo, moradia, saneamento,
etc”.
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pratica democratica reflexiva envolve o consenso e o dissenso dos cidadaos e, neste
processo de construcdo de novas formas de exercicio da democracia é imperioso
que ocorra um engajamento dialégico concreto, em que 0s atores sociais se abrem
para novos desafios que a dindmica da democracia na sua implementacdo exige.
Encerra-se o0 capitulo com uma breve andlise da politica neoliberal deflagrada a
partir da crise financeira ocorrida na década de 80.

No segundo capitulo, discute-se a questdo do planejamento, orcamento
publico e, também, a presenca marcante dos movimentos sociais para viabilizar a
participacéo popular determinada na CF/88 e no Estatuto da Cidade.

No terceiro capitulo, abordam-se acerca do regime democratico e da gestao
participativa, como sendo o caminho a ser seguido em busca de alcancar a
efetivacdo dos reais interesses da coletividade. Por fim, no quarto capitulo, sdo
apresentadas as duas experiéncias de Orgcamento Participativo em Goiania, durante
as gestdes Darci Accorsi e Pedro Wilson.

A administracdo de Darci Accorsi — periodo de 1993 a 1996 — ostentou como
bandeira partidaria a criacdo de um modelo de democracia participativa, através da
eliminacdo do clientelismo, do paternalismo e, principalmente, do monopodlio das
informagdes. Assumiu, pois, uma postura diferente das anteriores, propondo-se a
adotar um modelo participativo de gestédo publica.

O resultado obtido, entretanto, ndo foi o esperado, porque houve a criacdo de
dois projetos que buscavam a participacao popular para sua implementacao. Assim,
nasceu o Projeto Goiania Viva com ar finalidade de convocar a populagdo para
dialogar com a prefeitura visando a atender determinadas obras ou servi¢os publicos
que as comunidades detectavam como necessarias e, dentro desse existia o OP,
ocasido em que, era divulgada os valores disponiveis para investimento nesta obras
ou servicos. Apesar de ambos terem como ideal a implementacdo de uma pratica
participacionista na gestdo publica, esses programas se complementavam,
parecendo tratar-se somente de um, quando, na verdade, eram distintos. Na
realidade, o que pbéde ser observado é que o OP ndo manteve a caracteristica que
lhe é peculiar, ou seja, centrar-se na discussdo do orgamento municipal.

Com o término do seu mandato, o projeto foi interrompido, voltando a ser
colocado como plano de governo, em 2001 na gestdo do prefeito Pedro Wilson, que
também era filiado ao PT. Essa nova experiéncia teve caracteristicas marcantes

voltadas para a insercao popular na discussédo do orgcamento publico.
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Esta pesquisa, portanto, tem como objetivo: a) analisar a eficacia e a
efetividade do programa denominado “Orgamento Participativo” na cidade de
Goiania, durante as duas gestbes em que foi implementado, e apontar 0os possiveis
fatores que impossibilitaram a continuidade do programa; b) levantar dados junto ao
Poder Publico e os gestores da época, com a finalidade de conhecer a estrutura
organica do programa, bem como levantar os critérios que foram utilizados para
determinar os rateios do orcamento entre as regides; c) conhecer as vantagens e
desvantagens do programa, assim as acdes do poder Publico para promover a
divulgacao e a insercéo de toda a populacéo na sua efetivacao.

A metodologia utilizada para a construcéo desta dissertacéo foi, inicialmente,
0 estudo da literatura especializada, a escolha das obras de Moysés se deu a partir
de dois critérios: a importancia para a constru¢do do entendimento acerca do
programa Orcamento Participativo em Goiania e, por outro lado, devido a escassez
de producéo cientifica sobre a experiéncia goianiense do OP.

Posteriormente, foi realizada uma pesquisa documental, quando foram
levantados dados estatisticos encontrados em fontes diversas disponiveis na
SEPLAM municipal, assim como junto aos gestores do OP. O método adotado foi o
dedutivo, o qual propiciou uma abordagem geral da tematica, com o objetivo de
analisar o objeto central da pesquisa, ou seja, 0 programa Orcamento Participativo
em Goiania.

Vale ressaltar que a pesquisa pautou-se, inicialmente, pelo levantamento dos
dados disponibilizados pela SEPLAM, os quais ndo se encontram arquivados de
forma sistematizada, ou seja, obedecendo a uma ordem cronoldgica dos fatos, além
de inexistirem dados sobre todas as etapas de aplicagcdo do programa OP. Isto
impossibilitou o detalhamento das observacfes catalogadas, especialmente no que
se refere a gestdo Darci Accorsi, contrariando o que inicialmente se esperava
desenvolver nesta pesquisa.

Na medida em que a mesma foi avancando, surgiu a oportunidade de
entrevistar o senhor Sérgio Dias, entdo responsavel pela Assessoria de Assuntos
Comunitérios, e a senhorita Maria Paixao Soares da Silva, chefe de gabinete do OP,
através dos quais foi possivel entrevistar um dos delegados do OP na regiao Sul,
senhor Jeovah Alves, o Sr. Altamiro José, sucessor do senhor Sérgio Dias a partir

de julho de 2004 e o Senhor Sebastido Ferreira Leite, entdo presidente do IPLAN
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durante a gestdo Darci Accorsi. Houve, também, uma tentativa frustrada de
entrevistar os ex-prefeitos Darci Accorsi e Pedro Wilson.



CAPITULO |
SOCIEDADE, ESTADO E DEMOCRACIA

Compreender o Estado, suas estruturas, justificar a ordem existente e o
relacionamento entre governantes e governados, tem sido uma preocupacao
constante de diversos estudiosos desde a antiguidade. Apesar da importancia da
questao relativa a evolugdo histérica da relacdo entre sociedade, Estado e
democracia, para essa pesquisa sera dado enfoque a partir da Era Moderna. Sob o
prisma da sociedade, o enfoque sera a participacao na esfera publica, e sob a 6tica
do Estado determinar os limites da autoridade estatal diante dos “modelos” Liberal,
Social e sob o0 novo paradigma denominado de Neolilberalismo.

Assim delimitada a esfera de estudo, ao longo deste capitulo, as analises
tedricas e doutrinarias visam responder ao seguinte questionamento: Na relacéo
entre sociedade e Estado, o vinculo dai existente tem propiciado o desenvolvimento

de uma cultura civica nos diversos atores sociais?

1.1 A Relagéo entre Sociedade e Estado

No curso da historica, a relacdo existente entre sociedade e Estado, ficou
marcada por ciclos de autoritarismo mesclado com ocasifes de maior abertura
politica. Dessa forma, e somente para estimular o debate, é possivel observar
situacOes de plena intervencdo do Estado na vida econdémica e social dos cidadaos,

por vezes é materializada na atividade do Poder Legislativo ou do Poder Judiciario,
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em outras atuando preventiva ou repressivamente na seguranc¢a dos individuos que
vivem sob sua égide.

Em artigo intitulado “Estado, Sociedade Civil e Democracia: da importancia de

”3

formacdo do gestor democratico””, Neusa Chaves Batista, aponta também que,

No curso do pensamento politico dos ultimos séculos, desde as concepc¢des
jus naturalistas até as mais utilizadas atualmente, de cunho marxista, houve
uma significativa mudanga na compreensao da nocao de sociedade civil. Na
doutrina politica tradicional jus naturalista, a sociedade civil contrapunha-se
a “sociedade natural” sendo sinbnimo de sociedade politica, portanto, de
“Estado”. Mas esta nogcdo se amplia e, em épocas em que guerras eram
travadas para a fundacdo de Estados nacionais, a sociedade civil (Estado)
deixa de se contrapor apenas ao Estado de natureza: ocorre uma
identificacdo entre Estado de natureza e Estado selvagem, neste sentido,
sociedade civil passa também a se identificar a sociedade civilizada, ou
seja, contrapbe-se a sociedade dos “povos primitivos”.

No estudo da relacdo entre sociedade e Estado € necessario, segundo Maluf
(2009, p.331), inicialmente,

[...] equacionar precisamente os dois termos. N&o pode o Estado
desrespeitar as prerrogativas naturais da pessoa humana, nem pode o
homem prescindir da autoridade do Estado. Se o individuo se sobrepde ao
Estado, caminha-se para a anarquia, ou, entdo, para a escraviddo do
homem pelo homem. Por outro lado, se assume o Estado uma posi¢do de
preeminéncia absoluta sobre o homem, chega-se ao estatismo totalitario,
incompativel com a dignidade da pessoa humana [...].

Destarte, determinar a posicdo do homem perante o Estado € fundamental,
porque segundo Dallari (2005, p.20) “[...] para obter um relacionamento reciproco
perfeitamente harmonico dentro do pluralismo social, com vistas a alcancar o bem
comum, € preciso que a a¢ao conjunta seja ordenada.”

Desse modo, considerando imprescindivel a presenca do Estado e por ser ele
o detentor legitimo do exercicio do poder que |he foi transferido pelo corpo social,
seu papel deve estar condicionado a reconhecer e garantir a todos os individuos, os
direitos fundamentais, propiciando meios para que cada individuo alcance seu bem-

estar dentro de uma perspectiva autonomista. De maneira que, possa formar

3 Disponivel em
http://docs.google.com/gview?a=v&qg=cache:g5wNukUhpycJ:www.isecure.com.br/anpae/351.pdf+ww
w.isecure.com.br/anpae/351.pdf&hl=pt-BR&gl=br&sig=AFQjCNE6VVMKKJIWf_MKuTBzirZTvQ1v7jA,
acesso em 20 de agosto de 2009.


http://docs.google.com/gview?a=v&q=cache:g5wNukUhpycJ:www.isecure.com.br/anpae/351.pdf+ww%20w.isecure.com.br/anpae/351.pdf&hl=pt-BR&gl=br&sig=AFQjCNE6VVmKKJWf_MKuTBzirZTvQ1v7jA�
http://docs.google.com/gview?a=v&q=cache:g5wNukUhpycJ:www.isecure.com.br/anpae/351.pdf+ww%20w.isecure.com.br/anpae/351.pdf&hl=pt-BR&gl=br&sig=AFQjCNE6VVmKKJWf_MKuTBzirZTvQ1v7jA�

23

cidadaos conscientes, responsaveis pelas questdes de interesse coletivo e,
participantes da arena politica.

E nesse sentido que, o pensamento autonomista de Castoriadis (apud Sousa
M. L. 2006a, p.174) se tornou referéncia na ciéncia politica quando abordou sobre

essa tematica:

A idéia de autonomia engloba dois sentidos inter-relacionados: autonomia
coletiva, ou o consciente e explicito autogoverno de uma determinada
coletividade, o que depreende garantias politico-institucionais, assim como
uma possibilidade material efetiva, e autonomia individual, isto é, a
capacidade de individuos particulares de realizarem escolhas em liberdade,
com responsabilidade e com conhecimento de causa. (grifos do autor)

A vista do que foi dito, percebe-se que nio é tarefa simples elaborar, com
rigor cientifico, uma conceituacdo para o bindmio sociedade-Estado, isto porque,
com tal propésito, dependendo do angulo analisado, varias classificagcdes podem ser
encontradas.

Portanto, de acordo com a literatura especializada, as formulagfes classicas
mais significativas de sociedade, sdo as concep¢des organicistas e mecanicistas.

A concepcao de sociedade sob o enfoque organicista de acordo com Soares
(2008, p.22) “[...] pode ser compreendida como o conjunto de relagcdes por
intermédio das quais varios individuos vivem e atual solidariamente, de forma
ordenada, visando estabelecer realidade nova e superior.”

Vista sob esse angulo, observa-se uma peculiaridade inata ao homem, e esta
associada ao instinto de preservacdo da espécie, € um ser social, ser politico. E
importante, portanto, destacar o conceito formulado por Del Vecchio (apud
Bonavides, 2003, p. 55), que para ele a teoria organicista seria a “Reunido de varias
partes, que preenchem funcdes distintas e que, por sua acdo combinada, concorrem
para manter a vida do todo.”

Por outro lado, ha aqueles que se filiam a teoria mecanicista, que é
predominantemente filoséfica e ndo socioldgica. Toennies (apud Bonavides, 2003,
p.54) destaca que, para esses teoricos “[...] a sociedade € o grupo derivado de um
acordo de vontades, de membros que buscam, mediante o vinculo associativo, um
interesse comum impossivel de obter-se pelos esforgos isolados dos individuos [...].”

Assim, a base da sociedade vincula-se ao consentimento dos cidadaos.
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Pelo que foi tratado, conclui-se que, no estudo da formacao da sociedade, ha
aqueles que se filiam a idéia de sociedade natural, como algo imanente a natureza
humana, fundamentada na idéia de complementaridade, para alcancar seus fins
almejados, outros, contrarios a essa ideologia, defendem a idéia da formacao de
uma sociedade “artificial” que é resultado de um ato de escolha, produto de um
acordo de vontades, que condicionadas pela racionalidade do homem, buscam
aperfeicoa-la, de modo a ir se adaptando as novas exigéncias surgidas no decurso
da histéria.

Ainda dentro desse debate, vale ser mencionado, mesmo que de forma
sucinta, algumas consideracdes a respeito dos tedricos contratualistas. Merecem
destaque: Thomas Hobbes, com a obra “O Leviatd™, publicada em 1951, John
Locke com o Segundo Tratado do Governo Civil e Rousseau, com o Contrato Social,

Hobbes justifica sua ideologia partindo da igualdade natural entre os homens
e, como referencia Dallari (2005, p.13) a esse respeito, “[...] por serem 0s homens,
no estado de natureza, egoistas, luxuriosos, [...] insaciaveis [...] acarreta “a guerra
de todos contra todos” [...] € neste ponto que interfere a razdo humana, levando a
celebracdo do contrato social.”

Deste modo, justifica ha concesséo de poderes ilimitados ao soberano, para
que mantenha a ordem. Por tal razdo, Hobbes é considerado o defensor da
ideologia absolutista no exercicio do poder politico.

Em oposicdo as idéias de Hobbes, encontra-se Locke que, apesar de aceitar
a concepcao de um estado de natureza, como uma ordem pré-estatal, ndo considera
a sociedade uma desordem. De acordo com Azambuja (1995, p.60) “Para Locke, os
homens sdo iguais e possuem 0s mesmos direitos naturais a vida, a liberdade e a
propriedade [...] suas ideias marcam o advento do pensamento politico moderno no
seu aspecto critico, individualista e democratico.”

Ja para Rousseau, 0 estado de natureza foi marcado pela época em que o
homem vivia feliz e livre, no entanto, em decorréncia do progresso civilizatério
chegou ao fim. Desta forma, por ser necessario a presenca do Estado, foi
constituido a partir de um contrato, fundamentada na soberania popular.

A doutrina bobbiana (2000a) estabelece a necessidade de se redefinir o

conceito de Estado e delimitar a sua extenséo, para ser possivel compreender a

* para Azambuja (1995, p.59) “[...] monstro alado, que sob suas asas poderosas abriga e prende para
sempre o homem.”
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expressao “sociedade civil’. Com essa finalidade, comungando das licbes deste
filosofo, deve-se partir da seguinte nogao:

[...] por “sociedade civil” entende-se a esfera das relacdes sociais néo
reguladas pelo Estado, entendido restritivamente e quase sempre também
polemicamente como 0 conjunto dos aparatos que num sistema social
organizado exercem o poder coativo. BOBBIO (2000a, p.33).

Dentro da proposta dessa pesquisa, resta tratar acerca do conceito de
Estado. Assim como no debate sobre a origem da sociedade, a andlise sobre o
Estado, também encontra uma diversidade de teorias que buscam elaborar uma
conceituacao para o fendbmeno estatal.

Dentre estas, ha aquelas que se preocupam em conhecer 0s seus elementos
constitutivos: o povo ou populacéo, o territério e o governo. Aqueles que, ao lado do
territério e do governo, consideram o povo como elemento essencial para a
existéncia do Estado, apresentam um entendimento um pouco restritivo, em razao
de na expressao “povo”’ sdo considerados somente 0s nacionais, seja nato ou
naturalizado; ja para as que inserem a “populacédo”, propdem um caracterizacao do
Estado, mais abrangente, isto porque, a populacdo esta associada ao quantitativo
demografico, incluindo além do povo, 0s estrangeiros e 0s apatridas.

Nessa linha de argumentacdo, Bobbio (2000a, p. 69) notabilizou-se por
considerar que a analise das acfes politicas e das estruturas do Estado tinha um
elemento central, a for¢ca, que caracterizaria o Estado, e, ndo menos, desde que sob
certa Gtica, o Direito. Por isso, ele atribui & manutencdo do monopdlio da forca a
caracteristica de condicdo de subsisténcia do Estado. Por tal prisma, define o direito
como “[...] o conjunto das normas que regulam quando, quem, como e quando sera
exercido o poder coativo”. Bobbio (1990, p. 331)

Para ele, “[...] o Estado moderno pode ser definido mediante dois elementos
constitutivos: a presenca de um aparato administrativo com a forca de prover a
prestacdo de servicos publicos e o monopdlio legitimo da for¢a”. Bobbio (2000a, p.
69)

Nesse sentido, o ambiente politico pode ser visto como um espacgo
privilegiado para alcancar o reconhecimento das diversas especificidades presentes
na sociedade civil, que se encontra dia apos dia, mais organizada e dinamica. A par

dessas consideragfes, buscar-se-a encontrar resposta para a indagacdo formulada
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na introducdo deste capitulo: Na relacdo entre sociedade e Estado, o vinculo dai
existente tem propiciado o desenvolvimento de uma cultura civica nos diversos
atores sociais?

Encontrar resposta para essa formulacdo ndo é tarefa simples. Mas, uma
coisa é certa, difundir uma cultura politica no corpo social, depende de varios
aspectos a serem implementados na dinAmica democratica, a primeira delas, é que
a cidadania ndo pode estar restrita ao direito de votar e ser votado; que haja
abertura para criticas as instituicdes politicas; que as acdes dos representantes
sejam desenvolvidas de forma transparente, de modo a propiciar o controle do
exercicio do poder pela sociedade.

Pois bem, diante dessa ideologia, o programa do Orcamento Participativo
propicia a criacdo de um ambiente favoravel a implementacédo dos debates entre os
diversos segmentos da sociedade e 0s governantes, isso torna-se realidade por
meio da abertura de canais para a interlocugéo, onde as diferengas se expressam,
as opinides se formam e as decisdes sdo tomadas. Avancando neste raciocinio,
comporta abordar as teorias sociolégicas das funcdes do Estado. Dentro dessa
Otica, encontram-se a teoria marxista, weberiana, a funcionalista e a sistémica.

Segundo Fernandes (2008)°, em artigo intitulado “Uma leitura da concepcéo
de filosofia politica em Karl Marx”, a concepcéo politica de Marx baseou-se nas
analises empreendidas sobre um momento especifico da histéria francesa, quando
ocorreram uma série de lutas sociais, em que se coloca em evidéncia a atribuicdo do
Estado Francés comandado pela burguesia, ndo mais revolucionaria como em 1789,
mas contra-revolucionaria, procurando manter sua dominacao, ou seja, observa-se
a existéncia de um Estado classista.

Isto ocorre porque, de acordo com Carnoy (1999), Marx considerava as
condi¢cbes materiais de uma sociedade como fundamento da consciéncia individual e
da estrutura social. Assim, o Estado, como uma instituicdo coletiva, seria resultado
das relacdes de producdo, bem como as vontades humanas. Ou seja, como propde

0 proprio Marx:

As relacdes juridicas assim como as formas do Estado ndo podem ser
tomadas por si mesmas nem do chamado desenvolvimento geral da mente
humana, mas tem suas raizes nas condicbes materiais de vida, em sua

> Disponivel em: http://www.espacoacademico.com.br/086/86fernandes.htm. Acesso em: 14.set.
20009.
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totalidade, relacbes estas que Hegel... combinava com o nome de
“sociedade civil’. Cheguei também a conclusdo de que a autonomia da
sociedade civil deve ser procurada na economia politica...na producao
social de sua vida, os homens entram em relacdes determinadas,
necessérias, independentes de sua vontade, relagfes de produgdo que
correspondem a um grau determinado de desenvolvimento de suas forcas
produtivas materiais. A soma total dessas rela¢cdes de producédo constitui a
estrutura econdmica da sociedade, a base real sobre a qual se eleva uma
superestrutura juridica e politica e a qual correspondem formas definidas de
consciéncia social. O modo de producdo da vida material condiciona, de
forma geral, o processo de vida social, politica e intelectual. Ndo é a
consciéncia dos homens que determina sua forma de ser mas, ao contrario,
é sua forma de ser social que determina sua consciéncia (MARX-ENGELS
apud CARNOQY, 1999, p. 66).

Essa formulagéo de Estado demonstra sua relacdo com a nogao materialista
de historia, isto é, o Estado passa a ser produto do modo de producdo dominante e
das relacfes dai decorrentes. Por isso, se pode dizer que essa instituicdo néo visa o
bem comum, mas expressa a estrutura de classe e o dominio burgués, ja que se
coloca tal discussao no ambito do sistema capitalista de produgéao.

Enfim, como declara Bobbio (2000c, p.113): “Para Marx, o Estado é o reino
nao da raz&o, mas da forca. Nao € o reino do bem comum, mas do interesse de uma
parte. Nao tem por fim o bem viver de todos, mas o bem viver daqueles que detém o
poder.” Entende-se, pois, o Estado como reino da forga, haja vista sua interferéncia
nos conflitos de classe, como meio vital e condicdo para sua existéncia enquanto
meio de manutencéo e fortalecimento do dominio de classe.

Para Weber (apud Dias, 2008, p. 52) essa relacdo entre Estado e forca,
divisada por Marx, também esta presente na perspectiva weberiana, em que 0
Estado € uma associa¢do politica “[...] quando e na medida em que seu quadro
administrativo reivindica com éxito o monopdlio legitimo da coacéo fisica para
realizar as ordens vigentes.” Assim, o Estado € uma associacdo de dominacédo “[...]
do homem sobre o homem, fundada no instrumento da violéncia legitima (isto €, da
violéncia considerada legitima).”

Percebe-se, entdo, que tal conceito de Estado pertence a uma tradicao
realista de politica e estabelece como condicdo necessaria a existéncia dessa
instituicdo, a monopolizacdo da forca, mesmo que isso ndo seja suficiente para sua
permanéncia, pelo menos em seu sentido moderno, como nos afirma Bobbio (2000c,
p.134), o qual esclarece que apenas ao Estado pertence a prerrogativa do uso da

forca coativa, ja que, nas palavras desse teorico,
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[...] um Estado pode renunciar ao monopdlio do poder ideolégico, que
Weber atribui ao grupo hierocratico distinto do grupo politico, o que
historicamente ocorreu na separacédo entre Estado e Igreja, ou melhor, na
divisdo das atribuicdes entre Estado e Igreja, entre poder espiritual e poder
temporal, e ainda mais claramente na renuncia do Estado a profissdo de
uma fé propria ou de uma ideologia prépria através do reconhecimento dos
direitos de liberdade de religido e de opinido; pode renunciar ao monopdlio
do poder econbémico, como ocorreu no reconhecimento da liberdade de
empreendimento econdmico, que caracterizou a formacdo do Estado liberal
como Estado do laissez-faire. Nao pode renunciar ao monopélio do poder
coativo se cessar de ser um Estado. A desmonopolizacdo do poder coativo
representaria pura e simplesmente o retorno ao estado de natureza
hobbesiano, isto é, ao estado da concorréncia sem regras das forcas
individuais, a guerra de todos contra todos.

Dessa forma, néo existe Estado sem o monopdlio do uso da forga coercitiva,
que induziria toda a sociedade a obedecer a ordem vigente, o que aproxima,
segundo Bobbio (2000c), sobremaneira Weber de Hobbes, para o qual, os homens,
em estado de natureza, renunciam ao uso da forca individual em prol de construir
uma forca coletiva - “poder comum” - para protegé-los uns dos outros. Dai se
entende a intima relacdo entre Weber e a tradi¢cdo classica do pensamento politico.

Contudo, como ja foi dito, o monopdlio da forca é condicdo necessaria, mas
ndo suficiente & existéncia de um Estado. E preciso também que essa forca seja
legitima, pois, continuando em Bobbio (2000c), apenas um poder legitimo detém a
possibilidade de durar temporalmente e, somente, um poder assim pode se constituir
em Estado.

Isto significa que a simples concentracdo de poder ndo garante a continuacao
do dominio, é preciso que haja também a legitimidade do poder, o qual requer que a
observancia externa seja explicada pelo ato interno do observante, ou seja, parte-se
da nocéo de que o mesmo obedece a um comando porgque o coloca-o0 como maxima
de seu comportamento. Por isso é que Bobbio (2000c, p. 139) diz que “[...] uma
ordem sé é efetiva se pode contar com a legitimidade do poder que a constituiu e
continua a sustenta-la com seus comandos [...]". Em decorréncia, percebe-se que a
perspectiva weberiana de Estado é histérica e sociologica, para além de ser
classica.

Cardoso em artigo intitulado “A atuacdo do Estado no Desenvolvimento

n 6

recente do Nordeste analisa a concepcéo funcionalista como sendo “[...] um

Disponivel em http://www.scribd.com/doc/14892108/A-Atuacao-do-Estado-no-Desenvolvimento-
Recente-do-Nordeste, acesso em 01 de setembro de 2009.
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sistema global (a sociedade) esta subdivido em quatro subsistemas: (econémico,
politico, social e cultural), reciprocamente independentes, caracterizados
individualmente pela realizacdo de funcbes distintas, mas igualmente essenciais
para a conservacdo do equilibrio social. Ou seja, para a teoria funcionalista, a
sociedade € constituida por partes, cada uma com suas proprias fungbes e
trabalhando em conjunto para promover a estabilidade social.”

Segundo Luhmann; De Giorgi (apud Soares, 2008, p.45), nos ultimos tempos,
0 gque esta por prevalecer é a concepcao sistémica, a qual se configura como uma
relacdo de demanda-resposta, contribuindo na construcao do Estado democratico de
direito. Dessa forma, a aplicacdo pratica desta maneira de entender a relacdo entre
sociedade civil e Estado, na atualidade, consiste em que as instituicbes politicas
devem buscar, pelo uso do aparato estatal, responder as reivindicacbes da
sociedade, de modo a efetuar a conversdo de demandas em respostas,

estabelecendo um processo dindmico de mudangas permanentes.

1.2 Uma Abordagem Necessaria: Estado e Democracia

Desde a antiguidade classica que o regime democratico é objeto de
discussédo entre varios tedricos e fildsofos. Para esta pesquisa, entretanto, enfocar-
se-a apenas a democracia moderna, produto do século XX, a partir dos
ensinamentos de Michelangelo Bovero, formulados em sua obra “Contra o Governo
dos Piores — uma gramatica da democracia”, de Boaventura de Souza Santos, em
“Democratizar a Democracia — os caminhos da democracia participativa”, de
Norberto Bobbio, em “O Futuro da Democracia” e de Guillermo O’Donnell, em
“Teoria Democrética e Politica Comparada”, isto porque, as licbes por eles
produzidas séo suficientes para compreensao do objeto da pesquisa.

Na atualidade, a democracia tem se configurado como um regime politico
existente na maioria dos Estados. No entanto, qualquer abordagem acerca dessa
tematica, implica em adentrar na andlise de um dos objetos mais controversos na
ciéncia politica.

Partindo dessa premissa, o regime politico adotado por um Estado para ser

considerado democratico, deve abrigar a existéncia de canais que favoregcam a
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interlocuc@o dos reais interesses coletivos com as instituicbes publicas bem como,
proporcionar a abertura politica para acesso dos cidadaos a esfera publica. Destarte,
€ possivel afirmar que, a democracia € um processo dotado de dinamismo o qual, no
curso da historia tem sido adequado, de acordo com a realidade vivenciada em cada
sociedade, com a finalidade de atingir um consenso entre 0s interesses/valores em
debate.

O’Donnell (1999, p. 3), ressalta que qualquer estudioso que se proponha a
analisar esse regime deve observar que, “[...] a democracia ndo deveria ser
analisada apenas no plano do regime, mas também no do Estado especialmente do
Estado como sistema legal e de certos aspectos do contexto social geral.”

Ele alerta ainda que, a acepcdo de democracia recorrente na linguagem
comum e desde que a teoria democratica tornou-se um “jargao oficial” do mundo
moderno, e a ele vérios adjetivos foram anexados — representativa, liberal e
participativa.

A par dessa diversidade e dentro do escopo desta pesquisa, democracia pode
ser conceituada como o elo que vincula o povo ao poder. Como resultado de um
processo historico de lutas sociais que, almejam consolidar mecanismos de
cooperacdo para O exercicio do poder entre os membros de uma sociedade
politicamente organizada, por isso deve ser vista como uma prética social.

Bobbio (2000, p. 9) reafirma que a democracia vive em constante
transformacao, “[...] a democracia é dindmica e o despotismo é estatico [...]", isto
porque ela ndo se embasa apenas no consenso, nem tampouco no dissenso, mas
na simultdnea presenga do consenso e do dissenso.

Ele entende que, o critério para um Estado ser considerado democratico,

[...] ndo pode ser mais o numero de pessoas que tem o direito de votar, mas
0 numero de instancias...nas quais se exerce o direito de voto... para dar um
juizo sobre o estado de democratizacdo num determinado pais, o critério
ndo deve ser mais o de ‘quem’ vota, mas ‘onde’ se vota [...] (BOBBIO,
2000a, p. 56)

Bovero (2002, p. 46), o reforca o pensamento de Bobbio ao efetuar um

paralelo entre o que denomina de pensamento laico e a democracia:

Experimentemos agora repetir a definicdo de laico como sendo aquele que
reivindica o direito de pensar diversamente, porque nao acredita que
existam verdades que possam ser elevadas a dogmas indiscutiveis, e por
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isso considera que ninguém possa ser obrigado a pensar de um
determinado modo. Se tentarmos substituir o termo “laico” por “demaocréatico,
o significado e a validade destas afirmacfes a meu ver permanecem
intactos.

Assim, € possivel afirmar que o regime democréatico pode ser visto como
inerente ao processo de civilizacdo, expressao da dialética social — interesse coletivo
por um lado, e interesse individual, por outro. Neusa Chaves Batista’, em lapidar
exposi¢ao, conclui que, “[...] a democracia é também um valor e como toda a gama
de valores é uma construcao individual e coletiva e, como tal, sempre instavel. Os
gue aderem a ela dotam-lhe de significados, atribuem-lhe sentidos; isto €, a cada
momento ela é (re)criada (re)inventada em todos os espacgos de vivencia pessoal e
coletiva, implicando em cada individuo a vontade de fazé-la digna de
reconhecimento social. Esta situacdo demanda dos sujeitos capacidade critica de

escolhas e selecdo.”

1.2.1 A Democracia Representativa

Pode-se afirmar que o regime representativo, € o formato que se aplica na
maioria dos Estados modernos. A democracia direta, deixada como legado pelos
gregos® se tornou invidvel diante da vasta extensdo territorial e do grande
contingente populacional dos Estados.

E diante dessa realidade que, nas questdes relativas ao interesse da
coletividade, a escolha de representantes do povo, tornou-se a forma mais aceitavel,
através do qual, todos os cidaddos® podem participar na formacdo da vontade
politica, onde o exercicio do poder pelas autoridades governamentais é dotado de
legitimidade.

Partindo dessa premissa, Silva (2002, p. 47) alerta:

! Idem, ibidem, p.22.

® Na Grécia antiga, as deliberacdes sobre questdes de interesse coletivo ocorriam em uma praca
publica, onde participavam tdo somente os que eram considerados cidadaos. Essa praga chamava-se
Agora.

° Cidadso aqui é considerado aquele que pode votar e ser votado, portanto variavel de Estado para
Estado.
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A Democracia representativa pressupde um conjunto de instituicbes que
disciplinam a participacdo popular no processo politico, que vém formar os
direitos politicos que qualificam a cidadania, tais como as eleig8es, os
sistemas eleitorais, os partidos politicos etc. Mas nela a participagdo é
indireta, periédica e formal, por via das instituicdes eleitorais que visam a
disciplinar as técnicas de escolha de representantes do povo. (grifos do
autor)

Ocorre que, essa ideologia de representatividade dos interesses coletivos,
tem sido alvo de questionamentos, porque o Estado ndo tem sido capaz de atender
de forma satisfatéria aos interesses coletivos, promovendo dessa forma uma
constante tensdo entre governantes e governados. E nesse sentido que Batista™,
também justifica a crise no modelo de representacdo politica, “[...] porque os
eleitores deixam de se sentirem representados passando a exprimir tal sentimento
denunciando uma classe politica que fere o objetivo central do contrato social
moderno — gerir o bem comum — ao gerenciar apenas o0 que € de seu interesse
pessoal.”

ApOs essas consideracoes, é interessante anotar o conceito que Silva (2002,
p. 45) formulou para democracia representativa que, segundo ele, é vista como “[...]
um processo de convivéncia social em que o poder emana do povo, ha de ser
exercido direta ou indiretamente pelo povo e em proveito do povo”. (grifos do autor)

Por outro angulo, a expresséao liberal-democracia, capitaneada por Rosseau,
designa uma vertente da doutrina politica que, respaldada na ideologia da soberania
popular, defende maior abertura concedida aos cidadaos de participarem na tomada
das decisfes de interesse coletivo, através do sufragio universal, por meio de um
processo eleitoral competitivo.

Dentro dessa nova perspectiva, Santos (2002, p. 51) traz ao debate a
concepcao ndo hegemobnica de democracia, que estd consubstanciada por um
conjunto de concepcdes alternativas, em que a diversidade humana é reconhecida,
ressaltando a necessidade de criagdo de uma nova gramatica social e cultural. Para
ele, a concepcdo ndo hegemonica de democracia,

[...] implica ruptura com tradi¢des estabelecidas, e, portanto, a tentativa de
instituicdo de novas determinacdes, novas normas e novas leis. E essa
indeterminagdo produzida pela gramatica democratica, em vez apenas da

1% 1dem, ibidem, p.22.
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indeterminagdo de ndo saber quem sera o novo ocupante de uma posicédo
de poder. (SANTOS, 2002, p. 52)

Os modelos de democracia apresentados por Santos, apesar de antagonicos,
apresentam uma base idéntica que ¢é denominada por Kelsen de
procedimentalismo®. No entanto, mesmo com esse nlcleo comum, a forma de
interpretacdo do procedimentalismo aparece com fundamentos diversificados.

Enquanto que para Kelsen trata-se do método de constituicdo de governos,
para os que se filiam a corrente ndo hegemonica este deve ser pensado como
pratica social e, por conseguinte, uma forma de exercicio coletivo do poder politico
cuja base esta em um processo aberto a manifestacéo por parte dos sujeitos.

Santos (2002, p.46) discorda do postulado da democracia hegeménica®?,

posto que, para ele,

[...] a reducdo do procedimentalismo a um processo de eleicbes de elites
parece um postulado ad hoc da teoria hegembnica da democracia,
postulado esse incapaz de dar uma solugdo convincente para duas
guestbes principais: a questdo de saber se as eleicbes esgotam o0s
procedimentos de autorizacdo por parte dos cidaddos e a questdo de saber
se o0s procedimentos de representacdo esgotam a questdo da
representacao das diferencas.

Comungando dos ensinamentos ora expostos, percebe-se que, novas regras
de convivéncia politica devem ser elaboradas, a partir da superacdo da dicotomia
entre Estado e sociedade, criada pela teoria liberal.

A dindmica democratica pressupde o acatamento do pluralismo politico como
fundamento do Estado, isto porque, esta diversidade de ideologias constitui uma
arena fertil para o desenvolvimento de uma cultura democratica, de modo que, na
relacdo existente entre Estado e a sociedade civil resulte uma simbiose, onde cada

um desses sujeitos seja a expressao do outro.

1 para Kelsen, o elemento procedimental da democracia é a forma como o processo de tomada de
decisdes remete a soberania popular.

12 para Avritzer (2002, p. 571), uma analise do processo brasileiro de organizac@o societaria revela
um distanciamento em rela¢do a concepg¢do hegemonica de democracia. Ele constatou uma baixa
adequacao da infraestrutura de servicos publicos na maior parte das cidades brasileiras ao longo do
século XX, especificamente entre 1930 a 1980. Isso se deu em decorréncia do baixo nivel de
organizacdo da populacdo do pais e da fortissima tradicdo clientelista, com suas repercussdes no
sistema de distribuicdo de bens publicos.
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Isto se fard& com a construgdo de um regime democratico participativo
alicercado na cidadania ativa, o qual dia apés dia, vem se consolidando, na medida
em que tem ocorrido o aperfeicoamento da sociedade civil, através das
reivindicacbes para efetivar um processo de interlocucdo com o poder publico na
tomada de decisbes das politicas a serem implementadas, de modo a
verdadeiramente, representar os interesses das maioria.

Para que as experiéncias de democracia participativa obtenham éxito, as
administragcdes municipais tém papel fundamental, através da criacdo de canais de
interconexao que viabilizem a integracdo entre governo e dos diversos segmentos
da sociedade, especialmente a populacdo de menor renda. De tal maneira, que,
possam ser participes das diversas fases do processo de planejamento e de
deliberacdo das politicas publicas a serem implementadas nas cidades.

Resultando, assim, em melhoria na qualidade de vida de todos os citadinos,
onde a colaboracdo na construcao do espaco publico, faz com que o “direito de ser
cidaddo” se concretize para além do momento das elei¢cdes, além de propiciar
agilidade, presteza e eficiéncia na gestao publica.

Em suma, levando em considera¢do que o envolvimento da populacdo nas
decisbes governamentais se torna o instrumento de efetivagdo do conceito de
democracia, pode-se afirmar que o regime participativo € um caminho seguro para a
sociedade alcancar a estabilidade de direitos basicos como: liberdade organizacao,
liberdade de expressao/manifestacao e de reuniao.

Afinal, democracia ndo pode ser, absolutamente, uma mera ideologia, mas
um continuo processo de afirmacdo dos direitos e das garantias fundamentais
concedidos aos cidadaos, os quais vao sendo conquistados ao longo dos tempos.

Pode-se afirmar, pois, que, democracia € uma forma de organizacdo a ser
exercida num ambiente de liberdade politica em que se busca a conciliagdo de

diversos interesses, nas dimensdes social, juridica, econémica e distributiva.

1.2.2 A Democracia Participativa

Dentro dessa analise, percebe-se que a democracia representativa nao

atende aos anseios da sociedade como um todo, posto que ha uma falsa ideologia
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de existir a correlacdo da vontade expressa pelos representantes com 0s
verdadeiros interesses/necessidades dos representados.

Logo, € premente a necessidade de reformulacdo dos meios de participacao
da populacédo nas decisbes do poder publico, para que se tornem instrumentos de
realizagdo dos valores essenciais na convivéncia politica. Isto se fara pela
integracdo na gestao de politicas publicas de canais participativos, de maneira a
resgatar a idéia de “soberania popular”, dentro de um sentido mais efetivo.

Para dar efetividade a dindmica democratica, e propiciar o desenvolvimento
de uma cultura civica, novas condutas devem ser implementadas, de modo que, o
direito civico de participar das decisbes governamentais, ndo se resuma a escolha
dos governantes e legisladores. Tais condutas pautam-se na mudanca de
paradigmas e na efetivacdo de praticas que levem a conscientizacéo dos individuos,
substituindo o0 modelo de gestdo publica excludente, por uma administragcdo mais
inclusiva dos diversos segmentos sociais. Vale dizer que, no plano juridico, a partir
da CF/88, existem instrumentos que abrigam esse ideal.

Estes novos instrumentos de insercdo politica, caracterizados pela
participacdo direta e pessoal dos eleitores na formacédo da vontade governamental,

podem ser assim representados:

Figura | - Democracia semidireta ou participativa

Democracia representativa Democracia direta

Democracia semidireta ou participativa

““sistema hibrido™
Fonte: LENZA, 2008, p. 9

Mais do que nunca, é fundamental serem encontradas solugcfes efetivas de

implementacdo de uma democracia participativa, fundada na cidadania. Para que
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isto ocorra em nosso pais, ndo € necessario aguardar a construcdo de um Estado
Social avancado, que crie as bases da participacéo consciente da populacao.

A CF/88 foi resultado da mobilizacdo de diversos segmentos da sociedade
que forjaram a ruptura com o modelo ditatorial, contribuindo para a retomada da
cidadania em nosso pais. O regime democratico instituido a partir de entéo,
estabelece que “todo o poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos (democracia representativa), ou diretamente, (tendéncia para
a democracia participativa).”

O programa Orcamento Participativo, enquanto um instrumento de
envolvimento da sociedade na construcao do espaco publico, por meio de uma co-
gestdo dos negocios publicos, coaduna com o modelo de democracia participativa
ora tratado, porque através das diversas fases inseridas na implementacdo do
programa, desenvolve um sentimento de pertenca e consequentemente de

responsabilidade com o trato das questdes de interesse coletivo.

1.3 Estado Contemporaneo como Estado Democratico

Discorrer a respeito da tematica ora proposta requer a analise dos aspectos
relativos as ideologias liberal e social. Para tentar desfazer a ambiglidade em torno
dos significados das mesmas, o melhor caminho sera distingui-las. Duas ordens de
distingdo parecem oportunas. De um lado, é preciso distinguir o Estado Liberal do
Estado Social e, de outro, compreender a nova performance denominada

neoliberalismo, para dentro deste novo perfil caracteriza-los como democraticos.

1.3.1 Do Estado Liberal

Dentro de uma retrospectiva histérica, o Estado Liberal que emergiu no século
XVIII, cujo perfil foi delineado quando a nobreza foi rechacada do cenario politico
pela burguesia que tomou o poder, ficou caracterizado por propugnar pelo nao

intervencionismo estatal, cujas bases foram estruturadas na ideologia da Revolugao
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Francesa expressa na liberdade e igualdade dos individuos membros de uma
sociedade.

A ideologia da classe emergente, a burguesia, fundada no individualismo e o
modo de producédo capitalista em ascensao, apregoava que a intervencao estatal na
sociedade deveria ser a menor possivel, onde as for¢as produtivas seriam reguladas
pelas leis do mercado.

Por centrar-se no individualismo, o papel do Estado era o de garantir, acima
de tudo, a liberdade das pessoas. Dai o distanciamento do Estado em relacéo a vida
social, econbmica e religiosa dos individuos. A ideologia (liberdade e igualdade)
propugnada pela burguesia foi por ela desvirtuada, pois essa classe ostentava uma
serie de privilegios, onde o interesse individual sobrepunha-se ao coletivo,
constituindo uma sociedade desequilibrada. Destarte, o Estado de Direito™®
proposto pelo liberalismo, alicercado na liberdade e na igualdade dos individuos,
alheio a ordem socio-econémica, foi o resultado da ascenséo da burguesia ao poder
politico que se opunha ao Estado absolutista mas, ateve-se tdo somente a um
conceito politico-juridico, tipico do Estado-policia.

Destaque-se que a liberdade propugnada no Estado Liberal deve ser
compreendida como liberdade da burguesia, em razdo de ser ela indispensavel para
manter o dominio do poder politico. Bonavides (1996, p. 42) demonstra como essa

ideologia tornou-se possivel:

A burguesia, classe dominada, a principio e, em seguida, classe dominante,
formulou os principios filosoéficos de sua revolta social. E, tanto antes como
depois, nada mais fez do que generaliza-los doutrinariamente como ideais
comuns a todos os componentes do corpo social. Mas, no momento em que
se apodera do controle politico da sociedade, a burguesia j& se nao
interessa em manter na pratica a universalidade daqueles principios, como
apanagio de todos os homens. S6 de maneira formal os sustenta, uma vez
gue no plano de aplicacao politica eles se conservam, de fato, principios
constitutivos de uma ideologia de classe.

Partindo dessa reflexdo, Sundfeld (2002, p. 54) declara que, “[...] o0
liberalismo, gerador do Estado de Direito, tinha seu modelo econémico calcado no
absenteismo estatal: era preciso que o Estado nao interferisse nos negocios dos
individuos, restringindo sua ac¢éo a garantia da ordem, da paz, da seguranca.” E

13 Segundo Soares (2008, p. 197), o Estado de Direito reduziu-se a um sistema apolitico de defesa e
distanciacéo perante o Estado, gracas ao seu componente burgués: laissez faire.
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dentro dessa concepcdo que nasceu o postulado identificador do Estado Liberal:
Laissez-faire, laissez-passer. Propunha-se um Estado minimo, ou seja, a ele
competia apenas zelar pela ordem juridica.

Enfim, indaga-se: o que é o Estado de Direito? Existem varios doutrinadores
gue se ocuparam desse mister. Destaca-se, dentre estes, Sundfeld (2002, p. 38)
cujas licdes sao bastante elucidativas:

Assim definimos Estado de Direito como o criado e regulado por uma
Constituicdo (isto é, por norma juridica superior as demais), onde o
exercicio do poder politico seja dividido entre 6rgdos independentes e
harménicos, que controlem uns aos outros, de modo que a lei produzida por
um deles tenha de ser necessariamente observada pelos demais e que os
cidaddos, sendo titulares de direitos, possam opd-los ao préprio
Estado.

Dentro desse contexto, é possivel efetuar um liame com o constitucionalismo
contemporaneo, em razdo de que, nesse momento, as bases do principio da
legalidade* sdo estabelecidas, ao submeter os atos da administracéo publica a lei e
ao controle jurisdicional.

A ideologia do Estado Liberal encontrou em John Locke um dos maiores
contributos. Defensor do estado de natureza que precedeu o surgimento do Estado,
onde o individuo vivia em perfeita liberdade e igualdade, sua doutrina demonstra que
a liberdade s6 pode existir gracas a limitacdo do poder estatal pelo consentimento
dos membros da comunidade, quando os direitos naturais individuais pertinentes a
vida e a propriedade forem, legalmente, salvaguardados e protegidos.

Considera assim, que o direito de propriedade é um direito natural surgido em
decorréncia do trabalho desenvolvido pelo homem e, por tal razdo, ndo poderia
sofrer qualquer tipo de ingeréncia estatal que criasse restricdbes ao livre uso dos
bens, em outras palavras, o individuo por si mesmo cuidaria dos seus interesses.

E o que se depreende do trecho da sua obra Segundo Tratado do Governo

Civil, cap. V, 8§ 27 (apud Soares, 2008, p. 193), cuja citacdo € inevitavel:

O trabalho de seu corpo e a obra de suas maos sao de sua propriedade, por
isso, seja o0 que for que retire do estado que a natureza proporcionou e ali
deixou, € produto de seu trabalho, acrescentando algo que lhe é préprio, e
assim se tornando sua propriedade.

14 Segundo Sundfeld (2002, p. 45), sendo expressao da vontade geral, a lei impor-se-4 ao préprio
Estado, quando este se ocupar do Governo e da Justica. Nisto consiste a superioridade da lei: na
virtude de ser superior e, portanto, de condicionar 0s atos administrativos e as sentencas.
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Pela retrospectiva ora apresentada, é possivel concluir que os paradigmas
das concepcbes do Estado Liberal visavam limitar o poder politico, através da
divisdo das funcdes estatais e pela materializacdo de direitos fundamentais, que
foram postergados na vigéncia do Estado absolutista. A liberdade do individuo foi
considerada como valor supremo, a tal ponto de considerar uma consequéncia
deste, a protecao de outros valores, inclusive a igualdade.

Para Dallari (2005, p.305), esse capitulo da histéria politica demonstrou que
tal regime, na realidade, “[...] s6 assegurava a liberdade para os que participassem
do poder econdmico, posto que os que dependiam do préprio trabalho para viver
ficavam cada vez mais distanciados dos poucos que detinham o capital, mal
ganhando para sobreviver e sem a minima possibilidade de progredir econémica e
socialmente.”

Ao apontar as contradicbes apresentadas por essa ideologia, Dallari (2005)
afirma que, para a consolidacdo de um Estado Democratico, ndo se pode dar
primazia a liberdade, sabendo de antemdo que isto gera desigualdades muitas
vezes injustas, ou assegurar a igualdade de todos mediante uma organizacao rigida
e coativa, sacrificando a liberdade. Faz-se necesséaria a conjugacdo de esforgos,
através da eliminacédo da rigidez formal, [...]. Por tal raz&do, o que deve ser observado
€ se o Estado observa os valores fundamentais de certo povo numa determinada
momento historico.

Dentro dessa perspectiva, tanto a liberdade como a igualdade aqui
mencionadas devem existir. Precisam, no entanto, ser orientadas para os valores
fundamentais da pessoa humana. E como isso se fara?

A liberdade humana deve ser encarada como uma liberdade social, posto que
o homem é por natureza um ser social, capaz de moldar e mudar a sociedade onde
vive. Essa liberdade deve, portanto, se adequar a essa vocacao inerente a pessoa
humana e, por isso mesmo, estabelece uma carga de deveres e responsabilidades a
cada um. De tal forma que, o cidaddo se vé comprometido com a comunidade em
gue esta inserido, de modo a sentir-se co-responsavel pelo seu destino e ndo mero
espectador das mudancas sociais.

Partindo de uma reflexdo nessa seara, que criticas podem ser formuladas a

concepcdao de liberdade vigente no Estado Liberal, vez que este preconizava uma
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concepgao individual da sociedade, ignorando o homem como ser social e dando
margem a exploracdo do homem pelo homem?

No que tange a igualdade, esta so6 foi e € concebida no seu aspecto formal. A
nova concepcao ora propugnada é igualdade de possibilidades, ou seja, todos o0s
individuos contribuindo na sociedade, em conformidade com os méritos/dons que
cada individuo possui. Dentro dessa perspectiva, a partir das relacbes de cada um
com a realidade, com a sua integracao, cada qual pode desenvolver sua capacidade
de deciséo e acao, interagindo como sujeito que interfere e transforma a realidade,
tornando-se um sujeito ativo. Portanto, por essa Oética, admite-se a existéncia de

desigualdades.

1.3.2 O Aparecimento do Estado Social

Para Sundfeld (2002) o Estado Social surgiu em decorréncia da crise
econbmica advinda da primeira Guerra Mundial o que levou o Estado a assumir um
papel ativo, quer como agente econbmico — instalando induastrias, ampliando
servigos, gerando empregos, financiando atividades — quer como intermediario,
defendendo trabalhadores em face de patrdes ou consumidores em face de
empresarios.

Esse novo perfil do Estado, resultado das reivindicagcdes das classes
excluidas, que ndo se contentava apenas com uma igualdade legal, mas buscava
também uma igualdade material, levou o Estado a ampliar suas atribuicoes,
retirando o individuo do isolamento e fazendo com que ele pudesse interagir com
seus semelhantes e com a sociedade. Essas reivindicagcdes giraram em torno de
uma maior aproximacao politica que a dindmica da democracia remete, de tal modo
gue no texto constitucional fossem inseridos dentre outros direitos fundamentais, os
relativos a ordem do social e a ordem econémica, além da expressa divisdo das
atividades a serem desenvolvidas pelo Estado como garantidor e promotor do bem

comum.
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Partindo desse pressuposto, os textos constitucionais daf advindos®, além de
cuidar da estrutura politica, realcavam o dever do Estado de reconhecer e garantir a
nova estrutura exigida na sociedade. O Estado saiu da inércia quanto as questdes
sécio-econdmicas, dando lugar a uma nova postura: a de agente promotor do
desenvolvimento e da justica social, buscando minimizar as injusticas sociais através
da divisdo do produto econdémico.

Nas licdes de Bonavides (1996, p. 44), ndo passaram despercebidas estas
mudancas de ideologia consagradas nos textos constitucionais, quando ressalta

que:

O homem pisava firme na estrada da democracia, e os seus combates
haviam de prosseguir, como efetivamente prosseguiram, determinando a
mudanca que houve, com o tempo, no sentido das Cartas Constitucionais,
cada vez mais exigentes de conteudo destinado a fazer valer objetivamente
as liberdades concretas e dignificadoras da personalidade humana.

Diante dessa nova realidade, o conteldo dos Direitos Fundamentais,
elencados na Declaracéo de Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 foi ampliado
para a eles serem incorporados um rol de direitos sociais. De maneira que o Estado
deixou a conduta abstencionista, aliando o capitalismo e a consecugao do bem estar
social através da garantia de direitos sociais minimos a popula¢cdo como: educacéo,
previdéncia social, saude e outros mais.

Soares (2008, p. 199) acrescenta que, com essa nova ideologia, “[...] houve
uma mudanca de paradigma: do Estado liberal (marcado pela idéia de limitacdo do
poder) para o constitucionalismo social (caracterizado pela participagdo no poder).”

Para ele, isso se deu na mesma medida em que a sociedade adquiria plena
consciéncia da necessidade do gozo real dos direitos e das liberdades por todos os
seus membros; exigia-se que fossem garantidas algumas cotas do bem-estar
econdmico que permitissem essa participacdo ativa na vida comunitaria ao construir-
se um novo status social positivo, o que significa acdes (prestacdes) positivas do
Estado.

Do mesmo modo, Bonavides (1996, p. 43) também identifica essa

transformagao no constitucionalismo burgués. Para ele,

15 As que surgiram nos primérdios do século XX.
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O curso das idéias pede um novo leito. Da liberdade do homem perante o
Estado, a saber, do liberalismo avanca-se para a idéia mais democratica da
plena participacdo de forma indiscriminada desse mesmo homem na
formacdo da vontade estatal. A partir do principio liberal, chega-se ao
principio democratico, do governo de uma classe, ao governo de todas as
classes, rumo ao sufragio universal. A partir do principio liberal, chega-s ao
principio democratico, do governo de uma classe, ao governo de todas as
classes, chegando no sufragio universal.

Para Soares (2008, p. 200), “No constitucionalismo social a base da cidadania
situa-se na capacidade de participar efetivamente do exercicio do poder politico, ou
da gestdo dos negdcios da cidade, por meio de modalidades, procedimentos e
técnicas diferentes.” Ele conclui suas observacfes dizendo que “[...] 0os sistemas de
participagdo contemplam as formas de seu exercicio, ao definir os meios diretos ou
nao de participacdo dos cidadaos no exercicio do poder.”

Ao se inferir na seara de estudo do Estado Social, € imprescindivel uma
abordagem, mesmo que breve, a respeito da Constituicdo mexicana de 1917 e a de
Weimar, de 1919, que delineou o Estado Social Alemao, pois as mesmas serviram
de referencia para a legislacédo de diversos paises, inclusive o Brasil, em decorréncia
de serem os primeiros textos constitucionais a positivar os direitos sociais, somando-
se a um elenco de direitos relativos a liberdade e direitos socio-econémicos.

A Constituicdo Mexicana de 1917 se torna referencia quando a questao em
analise é o surgimento do Estado social. Pinheiro™® esclarece que,

[...] esta foi a primeira a estabelecer ao lado das liberdades classicas,
direitos fundados na essencial igualdade material dos individuos,
assegurando, aos trabalhadores, direitos minimos, como aqueles relativos a
jornada de trabalho, a fixacdo de um salario minimo, a especial protecéo
conferida aos ambientes de trabalho periculosos ou insalubres, a
participacdo nos lucros das empresas, a protecdo a trabalhadora gestante e
a possibilidade de se submeter as controvérsias decorrentes do contrato de
trabalho a um 6rgéo de julgamento neutro, composto por igual nimero de
representantes de trabalhadores e patrdes e por um membro do governo.

Por sua vez, a Constituicdo de Weimar abrigou em seu texto um rol de

normas programaticas’’ de maneira tal que, reformulou as garantias institucionais,

16 . .
Disponivel em:

http://www.buscalegis.ufsc.br/revistas/index.php/buscalegis/article/view/15422/14986, acesso em: 22
jun. 2009.

17 ox ~ . . . ~
Sdo0 normas que dependem da atuacdo do legislador infraconstitucional ou de acdes

governamentais para se tornarem efetivas.
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ampliou a participacdo no poder e constitucionalizou direitos materiais, através da
intervencao da acao estatal nas esferas econémica e social da sociedade.
Bonavides (2001, p. 208), com propriedade, traca um paralelo entre a

Constituicado francesa e a Constituicdo alema:

A Constituicdo francesa de 1795 e a Constituicdo alema de 11 de agosto de
1919 (a Constituicdo de Weimar) sao os dois pdlos histdricos e ideoldgicos
da programaticidade no constitucionalismo dos sistemas politicos
ocidentais; a primeira, protétipo do Estado liberal (sobretudo em sua
primeira fase); a segunda, do Estado social, quando este se estréia como
forma ou modelo institucional. Ambos, estuario de todas as esperancas
doutrinarias de uma época: a primeira, o Estado sobre a Sociedade ou pelo
menos a sua j& esbogada superioridade e preponderancia.

Em suma, ocorreu uma regulamentacado das forcas produtivas, com o objetivo
de fazer com que o sistema econdmico pudesse operar de forma mais eficiente e
garantisse direitos minimos aos trabalhadores. Em Soares (2008, p. 206),

encontram-se informa(;c”Jes preciosas no tocante a esse assunto:

O paradigma Estado de bem-estar social foi adotado, apds a Segunda
Guerra pela maioria dos Estados desenvolvidos, impulsionados pelas
politicas econdmicas Keynesianas e pelo regime fordista de acumulagéo, e
também como resultado do compromisso entre classes sociais, em termos
de cidadania social acoplada ao crescimento econdémico.

De acordo com Soares (2008) a utopia era compatibilizar, dentro do mesmo
sistema, a forma de producdo capitalista e as idéias socialistas, com o propoésito da
consecucgdo do bem-estar social geral. Isso se deu, dentre outras formas, através de
medidas como a pressao fiscal, implicando limitacdes e intervencdes na propriedade
privada. Dessa forma, preservou-se a estrutura capitalista, mantendo-se
artificialmente a livre iniciativa e a livre concorréncia, mas se buscou compensar as
desigualdades sociais mediante a prestacdo estatal de servicos e a concessao de

direitos sociais.
1.3.3 O Neoliberalismo
Com a assuncdo de uma gama de obrigacbes positivas pelo Estado, os

gastos com politicas sociais passaram a serem maiores que a arrecadacao, deste

modo, no final da década de 70, os paises desenvolvidos comegcaram a enfrentar
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sérias dificuldades para sustentar o padrao até entdo dominante de gastos com
politicas sociais. Teve inicio o ocaso do Estado Providéncia ou do Bem Estar Social
Para Dias'®, o debate politico e, por conseguinte, o econdmico, juridico e
cultural tem girado em torno do ressurgimento do ideal liberal que, com novos
contornos, passa a denominar-se neoliberalismo, em face do esgotamento da
alternativa Social-Democrata do Estado Intervencionista, o chamado Welfare State.
Santos (1999, p. 237), ao analisar a teoria liberal, constata a mudanca no perfil

preconizado por esta ideologia, quando assim sintetiza:

Transformada por multiplas metamorfoses — do anarco-liberalismo de
Nozick (1974) a quase social-democracia de Rawls (1972) — a teoria politica
liberal tem vindo a vigorar até os nossos dias e pode mesmo dizer-se que,
no periodo do capitalismo desorganizado em que nos encontramos,
conhece um novo alento, sustentado pela reemergéncia do liberalismo
econdmico.

Para se ter a exata compreensao do conceito de neoliberalismo é necessario
compreende-lo como algo distinto de liberalismo classico, outrora tratado. Com tal
mister, pode se afirmar que, o neoliberalismo é, o resultado do encontro de duas
correntes do pensamento econémico. A primeira vem da escola austriaca, surgida
no final do século XIX com Friedrich Von Heyek, com a obra “O Caminho da
Servidao” - 1944, que se opds a politica Keynesiana por seu intervencionismo, bem
como ao Estado do Bem Estar Social pelo seu assistencialismo. A outra vertente é
formada pela escola de Chicago, tendo Milton Friedman como expoente, o qual
criticou a politica do New Deal®, plano elaborado por um grupo de renomados
economistas que se basearam nas teorias de John Maynard Keynes®. Apés a 22
Guerra Mundial, o mundo ocidental adotou diversas politicas keynesianas, com as
caracteristicas que Ihe sdo peculiares, perfilhado na intervencédo estatal na ordem
econbmica, marcando as décadas de 50 e 60 pelo crescimento inigualavel do

capitalismo como modelo econémico.

18 Disponivel em: http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=73. Acesso 13 de maio de 2009.

19 Programa do governo de F.D.Roosevelt.
20 Segundo Soares, (2008, p. 362) John Maynard Keynes ja advertia, na década de 40 do século
passado, sobre o perigo que defrontava a experiéncia democratica ante as forcas do mercado
financeiro mundial.
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O aparecimento de dois blocos econémicos — EUA e URSS, provocou uma
bipolarizacdo politica, ideolégica e militar que afetou todo o0 mundo contemporéaneo.
Dentro de uma ideologia de dominacdo e visando consolidar sua hegemonia, 0s
Estados Unidos da América (EUA) lancaram o Plano Marshall (julho/1947)%, que
consistiu num programa de ajuda econdmica e de investimentos aos paises
europeus em crise apos a segunda grande guerra mundial, que dentre outros
objetivos, visava conter o avanco do socialismo.

Sevcenko (2005) salienta que esse novo arquétipo de Estado desenvolveu-se
a partir dos anos 70, quando algumas medidas foram tomadas pelos EUA no intuito
de dinamizar o mercado internacional. Segundo ele, aconteceu, entdo, a
liberalizacdo dos controles cambiais e a desregulamentacdo dos mercados, o que
ocasionou a abertura de novas oportunidades de investimento no mercado mundial,
deflagrando o fenémeno denominado de “globalizacdo”.

Dessa forma, gradativamente, o neoliberalismo adentra o cenario politico, em
especial por ter encontrado um terreno apropriado quando da eleicdo de Margareth
Thatcher em 1979 e de Ronald Reagan em 1980, com a ideologia da economia do
livre mercado.

Essa ideologia do livre mercado propiciou ao Fundo Monetéario Internacional
(FMI) e ao Banco Mundial (BM), a oportunidade de estabelecer o seu receituario aos
paises periféricos, através do denominado “Consenso de Washington”, instrumento
gue serviu para a difusdo dos ideais neoliberais e visava propor solu¢cdes capazes
de promover o ajustamento macroecondmico combatendo a inflagéo e pela reducéo
do déficit publico, de forma tal que pudessem acelerar seu desenvolvimento
econdmico.

Tais recomendacdes foram inscritas num texto da lavra do economista John
Williamson??, tornando-se a politica oficial do FMI. Na esséncia, visavam subtrair
dos textos constitucionais as garantias que impediam a influéncia e a dominacéo das
forcas econdmicas, aflorando uma relacdo de interdependéncia entre os paises
centrais sobre os paises periféricos, renegando o Estado nacional com as

privatizacdes de servigos publicos e a abertura para a livre circulagdo do capital

%L Disponivel em: http://pt.wikipedia.org/wiki/Plano_Marshall. Acesso em: 30 ago. 2009.

22 . . N . . . . .

Economista inglés e diretor do instituto promotor do encontro. Foi ele quem alinhavou os dez
pontos tidos como consensuais entre os participantes e quem cunhou a expressao "Consenso de
Washington", através da qual ficaram conhecidas as conclusdes daquele encontro.
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estrangeiro. O velho cliché “o lobo se transforma em cordeiro” adapta-se
perfeitamente & intencdo dos protagonistas do denominado Consenso de
Washington.

Sevcenko (2005) ainda alerta que, com o advento do “pensamento Unico” ou
das politicas neoliberais, o objetivo era afastar o Estado do controle da economia,
propondo um Estado Minimo, através da abertura das fronteiras ao livre jogo das
forcas de mercado e das financas internacionais; a desregulamentacdo dos
mecanismos de protecdo da economia nacional e das garantias dos trabalhadores.
Trocadilhos & parte, a intencdo era “liberar geral” em beneficio da atuacdo mais
desinibida das grandes corporagdes.

Os defensores do Estado Minimo criticam o Welfare State por sua intervencgao
estatal e, por tal razdo, atribuem as politicas publicas implementadas, seja no campo
econdbmico ou social, as principais responsaveis pela crise que os Estados tém
enfrentado. Como alternativa para contorna-la, propdem que o Estado recupere suas
tradicionais fungbes politicas e transfiram ao setor privado a dinamizacdo do
mercado, a producdo e os servicos, ampliando os investimentos para todos os
paises.

Decorre dai o “fendmeno da globalizacdo” %

, cuja dinamica tem provocado a
intensificacdo da exclusao social, desemprego, aumento da marginalidade, por fim, o

declinio do espaco publico. Santos (apud Soares 2008, p. 364) afirma que:

A globalizacdo em si pode ser considerada um retrocesso quanto a nogdo
de bem publico e de solidariedade, do qual € emblematico o encolhimento
das funcdes sociais e politicas do Estado constitucional, gerando, em vez
de abundancia e riqueza, auténtica fabrica de perversidades.

Para Sevcenko (2005, p. 53), o receituario prescrito pelo FMI e BM para o0s
paises subdesenvolvidos nada mais fez do que promover, de uma forma ou de

outra, o estrangulamento do Estado, posto que:

Esse receituario impunha medidas, como a desregulamentacdo da
economia e das finangas, a derrubada das barreiras alfandegarias e

23 para Gildens (apud Silva 2002, p. 274), a globalizacdo pode ser definida como a intensificacdo das
relacdes sociais em escala mundial, relacbes estas capazes de ligar localidades distantes de tal
maneira que acontecimentos locais sdo modelados por eventos ocorrendo a muitas milhas de
distancia e vice-versa. J4 para Soares (2008, p. 360), a globalizacdo caracteriza-se como um
processo policéntrico, ao concentrar varios dominios de atividade, dentre os quais o econémico, o
politico, o tecnoldgico, o militar, o cultural e 0 ambiental.
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comerciais, a drastica reducdo dos gastos publicos e servicos sociais, a
privatizacdo das empresas estatais e a eliminagdo de garantias e direitos
trabalhistas, inclusive com o enfraquecimento dos sindicatos, de modo a
permitir demissbes em massa e tornar o mercado de mé&o-de-obra mais
barato, mais décil e mais flexivel.

Diante dos argumentos ja expostos, pode-se concluir que o fenbmeno da
globalizagdo mitigou os principios da democracia, isto porque, seus paradigmas
romperam com a soberania popular. Dessa maneira, foram subtraidos dos cidadaos
seus espacos politicos e delegaram-se competéncias para instituicoes
transnacionais, visando a construcdo do Estado-comunidade, e para corporacoes
multinacionais que passaram a desempenhar a prestacdo de servigos publicos para
0s quais nao haviam sido legitimadas.

Sao nesse sentido as licdes de Canotilho (apud Soares 2008, p. 366): “[...]
trata-se de perda de poder e enfraquecimento do principio democratico, em face da
demonstracao de impoténcia de governo democraticamente legitimado para arcar e
responder, com eficiéncia, as novas demandas dos servi¢os publicos”.

Observa-se, na atualidade, que a teoria da democracia, quer seja observada
pelo angulo do regime ou do Estado, como propés O’'Donnell, foi mitigada em razéo
das adequac®es realizadas nos textos constitucionais e que favoreceram as politicas
neoliberais. Levando-se em consideracdo que democracia € um processo de
afirmacdo do povo e de garantia dos seus direitos fundamentais, o modelo de
Estado contemporaneo (neoliberal) ndo pode ser considerado plenamente
democrético, porque se fundamenta na economia de mercado, renegando a
soberania popular.

Nesta nova roupagem em que se estrutura o Estado contemporéneo, o
conceito de democracia também deve se adequar, ja que uma coisa é certa: a
natureza e a caracteristica da democracia dependerdo grandemente da maneira
como os cidadaos e os lideres resolvem suas dificuldades, de forma a assegurar a
supremacia da vontade popular, buscando-se a preservacdo da igualdade de
possibilidades, com liberdade, para se construir uma ordem social justa.

Diante dessa realidade tornou-se uma discusséo corrente a necessidade de
elaboracdo de um texto que dé legitimidade a global governance. Para tanto, faz-se
primeiramente necessario que sejam conferidos principios democréticos a estrutura
interna das organizacdes internacionais, propiciando mecanismos de

responsabilizacdo para reprimir arbitrariedades e impunidades, bem como que
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sejam encontrados mecanismos para que a democracia deliberativa seja estendida
a sociedade mundial.

Para tanto, € importante considerar que o modelo de Estado contemporaneo
deve abrir oportunidades de discusséo, para que, além de voz, o cidadao tenha vez,
ou seja, tenha como se comunicar com interlocutores que sejam abertos a
comunicacdo. Almeja-se, portanto, um Estado cujos detentores do poder sejam

sensiveis as reivindica¢des oriundas dos cidadaos.

1.4 Constituicdo Federal de 1988: Marco para a Democracia no Brasil

O periodo que antecedeu a elaboragdo da atual Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, foi marcado por uma ampla mobilizacdo popular em prol da
ruptura com o regime ditatorial entdo vigente e imposto por uma Junta Militar
denominada de Comando Militar Revolucionario. Neste processo de construcao de
uma nova realidade para todos nés, brasileiros, os movimentos sociais®*
desencadeados nas décadas de 70 e 80 foram os grandes protagonistas.

Saliente-se que, sob a égide desse regime, qualquer reivindicacdo da
populacdo, era vista como desordem e perigo, 0 que provocava retaliacdo a
qualquer tipo de manifestacao que fosse contrario ao regime vigente.

Essa ampla participacéo popular durante o processo constituinte e o esforgo
implementado no sentido de serem incluidos no texto constitucional, a previsao de
direitos de politicos e sociais, resultou na insercdo no capitulo IV, que trata dos
direitos politicos, através do plebiscito, referendo e da iniciativa popular. Além dessa
previsdo, o texto constitucional estabeleceu uma gama de direitos sociais que estéo
previstos a partir do art. 6° e demais dispositivos.

Isso revela que, a partir de 1988, o Estado brasileiro, pelo menos em tese,
busca conceder ao seu povo, possibilidades de participar da vida publica, de forma
qgue, quando é convocado através do plebiscito e do referendo, a vontade popular

prevalece. No que tange a iniciativa popular, apesar de ser um instrumento relevante

24 . . A . i, I .
A analise sobre a importancia dos movimentos sociais no Brasil ndo serd aprofundada neste

capitulo, sendo aqui suscitada apenas com o intuito de compreender o0 momento que antecedeu a

elaboracdo da CF/88. Um estudo mais aprofundado sobre esse tema se fara no capitulo Il, item 2.2.
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para a democracia brasileira, o texto constitucional estabeleceu critérios muitos
rigidos®, os quais dificultam e inviabilizam a sua utilizago.

Toda essa abordagem histérica se fez necesséaria para favorecer a
compreensao do regime de governo adotado a partir de entdo pelo Estado brasileiro.
Adverte-se que esta ndo €, entretanto, uma tarefa facil, uma vez que existem
pressupostos explicitos e implicitos indispensaveis para que, o que foi instituido
formalmente, possa ser levado ao plano concreto da realidade para os diversos
segmentos da sociedade brasileira.

Indaga-se: a partir da promulgacdo da atual Constituicdo, o Brasil é um
Estado verdadeiramente democratico? Alguns caminhos podem ser propostos.

Em artigo intitulado “A democracia e as dificuldades contemporaneas™®® |
Melo afirma que, independentemente dos desacordos possiveis em torno dos
critérios que definem se um determinado Estado € ou ndo € democratico, € possivel
afirmar que o Brasil, a partir dessa nova ordem politico-juridica, apesar de abrigar
varios principios que afirmam a liberdade e a igualdade de todos os homens; de
estabelecer critérios para que o processo eleitoral possa ser implementado com o
sufragio universal; ter a previsdo de regras destinadas a proteger a normalidade e a
legitimidade das eleigbes e consagrar a distincdo entre funcéo legislativa, executiva
e judicial, nem por isto, entretanto, seu arcabouco institucional consegue ultrapassar
o carater de simples fachada, muito distinto da realidade efetiva.

Revela, pois, ser apenas formalmente democréatico, porque carece de
condicdes objetivas?’ indispensaveis para que o instituido formalmente cumpra sua
raz&ao de existir.

Em decorréncia disso, a grande massa social ndo oferece resisténcia as
manobras que sdo, muitas vezes, realizadas por governantes que usurpam do

“poder” a eles confiados, de defensores dos interesses coletivos. Ao contrario, suas

50 art. 61,82° estabelece que: “A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo & Camara
dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores
em cada um deles.”

26 Disponivel em: http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2290. Acesso em 20 de jun. de 2009.

27 N . ses
Inexisténcia de uma cultura politica.


http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2290�

50

praticas revelam, antes de tudo, favorecimento dos interesses de determinadas
classes, especialmente as economicamente mais abastadas.

Foi justamente para atender aos interesses daqueles que ditam a “cartilha”
politica que a CF/88, em 1995, no mesmo dia, sofreu cinco® grandes alteracées,
que expressaram a inser¢ao no nosso pais do receituario neoliberal, desfigurando o
texto original no seu compromisso de construir uma sociedade “livre, justa e
solidaria”. Isto revela existir no nosso pais um regime politico de
“pseudodemocracia”, porque revela uma relacdo de subordinacdo em relacdo aos
produtores de “formulas magicas” que garantem o desenvolvimento econémico e
social, de maneira tal que, sejam implementadas por meio de pressdo aos paises
em desenvolvimento.

Sob o olhar de Silva (2002, p. 274) tais reformas, “[...] quando “entra em cena
a ideologia do neoliberalismo, como seu ingrediente, produto e condi¢cao”, néo tolera
que paises emergentes mantenham defesas constitucionais, como aquelas, que
impecam a influéncia e o dominio do capital e da tecnologia globalizado, porque, no
contexto do capitalismo global, a economia nacional se torna provincia da economia
global.”

Desse modo, para que a Republica Federativa do Brasil seja de fato um
Estado Democratico de Direito, h4 de alcancar a concretizacdo dos direitos e
garantias fundamentais ja previstos no texto da CF/88, de tal maneira que, 0 povo
brasileiro possa se sentir livre de qualquer forma de opresséo. Para tanto, ndo basta
0 reconhecimento formal desses direitos, mas, particularmente, da criagcdo de
condi¢cdes indispensaveis para fazé-los valer de fato.

Assim, a guisa de concluséo, o pleno exercicio da cidadania, somente sera
alcancado quando, forem alcancados ndo apenas a melhoria do padrdo econémico-
social da populacdo, mas também, que todos tenham, de acordo com Melo® [...]
um nivel de discernimento politico traduzido em consciéncia real da cidadania,

valorizadora da responsabilidade social de cada individuo.”

8 EC dene. 5, 6,7, 8e 09, promulgadas em 15.08.1995.

29 idem ibidem p. 49



CAPITULO Il

AS TIPOLOGIAS DE PLANEJAMENTO URBANO E O ORCAMENTO
PUBLICO

O presente capitulo propde discutir acerca da participagdo popular no
planejamento urbano e na elaboracdo do orcamento publico, este visto como
instrumento de gerenciamento dos gastos publicos governantes. Partir-se-a das
reflexdes sobre a ideologia do planejamento urbano e da evolugédo do discurso e das
praticas democraticas, seus conteudos e procedimentos.

Duchrow (2004)*°, em artigo intitulado de “Participacdo Social no

Planejamento e Gestdo Urbana: O orgcamento participativo em Olinda”, lembra que:

[...] o nimero de correntes de pensamento que propde caminhos para o
planejamento e a gestdo é, atualmente, bastante consideravel. Varios
autores vém fazendo tentativas de estabelecer tipologias que permitam
compreender as diversas manifestacoes das praticas de planejamento e de
gestdo urbana, algo nada facil diante da riqueza de caracteristicas das
diferentes abordagens.

Para Souza M. L. (2006a) o planejamento pode ser analisado sob duas
abordagens: inicialmente, as denominadas abordagens convencionais - que nao
apresentariam nenhum nivel significativo de critica em relacdo a referida
interpretacdo do desenvolvimento urbano como modernizacdo da cidade, por outro
lado, as intituladas ndo convencionais — que, em graus e maneiras diferentes, teriam
se afastado dessa ortodoxia, seja em nome de consideracdes de ordem ambiental

(desenvolvimento sustentavel), seja em nome de uma maior justica social.

30 Disponivel em: http://www.prodema.ufc.br/dissertacoes/095.pdf. Acesso em 26.jul. 2009.
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Em meio a essas diferentes abordagens, o planejamento urbano deve ser
compreendido como sendo uma preparacgao para a préxima gestdo, buscando evitar
ou minimizar problemas e, principalmente, ampliar as margens dos mecanismos ja
existentes no ordenamento juridico vigente, favorecendo assim a insercdo popular
dentro de uma perspectiva autonomista, conforme exposto no capitulo I.

Isto porque, da forma que vem sendo praticado historicamente no Brasil, o
planejamento urbano tem, de forma geral, se distanciado das questbes mais amplas
— politicas, econémicas, sociais — que apresentam as nossas cidades. Dentro essa
perspectiva que Duchrow (2004) afirma, “[...] fingiu-se acreditar, por muito tempo, na
possibilidade de conquistar a harmonia social a partir de intervencdes no espacgo
fisico, operando o planejamento urbano apenas na esfera técnica, dissociada da

dimensao politica da gestédo.”

2.1 A ldeologia do Planejamento Urbano

Antes de abordar o objeto especifico deste capitulo, cabe, inicialmente, tecer
alguns comentarios sobre o planejamento em geral e, em particular, salientar os
diversos conceitos que contribuem para melhor compreender o que € planejamento,
dentro de uma perspectiva de se pensar as ac¢des governamentais como
instrumento de assegurar o bem-estar a toda a populacéo.

O ato de planejar € fundamental e necessario. Planejar, sob qualquer otica
que se deseje analisar, tem como fim tragcar um caminho para o futuro, buscando
prever possiveis dificuldades e tracar possibilidades de solucionar os problemas
porventura apresentados. Desse modo, o planejamento urbano também deve ter a
preocupacdao de perceber o espaco social nas suas dimensfes econdmica, politica e
cultural, a fim de se tornar mais efetivo e concreto.

Para Filho® “[...] o planejamento urbano, conforme historicamente concebido
no Brasil, aparece como regulador e organizador do espaco urbano desordenado.”
Com tal finalidade surgiram varias tipologias, por vezes com matizes pluralistas e

democraticas, outras carregadas de cientificidade.

81 Disponivel em:
http://www.usp.br/fau/eventos/paisagemeparticipacao/poderpublico/A03_joaotelmo.pdf. Acesso em

18jun. 2009.
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De acordo com Souza M. L.(2006a, p. 124), essa diversidade de correntes
tedricas surgiu com o proposito de “[...] reciclar o planejamento urbano [...]".
Destaca-se, dentre elas, o planejamento regulatério®, inspirado em ideias-forca® de
modernizacdo do espaco urbano com ordem e racionalidade, e o planejamento
politizado ou alternativo, inspirado nas idéias de reforma urbana proclamadas a
partir de 1980.

Para Souza M. L. (2006a, p.123) a expressdo planejamento regulatorio foi

cunhada por Brindley et al®*

e tem como caracteristica estar voltado para o tracado
urbanistico, de forma a promover a ocupacao territorial de forma organizada. Para
eles, é possivel identificar esta modalidade de planejamento como “[...] a atividade
de elaboracdo de planos de ordenamento espacial para a “cidade ideal [...]", numa
concepcdo de ordem e racionalidade. Segundo Souza, € possivel dividir o

planejamento regulatério em duas vertentes: planejamento fisico-territorial®®

e
planejamento sistémico. °

Com Souza M. L. (2006a), é possivel extrair que foi a institucionalizacdo do
urbanismo como profissdo, ocorrido antes dos anos 20 com o idedrio modernista®’,
gue constituiu a base intelectual do planejamento fisico-territorial, tendo seu apogeu
no periodo pos-segunda guerra, com a proposta de adaptacdo das cidades a era

industrial, cujo expoente maior foi LeCorbusier.

32 Segundo Souza (2006a, p. 124), seria o Estado fazendo uso de seus poderes de controle e de
disciplinamento da expanséao urbana e do uso da terra.

33 para Souza (20064, p. 200), ideia-forca central refere-se ao objetivo mais essencial perseguido no
ambito da modalidade de planejamento considerada.

34 Autor de Remarking planning. The politics of urban change in the Thatcher years. Londres: Unwing
Hyman, 1998, obra que expressa uma visdo mercadoldgica de planejamento.

* 0 planejamento fisico-territorial concebe o planejamento como a atividade de elaboracdo de
planos de ordenamento espacial para a “cidade ideal”. Funciona, portanto, como um conjunto de
diretrizes a serem seguidas e metas a serem perseguidas quanto ao uso da terra, ao tracado
urbanistico, ao controle da expansdo e do adensamento urbanos e a provisdo de areas verdes e
sistema de circulag&o.

3 Segundo Souza M. L. (2006a, p.134), essa subespécie de planejamento regulatério concebe o
planejamento como um processo constante, sendo que o debate gira em torno dos procedimentos e
ndo das prioridades do planejamento.

37 Assim cunhada por ser iconoclasta — desprezo pelas tradicBes e particularidades culturais,
histéricas e ambientais locais, regionais e nacionais, usual desdém pelo legado arquiteténico do
passado. SOUZA M. L. (20064, p.129).
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Acreditava-se que, através da intervencdo sobre 0 espaco urbano, seriam
eliminadas as “disfuncbes” geradas pelas formas “arcaicas” de uso e ocupacgao do
solo, que eram incompativeis com as novas necessidades geradas pela
industrializacdo. Nascendo dai a crenca de que ao ser organizada a cidade por meio
de regibes urbanisticas separadas, tendo como paramento 0S percentuais de
desenvolvimento de cada uma delas, somente veio agravar a situacdo de
desigualdades sociais hos municipios.

O legado de LeCorbusier foi disseminado por diversos paises, inclusive no
Brasil, especialmente quando da construcéo das cidades de Goiania, Brasilia, Belo
Horizonte e Palmas. No entanto, essa nado foi a tradicdo do nosso pais, mesmo
porque a forma adotada pelos portugueses em nossa colonizacdo propiciou a
formacdo de pequenos povoados, cujo processo de ocupacdo se deu dentro das
caracteristicas espontaneas de crescimento.

A outra vertente do planejamento regulatério, de acordo com Souza M. L.
(2006a, p. 132), denominada de sistémica, teve como principal defensor Geddes.

Conforme Lima e Mendonca (2001),

[...] esse método sugeria uma pesquisa ampla do quadro urbano antes de
se fazer qualquer intervencdo, analisando-se desde a demografia, a
economia e a historia, até as condi¢cfes sociais e culturais, enfim, todos os
aspectos que possibilitassem um amplo conhecimento da realidade. A ideia
central continuava a ser a modernizagdo das cidades, enfatizando, porém, a
necessidade de se descobrir como as cidades “funcionam” para poder nelas
intervir.

Para Souza M. L. (2006a), o enfoque sistémico, apesar de admirado e
bastante citado, nunca chegou a eliminar o planejamento fisico-territorial classico.
Este ultimo, entretanto, absorvia frequentemente elementos do enfoque sistémico,
assim como certa consciéncia da necessidade de se conceber o planejamento como
um processo constante. Por ser uma vertente do planejamento regulatorio classico,
a tipologia fisico-territorial identifica-se com o Welfare State, ou seja, com um Estado
forte e intervencionista.

A partir da década de 70, o planejamento urbano passou a integrar os
debates politicos, razdo pela qual, a preocupacdo dos governantes centrou-se na
idéia de elaboracdo de um plano de desenvolvimento integrado com o intuito de
materializar as acdes planejadas, de tal forma que toda a populacdo pudesse

usufruir de melhores condi¢cdes de vida.
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Com esse propésito, o plano diretor deveria atuar como impulso inicial no
processo de planejamento. Por isso mesmo, ele deveria adequar-se a realidade do
municipio, ser exequivel, expressar 0os anseios de toda a populagcédo e constituir um
plano de acdo que exprimisse a orientacao politica do governo municipal.

Para Franco (2005)%, “[...] a adocdo de padrdes urbanisticos exigentes e de
dificil compreensédo e a alta complexidade dos planos fazem parte de uma visao
tecnocratica hegemonica na legislacdo urbanistica do Brasil”. Comungando deste
mesmo entendimento Filho®’, em excelente artigo, acrescenta que o planejamento
urbano no pais, esvaziado em seu contetdo social, passou a ser identificado como
atividade intelectual de elaboragcdo de planos diretores, desvinculado das
necessidades publicas.

Desse modo, negam-se 0s caracteristicas da situacdo real da cidade, os
planos diretores exteriorizam um verdadeiro receituario tecnocratico pois s&o
associados a leis de uso, ocupacao e zoneamento do solo, via de regra de carater
elitista, e vinculados aos interesses de grupos econdmicos defensores da
especulacao imobiliaria. Tudo isso contribuiu com o agravamento dos problemas da
maioria da populacdo que vive na area urbana das cidades, justamente por se
desconsiderar as diversas contradigdes sociais existentes no regime capitalista, que
desembocam em crescente tensao, intolerancia e violéncia.

Além disso, o notorio crescimento desordenado das cidades brasileiras leva a
crer que a falta de preparo técnico e politico basico por parte daqueles que
administram a maioria de nossas cidades €, também, uma das causas da falta de
diretrizes para a ocupacao do solo urbano. Percebe-se que, mesmo quando existe
um plano elaborado por determinada municipalidade, raramente 0 mesmo é posto
em execucdo, por causa de pressdes politicas oriundas dos interesses da
especulacao imobiliaria.

Urge, portanto, a implantagdo de um sistema racional de planejamento,

aliando mecanismos que favorecam o0 crescimento econdémico ao crescimento

38 Disponivel em: http://www.recursoshidricos.pr.gov.br/arquivos/File/monografiamagda.pdf> Acesso
em: 23.mai. 2009.

39 Disponivel em:
http://www.usp.br/fau/eventos/paisagemeparticipacao/poderpublico/A03_joaotelmo.pdf> Acesso em
18.jun. 2009.
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urbano, inserido num sistema de planejamento integrado que possibilite uma
hierarquizacdo na aplicacdo e canalizagdo de recursos com vistas a propiciar o
desenvolvimento “integral” do espaco urbano. Mas, para que isso se torne realidade,
ndo se pode negar, que ha a necessidade de abertura para que esse “plano” seja
oriundo de debates com a populacdo. Desse modo, o resultado, certamente sera
mais real e efetivo.

Com as politicas neoliberais entrando em cena, a partir dos anos 80, péde ser
observado o enfraquecimento do planejamento regulatério. A partir de entéo,
propagou-se uma nova tipologia de planejamento denominado “politizado” ou
“alternativo”, oriunda do contexto de uma reforma urbana, alicer¢cada no ideal de
uma gestao publica participativa.

Sao nesse sentido as palavras de Duchrow (2004), “[...] contrapondo-se a
ideologia neoliberal [...] os planejadores politizados defendem a necessidade de um
formato de planejamento que seja capaz de gerar interven¢des governamentais que
efetivamente promovam a melhoria das condi¢bes urbanas para o conjunto da
sociedade.

Dentro desta concepcdo, a elaboracdo de planos diretores é vista como
instrumento capaz de assegurar os direitos e garantias urbanas, tornando a gestéo
da cidade mais democratica, porque sua criacdo foi originaria da constatacao das
reais necessidades/interesses da sociedade.

Ainda de acordo com Duchrow (2004), para nortear a elaboracdo do “Plano

Diretor Politizado”, os planejadores tem de estabelecer:

[...] uma série de condi¢bes e objetivos que servem de base para uma
intervencdo sobre o urbano, subordinando as praticas de apropriacéo
privada da riqueza social contida na cidade a defesa dos interesses
coletivos relativos a preservacéo da qualidade de vida.

Uma critica que Souza M. L. (2006a) faz ao planejamento politizado € sobre o
“otimismo” da maior parte dos planejadores com relacdo a implementacdo da
reforma urbana por meio apenas de planos diretores. Segundo o autor, entre a
elaboracdo da proposta e a sua execucdo, interpde-se uma série de obstaculos de
ordem sociopolitica e institucional.

Véarios principios que colocam o planejamento como estratégia de

enfrentamento da questéo urbana estdo hoje consolidados no Estatuto da Cidade —
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Lei 10.257/01. Vale destacar que, essa lei veio regulamentar o art. 182*°, da CF/88,
através da determinacao das diretrizes gerais da politica urbana. De acordo com o
Estatuto da Cidade - guia para implementacdo pelos municipios e cidadaos (2005,
p.37):

As inovacdes trazidas por essa lei situam-se em trés campos: um conjunto
de novos instrumentos de natureza urbanistica voltados para induzir — mais
do que normatizar — as formas de uso e ocupacao do solo; a ampliacdo das
possibilidades de regularizacdo das posses urbanas, até hoje situadas na
ambigua fronteira entre o legal e o ilegal, e também uma nova estratégia de
gestdo que incorpora a idéia de participacdo direta do cidaddo em
processos decisérios sobre o destino da cidade.

A partir de entdo varios desafios foram colocados para 0s municipios,
especialmente aqueles com mais de 20 mil habitantes, que ficaram obrigados a
elaborar o seu plano diretor. De acordo com essa legislacéo, a elaboracdo desses
planos diretores, deve se dar com a participacdo da populacdo e dos diversos
segmentos da sociedade em todas as suas fases*', através de audiéncias publicas e
de debates, o que também deve acontecer na implementagéo das politicas publicas
adotadas.

Essa nova concepcdo de planejamento, de acordo com o “Guia para

implementacéo pelos municipios e cidadaos” (2005), situa-se em trés campos:

[...] um conjunto de instrumentos de natureza urbanistica, voltados para
induzir — mais do que normatizar — as formas de uso e ocupacédo do solo;
uma concepcdo de gestdo democratica das cidades que incorpora a idéia
de participacdo direta do cidadédo(d) nos processos decisorios sobre seus
destinos; e a ampliacdo das possibilidades de regularizacdo das posses
urbanas, até hoje situadas na ambigua fronteira entre o legal e o ilegal.

Na medida em que a ideologia neoliberal avanca, os seus reflexos s&o
consolidados também na esfera do planejamento publico, onde o que se percebe, é

a ruptura com as reais necessidades da sociedade, pois inviabiliza a discussdo e o

40 Art. 182 da CF/88 — A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

41 Conforme art. 40,84° do Estatuto da Cidade: No processo de elabora¢do do Plano Diretor e na
fiscalizacdo de sua implementacéo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

I- a promocdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacdo e de
associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade;

II- a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidas;

Ill- o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacg8es produzidos.
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debate acerca das acdes a serem implementadas pelas autoridades
governamentais. Isso pode ser percebido pela transposi¢cdo para alguns setores da
iniciativa privada — mercado imobiliario - de tracar as metas a serem alcancadas,
tornando deste modo, a espaco urbano um lécus em que prevalece o interesse de
uma minoria. De acordo com Souza M. L. (2006a, p. 139), a preocupagdao com a
proposicdo de Planos Estratégicos* de Desenvolvimento tem sido fregiiente nos

altimos tempos, para ele,

[...] 0 que esta em jogo ndo é a realizagdo de intervengbes lastreadas em
uma andlise profunda da realidade social e espacial (demandas,
necessidades, etc.), mas a captagéo e decodificacéo de sinais emitidos pelo
mercado ou, simplesmente, o atendimento de demandas especificas,
razoavelmente predefinidas, relativas aos interesses do capital imobiliario e
outros segmentos dominantes.

Pois bem, essa tipologia de planejamento estratégico revela a ideologia
neoliberal, de transformacéo do espaco urbano em uma “empresa”. Os planos dai
advindos estampam a negag¢do da cidade enquanto ambiente politico, local
apropriado para o desenvolvimento socio-cultural-econémico de cada individuo, em
outros termos, é a negacao da democracia. Segundo Souza M. L. (2006b, p. 152):

O Estado deveria auxiliar de forma a mais direta possivel os interesses
empresariais, o que inclui “desburocratizar”, privatizar e “flexibilizar” [...] a
propria cidade deveria ser administrada como se fosse uma empresa,

buscando ser competitiva perante outras cidades para atrair investimentos e
turistas.

Em outro momento Souza M. L. (2006a, p.137) afirma que, dentre as
tipologias de planejamento, o “planejamento estratégico” € considerado um exemplo
equivocado de aplicacdo dos recursos publicos, por desconsiderar, a priori, aspectos
como a democratizacdo das decisdes e o equilibrio social e ambiental. Filho*,
adverte que “[...] o planejamento estratégico guarda, entdo, relacdo com o conceito
empresarial, considerado como um processo reflexivo e criativo de gerenciar a

mudanca de uma empresa, com o propdsito de competicdo no mercado”. Para ele,

2 De acordo com Souza (20064, p.137), esse termo “[...] tem sido uma tentativa de transposicao do
corporate strategic planning, surgido no meio empresarial, para o planejamento urbano e regional no
setor publico.”

43 Disponivel em:
http://www.usp.br/fau/eventos/paisagemeparticipacao/poderpublico/A03_joaotelmo.pdf> Acesso em
18 jun. 2009.
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as cidades pensadas como empresa [...] tem que ser atrativa para investimentos
relacionados mais a capacidade empresarial do que necessariamente a qualidade

de vida e a insercdo social das populacdes nestes “novos mercados”.

2.2 A Contribuicdo dos Movimentos Sociais no Planejamento Publico

O desafio que permeia este item € compreender em que medida a presenca
dos movimentos sociais urbanos influenciou no planejamento brasileiro, no sentido
de abrir espaco para um novo conceito de planejamento urbano marcado pela
participacdo popular.

A crise do modelo tecnocrético-centralista-autoritario do periodo militar
ocorreu simultaneamente a emergéncia e ao fortalecimento dos movimentos sociais
urbanos surgidos no final dos anos 70**, momento em que os paradigmas
tradicionais do planejamento urbano comecaram a ser cada vez mais fortemente
questionados. Por outro lado, com o crescimento desses movimentos,
especialmente das associagdes de moradores, surgiu uma reivindicacao
fundamental: a abertura de novos canais de interlocugdo entre governo e
governados, onde 0s processos decisorios seriam abertos para a participacdo direta
da populacéo, de modo a retirar o controle da cidade das méos dos “especialistas”.

Ressalte-se o papel relevante exercido por esses movimentos por ocasiao da
Assembleia Nacional Constituinte, na medida em que impulsionaram o debate sobre
as questdes urbanisticas, visando sensibilizar os constituintes em torno de tematicas
ligadas a reducdo das injusticas sociais no meio urbano e a democratizacdo do
planejamento e da gestéo urbana.

Sublinhe-se que o0 processo participativo propiciado pela Assembleia Nacional
Constituinte em 1987, por meio da apresentacdo das emendas de iniciativa popular,
fortaleceu e institucionalizou a capacidade legislativa de muitos movimentos sociais.

No texto definitivo da Constituicdo de 1988 foram inseridos instrumentos
bésicos para a participacdo popular, através da criacdo de conselhos de gestdo para

** De acordo com Avritzer (2002, p. 571), “Somente nos anos 70 comegou a ocorrer um processo de
formacdo de associacbes comunitarias independentes do sistema politico. As associacdes
comunitarias proliferaram como parte de um movimento associativo generalizado de reagdo ao
autoritarismo”.
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varios servicos publicos e da instituicAo do referendo, do plebiscito, da iniciativa
popular e da consulta popular. Nessa questdo, sdo importantes as palavras de
Avritzer (2002 p. 573):

A democratizacdo brasileira ndo se limitou apenas ao processo de
continuidade politica. Na Assembléia Nacional Constituinte, propostas de
fortalecimento do poder de influéncia dos atores sociais foram apresentadas
através das chamadas ‘iniciativas populares”, levando, com a sua
aprovacdo, a um aumento da influéncia dos atores sociais em diversas
instituicbes. [...] O reconhecimento da importancia da participacdo das
associagbes civis no processo de planejamento urbano foi uma das
herancas da Constituicdo de 1988 que levou a mudancas institucionais
importantes em nivel local.

Entende Boeira et al*® que, a mobilizacdo em prol da reforma urbana
desembocou na constituicdo do Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU),
formado tanto por organizacbes de ativistas de bairro quanto por entidades
profissionais. Esse movimento conseguiu elaborar uma emenda popular sobre
reforma urbana, subscrita por cerca de 130 mil eleitores*®, o que revela a
preocupacao do povo brasileiro com as questdes de ordem local. Essa emenda,
entretanto, ndo foi aprovada integralmente pelo Congresso Constituinte. Por tais
razbes, € possivel dizer que, naquele momento, um dos temas marcantes foi o da
relacdo entre a cidade legal e a cidade real, sobretudo no que tange a cidade
irregular e clandestina.

Em estudo pormenorizado desses movimentos, realizado por Gohn (2003, p.

59), encontram-se 0s seguintes ensinamentos:

O século XX, desde seu inicio, imprimira um novo carater as lutas sociais no
Brasil. O carater urbano passa a ter tonalidade propria, criada a partir de
uma problematica que advém das novas fungbes que passam a se
concentrar nas cidades. Progressivamente a indUstria, e as classes sociais
gue lhes sdo caudatarias, orientara as acfes e os conflitos que ocorrem no
meio urbano.

O numero de movimentos sociais surgidos na década de 70 foi bastante

consideravel. Vale destacar os que se articularam junto a Igreja Catdlica, atraves

4 Disponivel em:

http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122009000300008.  Acesso em:
09.jul. 2009.

46 Conforme regimento interno, a proposta teria que ter, no minimo, 30.000 assinaturas dos eleitores
e representar trés entidades da sociedade civil.
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das Comunidades Eclesiais de Base (CEBs) e se fundamentavam na Teoria da
Libertacdo, que pregava um discurso comunitario, anti-institucionalista, cujo trabalho
foi desenvolvido junto as populacbes pobres da periferia dos grandes centros
urbanos. Para Gohn (2003, p. 110), “[...] as pastorais nas regides periféricas de Sao
Paulo constituem o inicio da organizacdo e mobilizacdo popular que atravessou a
década de 70 e parte de 80".

Ricci*’, em artigo intitulado, “Movimentos Sociais Rurais nos anos 90" afirma
que, “[...] o espaco institucionalizado para a pratica politica — partidos, o Poder
Legislativo e 0 Executivo, organizacdes gerais de representacao social — deu lugar a
formas mais difusas, anteriormente concebidas como locais dos interesses e
relacdes privadas: o local de moradia, o local de trabalho, a comunidade rural.”

Para Oliveira Filho*® a presenca do Estado deve ser destacada e analisada,
sob a otica de ser o detentor do monopdlio da forga (ou poder) na resolugdo dos
conflitos sociais, 0 que pressupbe posturas ideoldgicas frente a esses fatos.
Destarte, essa intervencdo no espaco urbano propaga a ideologia dominante que
mantém suas estruturas. O planejamento e a gestdo do espaco urbano devem ser
compreendidos, assim, no seu aspecto histérico, politico e social, enquanto
instrumentos de intervencgdo relacionados a ideologia dominante e que ndo possuem
a neutralidade propria das ciéncias tecnoldgicas.

Conforme visto, os “planos diretores” tem sido 0 mecanismo de concretizagcao
do planejamento urbano no Brasil. Sob esse aspecto, Oliveira Filho ainda acrescenta

que:

As razdes e o0s conteudos dos planos e do planejamento revelam
historicamente a ideologia autoritaria e elitista de suas intervengées. Isto ja
pode ser percebido nas “concepg¢bes antiurbanas” da primeira fase da
Republica, passando pelo periodo Vargas, em que se d4 a génese da
guestdo urbana, com o inicio da industrializagdo; no “padrdo higiénico
funcional” dos primeiros planos de embelezamento; na “visédo
desenvolvimentista” das décadas de 1950 e 1960; na “tecno-burocracia
desenvolvimentista dos governos militares” e até no planejamento
estratégico proposto nas décadas de 1980-1990. Desenvolve-se no pais,
portanto, a ideologia e a préatica de planejamento e de interven¢éo urbana

47 Disponivel em: http://gipaf.cnptia.embrapa.br/publicacoes/artigos-e-trabalhos/ricci.pdf. Acesso em:
28.mai. 2009.

48 Disponivel em:
http://www.usp.br/fau/eventos/paisagemeparticipacao/poderpublico/A03_joaotelmo.pdf. Acesso em
18jun. 2009.
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gue relaciona os problemas das cidades com o0 seu crescimento
desordenado e que concebe o planejamento como técnica e método para a
solucdo destes problemas.

A partir da CF/88, entretanto, avangos significativos foram alcancados,
particularmente no que se refere a democratizacdo da esfera publica. Costa®
entende que foram inseridas formas de democracia direta, possibilitando maior
controle social da gestdo estatal para atender aos “clamores de participacdo nas
decisfes publicas, incentivando assim a descentralizagdo politico-administrativa”.

Em julho de 2001, com a aprovacado do Estatuto da Cidade, a democracia
participativa ganhou novo alento. Isto porque, conforme visto anteriormente, em
varios de seus dispositivos, vieram expressas a necessidade de serem conjugadas,
na formulagdo de politicas publicas, a mediacdo entre os interesses dos diversos
segmentos da sociedade. Isto se fard por meio da realizagdo de audiéncias e
consultas publicas, da transparéncia na gestdo e da publicidade dos atos ali
praticados. Esses elementos unidos podem favorecer, a ruptura com uma tradicao
encontrada em grande parte dos municipios brasileiros, que séo politicas de cunho
paternalista, populista e clientelista.

Por fim, com relacdo a previsdo nessa legislacdo acerca da gestao
orcamentaria participativa, como parte integrante do planejamento e gestdo das

cidades, é o objeto de analise do proximo sub item.

2.3 A Gestdo Orcamentaria Participativa - Aspectos Historicos

Neste sub capitulo, o foco da pesquisa centra-se no conhecimento do
orcamento publico e de seu papel enquanto instrumento que estabelece a
capacidade de investimento a serem implementados nas politicas governamentais,
ou melhor, como um ferramenta de gerenciamento e de controle dos recursos

publicos, com o intuito de promover o crescimento econémico e social.

49 Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0034-76122008000500003&script=sci_arttext. Acesso em
21.dez.2008.
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No Brasil a historia de elabora¢do do orgcamento publico pode ser dividida em
dois momentos, orgcamento publico no Império e o orgamento publico na Republica.

A estruturacdo organica do Estado brasileiro iniciou a partir da chegada da
familia real, em 1808. Com tal mister, foi criado o Erario Régio, semelhante ao que
hoje € conhecido de Ministério da Fazenda, cuja atribuicdo era a de organizar e
administrar as questdes financeiras do novo Estado.

No entanto, somente a partir de 1824, com a primeira Constituicdo brasileira,
foi dada a competéncia ao Poder Legislativo para a fixacdo das receitas e despesas
publicas, além de exercer o papel de 6rgao fiscalizador dos gastos publicos. Vale
ressaltar que, somente em 1830 foi aprovado um Decreto Legislativo, com a
finalidade de normatizar o orgcamento publico.

Ja no periodo republicano, nascido a partir da Constituicdo de 1891, a grande
caracteristica foi que, a iniciativa para elaboracdo do orgcamento publico era oriunda
de proposta do Executivo, que seria remetida ao Legislativo para apreciagao e final
redacao.

Para Koscianski®°(2003, p. 59) a partir da Constituicdo de 1937, durante o
Estado Novo, foi criado constitucionalmente o Departamento Administrativo do
Servico Publico (DASP) para, dentre outras relevantes funcdes, elaborar o
orcamento e coordenar as acbes de planejamento do governo, era subordinado
diretamente ao Presidente da Republica. Em 1939, um departamento de
administracdo acabou sendo criado também em cada Estado, ao qual era submetido
para aprovacao o orcamento dos Estados e os de seus Municipios.

Jéa com a Constituicdo Federal de 1946, o Poder Legislativo pode participar do
processo or¢camentario, através da proposicdo de emendas ao projeto original de
orcamento apresentado pelo Poder Executivo.

E dentro dessa anélise histérica que, importa abordar acerca da Lei 4.320 de

17 de marc¢o de 1964, que teve como objetivo estabelecer as normas gerais, através

50 Rogério Koscianski tese de doutorado: O Orgcamento-Programa como instrumento de

Planejamento e Gerenciamento Publicos. (2003) Disponivel em:
http://www.tede.ufsc.br/teses/PEPS3605.pdf. Acesso em 20 de Out. de 2009
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de um modelo orcamentéario padrdo, para a elaboragédo e controle do orcamento de
todos os entes federativos, e que ainda esta em vigor.>*

Com o advento do Decreto-Lei 200/67, implementou-se a descentralizacao
administrativa, dividindo a administracdo publica em: direta e indireta, o que persiste
até os dias atuais, instituindo como obrigatoriedade para toda a administracao
publica a necessidade de formulacdo do planejamento das a¢des governamentais,
ocasido em que houve a criagdo do denominado orcamento-programa, que sera
abordado adiante. Souza M. L. (2006a, p. 342), ao analisar os aspectos historicos do

or¢camento publico, acrescenta que,

O Orgamento é encarado, nos marcos do pensamento e da pratica
conservadores, como algo puramente técnico, um instrumento de gestao
econdmica politicamente neutro, quando, na verdade, ele possui um imenso
contelido politico, uma vez que se trata de decidir sobre os fins, e nao
apenas sobre a otimizacdo dos meios: isto €, trata-se de gerir 0s recursos
publicos que serdo investidos (ou ndo) para satisfazer as necessidades da
populacao.

Pela retrospectiva histérica apontada pode-se afirmar que, apesar de ter
previsdo de elaboracdo do orgamento publico, houve um periodo em que, as gastos
publicos eram desvinculados de qualquer acdo planejada dos governantes. A
literatura denomina essa fase de “orcamento tradicional”, e tinha como énfase o
“‘gasto”, ou seja, eram realizadas as previsdes de receita juntamente com a
autorizacdo da despesa, de tal forma que, o dinheiro publico era gasto de uma forma
improvisada, sem qualquer espécie de controle.

A partir de 1988, com a promulgacdo da atual Constituicdo, houve uma
mudanca substancial na politica orcamentaria, estabelecendo, inicialmente, que, a
iniciativa das leis orcamentarias fica a cargo do chefe do Poder Executivo. A nova
estrutura conferida ao orcamento publico, deve compreender a elaboracdo de trés
especies de leis, a saber, a do plano plurianual, a de diretrizes orcamentérias e a lei
orcamentéria anual, além de devolver ao Poder Legislativo, a prerrogativa de
emendar o projeto orgcamentario oriundo do Executivo. Deste modo, o legislador
constituinte, buscou através de um complexo normativo, promover uma melhor

gestao do dinheiro publico.

L Art. 1° - Esta lei estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos
orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e Distrito Federal, de acordo com o
disposto no art. 5°, inciso XV, letra "b", da Constituicdo Federal.
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2.3.1 O Orcamento-Programa

Considerando que o estudo das diversas técnicas® de elaboracdo e de
execucao do orcamento publico tratar-se de um tema abrangente e complexo e, ndo
obstante o conhecimento de cada uma delas ser interessante, para melhor
compreensao do objeto central da pesquisa que € o Orcamento Participativo,
abordar acerca do denominado orcamento-programa é suficiente pois, é nesta seara
gue se insere o OP. Nesse sentido, inicia-se este sub capitulo com os ensinamentos

de Sant'/Anna (2004)°® acerca dessa modalidade,

Foi criado no Brasil pelo Decreto-Lei n® 200/67, consagrou a integracao
entre o planejamento e o orcamento publico, uma vez que, com o0 seu
advento, surgiu a necessidade de se planejar as a¢fes, antes de executar o
Orcamento. Era preciso, antes de fixar as despesas ou distribuir as receitas,
saber quais as reais deficiéncias ou necessidades da populacdo e
categorizar as acfes necessdrias visando a correcdo ou minimizacdo dos
problemas. A énfase no orgcamento-programa eram as realizacdes, ou seja,
interessava 0 que o governo realizava.

Nessa linha de raciocinio, vale destacar o conceito de Orgcamento-programa
estabelecido pela ONU (apud Giacomini, 2009, p.161):

[...] um sistema em que se presta particular atengdo as coisas que um
governo realiza mais do que as coisas que adquire. As coisas que um
governo adquire, tais como servicos pessoais, provisdes, equipamentos,
meios de transporte etc., ndo sdo, naturalmente, sendo meios que emprega
para o cumprimento de suas funcdes. As coisas que um governo realiza em
cumprimento de suas funcdes podem ser estradas, escolas, terras
distribuidas, casos tramitados e resolvidos, permissdes expedidas, estudos
elaborados ou qualquer das inmeras coisas que podem ser apontadas.

No Brasil, a analise do orcamento programa pode ser considerada em duas
fases. A primeira, denominada de “orcamentacdo de planos”, os planos

governamentais para serem implementados, necessitavam de ter uma previsao dos

>2 De acordo com Giacomoni (2009, p. 160) podem ser citadas , por exemplo, o Or¢camento de
Desempenho e o Orcamento Base Zero.

53 Disponivel em: http://www.concursopublico.trix.net/ OR%C7AMENTO-PROGRAMA.htm. Acesso em
25 de agosto de 2009.
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recursos, os objetivos buscados e uma programacéo de gastos. Isso se deu por
exemplo com o Plano de Metas, em 1956.

Na segunda fase, denominada de “planejamento-orcamento”, onde partindo-
se do custo para execucao do programa, determinava o recurso orcamentario. Para
Koscianski (2003, p.67) havia “[...] uma relacdo direta entre dispéndios e o
cumprimento do objetivo proposto.”

Partindo dessas nocbes, pode se dizer que o orcamento-programa foi um
avanco e trata-se de uma técnica mediante a qual, viabiliza-se a execuc¢do de um
programa de trabalho desenvolvido pelos diversos 0rgdos que integram a
administracdo publica, estipulando os gastos a serem feitos e 0s objetivos a serem
alcancados, de forma a conjugar planejamento das acfes governamentais com a

disponibilidade orcamentéria.

2.3.2 O Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentérias e a Lei de Orcamentos

Anuais

Conforme visto, a CF/88 estabeleceu a obrigatoriedade da elaboragdo do
orcamento publico para todas as esferas da federacéo, através da exigéncia de trés
espécies normativas como instrumento de planejamento e gerenciamento dos
recursos publicos, desse modo o ciclo orgcamentario € composto de: um Plano
Plurianual de Aplicacdo (PPA), da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei de
Orcamentos Anuais (LOA). Deste modo, busca-se adequar as acOes/politicas
governamentais as reais condi¢cdes financeiras de cada ente federativo de uma
forma mais racional a longo, médio e curto prazo.

Com o intuito de evitar a descontinuidade das a¢cdes governamentais, quando
do término do mandato do governante, seja Presidente da Republica, Governador
ou Prefeito, a CF/88 introduziu o PPA, como um instrumento de planejamento de
médio prazo - quatro anos —, que deve ser elaboracdo no primeiro ano do mandato,
de modo a proporcionar uma melhor compatibilizagcédo entre o planejamento e
orcamento, propiciando maior controle dos gastos publicos. Tem como principal

finalidade a producdo de bens e servicos visando a promocdo do bem-estar da
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coletividade, mas que demandam certo tempo para serem alcancados, a partir dai &
elaborado o orgamento publico anual.

Na enciclopedia wikipedia® pode ser encontrado o seguinte: “A cada ano,
sera realizada uma avaliacdo do processo de andamento das medidas a serem
desenvolvidas durante o periodo quadrienal — ndo s6 apresentando a situacao atual
dos programas, mas também sugerindo formas de evitar o desperdicio de dinheiro
publico em acdes nao significativas.”(grifos do original)

Assim, alicercado no PPA e para cumprir a determinagcdo constitucional, a
LDO é elaborada pelo chefe do Poder Executivo, que a encaminha para tramitacéo
no Poder Legislativo até o dia 31 de agosto de cada ano, podendo ser efetuadas
“emendas parlamentares”.

Conforme disponibilizado no site da Camara dos Deputados Federais® essa

emendas tem por finalidade,

[...] aperfeicoar a proposta encaminhada pelo Poder Executivo, visando uma
melhor alocacdo dos recursos publicos. Desse modo, identificam as
localidades onde desejam que sejam executados 0s projetos ou inserem
novas programac¢des com o objetivo de atender as demandas das
comunidades que representam.

Com base no art. 165,8 2° da CF/88 percebe-se que had uma vinculacdo da
LDO com a LOA. Veja-se:

A lei de diretrizes orgcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio fianceiro subsequente, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria
anual, dispora sobre as alteracdes na legislacao tributéria e estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras de fomento.

Dentro desse contexto Gongcalves (2005, p. 37) acrescenta que,

A Lei de Diretrizes Orcamentérias representa uma colabora¢éo positiva no
sentido de tornar o processo orgcamentario mais transparente, como também
contribuiu para a participacdo mais ampla do Poder Legislativo no
disciplinamento das fianancas publicas. Prioriza as metas do Plano Plurianul
e orienta a elaboracdo do Orgamento Geral da Unido.

54 Disponivel em: http://pt.wikipedia.org/wiki/Plano_Plurianual, Acesso em 21 de outubro de 2009.

% Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/internet/interacao/orcamento/resumo_topico_orcamento.asp. Acesso em 21
de outubro de 2009.
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Pela analise, € possivel considerar a LDO como o paradigma estruturante
das metas e objetivos governamentais porque a partir dela, torna-se possivel
averiguar a conjugacao entre estes e a concretizacdo do que fora ali programado
como diretriz.

Destarte, conforme preve a CF/88, a LOA compreende a elaboracdo de trés
tipos distintos de orcamentos, a saber °°: Orcamento Fiscal, que se refere aos
poderes da Unido, os Fundos, Orgdos e Autarquias e também as fundacdes
instituidas e mantidas pelo poder publico (art. 165, § 5°, inciso |, da CF/88); o
Orcamento de Seguridade Social, que dentre outros, compreende todos 0s 6rgaos e
entidades a quem compete executar acbes nas areas de saude, previdéncia e
assisténcia social quer sejam da Administracdo Direta ou Indireta (art. 165, § 5°,
inciso Ill, da CF/88) e o Orgamento de Investimento das Empresas Estatais, em
conformidade com o art. 165, § 5°, Il da CF/88, relaciona-se as empresas publicas e
sociedades de economia mista em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto. Ressalte-se que os orcamentos fiscal e
de investimento acima referidos devem estar em conformidade com o plano
plurianual, os quais terdo entre suas finalidades a de buscar a reducdo de
desigualdades inter-regionais, observado o critério populacional.

Partindo da analise de Costa (2002)*’, o que se pretende, portanto, é que,

[...] o orcamento publico seja um canal de viabilizagédo de politicas publicas
voltadas para a satisfacdo dos interesses da coletividade, na medida em
gue consubstancia os planos do governo e lhes permite a execucdo de
forma equilibrada e flexivel, tendo em vista, antes de aspectos contabeis e
formalisticos, a consecuc¢do do desenvolvimento social em seus diferentes
angulos.

E oportuno destacar que, apesar de ser concedida aos govenantes a
legitimidade para decidir acerca dos investimentos que deseja realizar, existe uma
parcela do orgamento publico em que as receitas sédo vinculadas a determinacdo do

legislador constituinte. Diante disso, Costa (2002) adverte que “Tal exigéncia faz

> Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/siafi/atribuicoes_01_03.asp. Acesso em 21 de
out. de 2009.

>7 Disponivel em: http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3187. Acesso em: 30.jan. 2009.
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diminuir, de modo sensivel, a a¢do discricionaria do administrador na eleicdo de
prioridades e também retira das assembleias populares consideravel parcela do
poder de disposi¢cdo sobre o orcamento.”

E dentro dessa seara que o orcamento publico ndo pode ser compreendido
apenas em func¢éo do fator financeiro. O orgamento moderno deve estar vinculado,
portanto, as atividades de planejamento. Na realidade, o orcamento € um modo de
materializar o planejamento, ou seja, de estabelecer de forma discriminada todas as
fontes e aplicacbes do dinheiro publico em projetos e atividades previamente
delimitadas. Deste modo, a dindmica do processo de planejamento orgcamentario em
nosso Pais, impde uma conjugacao integrada de trés instrumentos legais, visando

fazer com que néao haja malversacédo do dinheiro publico.



CAPITULO Il
A DINAMICA DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO: CONSTRUINDO
UM IDEAL DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

A histéria politica brasileira ficou marcada pela auséncia de mecanismos
juridicos de carater pluralista e participativo, o que teve relacéo direta com o modo
de gestdo publica de acesso quase que exclusivo para a elite dominante. Como
consequUéncia, a ingeréncia de ideologias clientelistas na definicdo de politicas
publicas, implicou no crescimento das desigualdades sociais em nosso Pais.

Com o intuito de buscar a ruptura com essas praticas, ou pelo menos
ameniza-las, as mobilizacdes sociais que antecederam a elaboracdo do atual texto
constitucional, associadas a existéncia de atores politicos que compartilharam com
esses movimentos e com as associagdes civis 0 desejo de ampliar a participacao
politica, contribuiu para que a CF/88 elencasse importantes mecanismos
participativos.

A partir de entdo, a histéria relata que em varias administracées municipais
desencadeou um esfor¢o conjunto entre governantes e governados na definicdo das
politicas publicas a serem implementadas, o que nao significou e nem significa, de
forma alguma, perda de parcela do poder dos governantes. Tratou-se, tdo somente,
de compartilhar, de dividir responsabilidades no trato da coisa publica.

Com o escopo de conhecer um dos instrumentos que tem sido aplicado nas
administragcdes municipais de diversas localidades, nesse capitulo, abordar-se-a
acerca da dinamica para efetivacdo do OP. Alguns fatores contribuiram para
alcancar a efetivacdo desse instrumento de co-gestdo da coisa publica. O primeiro
deles, a existéncia de algumas experiéncias semelhantes em um ambiente politico

de lutas sociais que buscavam a reconstrucdo das instituicbes democraticas, o
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segundo, com a redemocratizacdo do nosso Pais, a elevacdo dos Municipios a
categoria de ente federativo, 0 que resultou em maior autonomia conferida aos
mesmos e, por fim, a ideologia “participacionista” propugnada pelo PT como forma
de integracdo da democracia representativa com a participativa.

Deste modo, a literatura especializada informa que, muitos governantes locais
adotaram instrumentos®® que visavam estimular a cooperacdo dos diversos
segmentos da sociedade em prol de alcancar a boa governanca urbana dentre

estes, destaca-se o OP. Para Celina Souza®® “

[...] o OP é uma das poucas
alternativas capazes de transformar os investimentos publicos de favores em direitos
e diminuir o desequilibrio do poder decisorio.”

Este programa tem sido objeto de estudos para varios cientistas politicos e
servido como referencia para outros paises®. Essa visibilidade alcancada pelo o OP

sera explicada detalhadamente ao longo desse capitulo.

3.1 As Origens do Programa

Em meio a um ambiente politico pouco propicio ao desenvolvimento de

praticas participacionista, a literatura registra que, ainda na década de 70, alguns

58 : . . . -
De acordo com Celina Souza o programa mais bem-sucedido acabou sendo o sistema de mutirédo

para a construcdo de moradias para a populacdo pobre.

59 Artigo intitulado “Construcé@o e Consolidacéo de Instituicdes Democréaticas — o papel do orcamento
participativo. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0102-88392001000400010&script=sci_arttext. Acesso em 04
de fev. 2008.

® o0 oP de Porto Alegre foi selecionado para o Habitat Il (Segunda Conferéncia Mundial sobre
Assentamentos Urbanos) da ONU, em Istambul. Esta ocorreu em 1996, quando cerca de 15 mil
pessoas de todo o mundo discutiram o destino das cidades e os assentamentos humanos do planeta.
Seu principal objetivo foi discutir assuntos relativos a politica urbana e habitacional. Saliente-se que o
PT teve uma participacdo expressiva em Istambul, participando diretamente da delegacao oficial, da
Assembleia Mundial de Cidades, dos diversos foruns e debates ocorridos na conferéncia, das
exposictes de ONGs e prefeituras, além de ter apresentado projetos exemplares reconhecidos como
Best Practices. Desta forma, o modo petista de governar levou até o Habitat Il a discussdo sobre o
governo das cidades baseado na cidadania, na participacdo, gerando formas de controle social e
constituindo esferas publicas ndo estatais, dando grande énfase ao OP de Porto Alegre. Este Ultimo
foi indicado pela UNICEF como uma das 40 melhores praticas selecionadas pelo Habitat. ROLNIK,
Raquel. Cidades: @) Brasil e o] Habitat Il Disponivel em:
http://www?2.fpa.org.br/portal/modules/news/article.php?storyid=2234 . Acesso em: 15 abr. 2009.
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municipios® governados pelo MDB - Movimento Democratico Brasileiro, como forma
de oposi¢cao ao regime vigente, esbocaram politicas participativas. Naquela ocasiao,
existiam dois partidos politicos®?, o MDB, como partido de oposicdo e o outro, a
ARENA - Alianca Renovadora Nacional, que dava sustentacao politica ao governo
militar. Deste modo, os prefeitos partidarios dessa ideologia participativa,
encontraram grandes dificuldades de repasse de recursos federais para aplicacao
em seus respectivos municipios por serem filiados ao partido opositor®, fato este
que forcou, logo apos as elei¢cdes, a filiacdo ao partido governista e conservador - a
ARENA.

Em decorréncia das lutas sociais difundidas em prol da redemocratizacao do
Pais, a partir de 1985 as capitais passaram a realizar eleicbes para escolha de
representantes para o Executivo. Aqueles que traziam como ideologia a integracao
popular na gestdo administrativa, tiveram a oportunidade de concretizar esse ideal
de compartilhar responsabilidades com a sociedade civil, isso se deu em cidades
como: Fortaleza, Recife, Curitiba e, ap6s a promulgacdo da CF/88, dentre outras
Séo Paulo, Belo Horizonte e Porto Alegre.

Com a promulgacdo da CF/88, o anseio pela integracdo de esforcos entre
sociedade civil e governo em prol de alcancar a satisfacdo dos reais interesses
coletivos, difundiu-se para outros municipios, dentre 0os quais e somente a titulo de
ilustracdo podem ser citados®: Belém (PA), Santo André (SP), Diadema (SP),
Jaboticabal (SP), Santos (SP) Sdo Bernardo do Campo (SP), Ipatinga (MG), Betim
(MG), Goiania (GO), Belo Horizonte (MG), Vitoria (ES) e Vila Velha (ES).

A partir da década de 90, este programa foi difundido por entre varios outros
municipios. Dentre estes, o OP implementado em Porto Alegre foi o que alcancou
maior relevancia e que tem sido alvo de andlise por todos aqueles que intentam
conhecer a dindmica desse programa. Segundo relatos de Pires R. (2008) até 2004

foram registrados 194 municipios que buscaram concretizar essa pratica.

®1 Celina Souza, Moysés (2005a) e Souza (2006) registram as seguintes experiéncias em: Piracicaba
(SP), no periodo de 1977-1982; Lages (SC) e Nova Esperanca (ES).

%2 0 Ato Institucional n°2 determinou a extin¢cdo do pluripartidarismo e instaurou o bipartidarismo.
63 Segundo registros de Castro (apud Celina Souza).

%4 Dados obtidos em Pires V. (2001, p. 40).
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De acordo com Sanchez (2002, p. 14), “O Partido dos Trabalhadores tem sido
identificado como o principal agente dessa inovacdo democratica e institucional [...]",
cuja bandeira ideolégica € a participacdo popular para a tomada de decisbes de
interesse coletivo. Essa agremiacgao partidaria ganhou destaque no cenario nacional
a partir de 1982, momento em que, pela primeira vez, disputou as eleigbes
municipais em diversas cidades. Segundo Pires, V. (2001, p. 45):

[...] por ser um partido fortemente enraizado nas classes populares [...] e
tendo nascido como fruto da articulacdo de setores marxistas leninistas, o
PT se constituiu numa agremiacdo que, diferente das demais, tinha
propostas e uma disciplina que o faziam uma verdadeira maquina partidaria:
operante e eficaz na defesa e implementacédo de propostas progressistas e
originadas nos setores sociais politica e economicamente marginalizados.

Ha que se registrar que, conforme visto anteriormente, essa bandeira
ideoldgica foi inicialmente difundida pelo MDB, atualmente PMDB, cuja concepc¢ao
estava fundamentada no ideal de cooperacdo entre governo e sociedade na
implementagdo de pequenas intervencdes urbanas. Nesse sentido as palavras de
Celina Souza® sdo conclusivas: “Apesar de o objetivo ter sido governar com a
participacdo popular, ndo havia organizacdo da comunidade e o governo local
interveio para promover a mobilizacdo e estimular a criacdo de associacdes

comunitarias.”

3.2 Orgamento Participativo no Brasil: Rompendo Resisténcias

No tocante a administracéo publica, o OP apresenta-se como um instrumento
capaz de mitigar algumas praticas anti-democraticas usualmente encontradas na
gestao publica. Para Sanchez (2002, p. 14), “[...] configura uma nitida ruptura com o
clientelismo na politica brasileira, principalmente com a tradicdo politica fortemente
marcada pelo patrimonialismo e pelo autoritarismo burocratico.”

Santos (2002, p. 467) elenca trés principios fundamentais ao tratar do

orcamento participativo: (1) Participacdo aberta a todos os cidadaos, sem nenhum

% \dem. ibidem, p.71.
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status especial atribuido a qualquer organizagdo, inclusive as comunitarias; (2)
Combinacdo de democracia direta e representativa, cuja dinamica institucional
atribui aos proprios participantes a definicdo das regras internas; e (3) Alocacao dos
recursos para investimentos baseada na combinacéo de critérios gerais e técnicos,
ou seja, compatibilizacdo das decisbes e regras estabelecidas pelos participantes
com as exigéncias técnicas e legais da acdo governamental, respeitando também os
limites financeiros, cuja implementacéo cabe ao Executivo.

Para ele, o principal objetivo do OP é encorajar uma dinamica e estabelecer
um mecanismo sustentado na gestdo conjunta dos recursos publicos, através de
decisbes partilhadas sobre a distribuicdo dos fundos orgamentéarios. Ja para
Somarriba (2001), o objetivo primordial do OP é a ampliacéo de direitos de cidadania
e diminuicao das desigualdades sociais.

Por tudo isso, é possivel afirmar que este modelo de gestdo publica integra a
participacdo dos cidadaos na gestdo estatal e aumenta o controle das acdes da
administracdo publica por parte da populacdo, contribuindo para o alargamento da
esfera publica. Durante a efetivacdo do programa, porém, varios desafios sao
apresentados e, para que 0S mesmos sejam superados, exige-se um esforco
continuado por parte de todos os envolvidos.

Autores como Costa (apud Celina Souza), demonstram ceticismo em relacao
as experiéncias participacionistas, argumentam que elas tendem a transformar
lideres populares e suas associacdes em intermediarios de interesses politicos que
se afastam das necessidades da populacdo. Conclui dizendo que “[...] a cultura
politica que emerge apds regimes autoritdrios e uma sociedade civil ativa séo
dificeis de conciliar e que a esfera administrativa ndo é a melhor situacdo para a
construcdo de formas de vida democréatica.”

Diante da inconformidade e da incredulidade no que diz respeito a
democracia representativa e seus principais mecanismos de tomada de decisfes,
autores da ciéncia politica apresentam trés problemas relacionados a participacao
popular: a apatia, a abulia e a acracia politicas. Para tanto, parecem realmente Gteis

as ponderacdes apresentadas por Neto (apud Modesto, 2001, p. 4):

a) apatia politica (falta de estimulo para a acéo cidada);

b) abulia politica (ndo querer participar da acao cidada, é dizer, recusar a
participacéo);

c) acracia politica (n&o poder participar da acao cidada).
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Pois bem, analisemos uma a uma essas situacdes, lembrando que o OP
rompe resisténcias quando propde solucdes frente a esses desafios, visando a
revitalizacdo do regime demaocratico.

A primeira — a apatia politica — pode ser solucionada quando o programa
propicia aos cidaddos conhecimento sobre seus direitos e deveres, a partir da
existéncia de espacos de dialogo entre a administracao publica e a populacdo em
um ambiente aberto, em que criticas sdo aceitas e, de forma reflexiva e de comum
acordo, decisdes s&o tomadas.

No que tange a segunda situacdo — de abulia politica —, é possivel romper
com o ceticismo da populacdo, na medida em que se executa o que foi decidido e
inserido na peca orcamentaria. Isto faz com que a populacédo, ao perceber a fiel
execucao das decisdes, sinta se mais segura e confiante em relagdo ao programa.

Por fim, a acracia politica pode ser solucionada a partir da ruptura com o
formalismo administrativo, ao se proporcionar a integracdo de todos os municipes no
debate sobre os interesses da cidade sem qualquer tipo de critério discriminatorio,
como, por exemplo, o nivel cultural ou econémico.

Apesar de ter sido e de ainda ser alvo de criticas, o que é salutar, quando se
pensa num regime democratico, pode se afirmar que o Or¢camento Participativo é,
enfim, uma oportunidade para a tomada de consciéncia que abre alas para a
cidadania, assim como para a exorcizacado do populismo, que tdo mal fez e faz a ela.
(PIRES, V. 2001, p. 68)

No atual estdgio de desenvolvimento do regime democratico, conforme
apresentado no Capitulo |, a estrutura normativa vigente®® no Brasil, apesar de
conceder espaco para a participacdo popular (democracia participativa), ainda é
pouco utilizada pelos gestores publicos. Como afirma Modesto (1999)%", é
necessario lembrar que, no plano dos fatos, ha muito terreno a percorrer. E
primordial investir, 0 maximo possivel, no despertar macico de uma consciéncia

critica e construtiva, de uma consciéncia de direitos.

66 Especialmente depois da CF/88 e da elaboracao do Estatuto da Cidade.

67 MODESTO, Paulo. Participacdo Popular na Administracdo Publica: mecanismos de

operacionalizacdo. Disponivel em: http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2586. Acesso em: 04
mai. 2008.
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3.3 Dinamicas para Implementacédo do Or¢gcamento Participativo

E inegavel a oportunidade de transformacédo social que uma pratica bem
sucedida do OP oferece. Existem, porém, condicdes minimas para que iSso ocorra.
N&ao é, portanto, um “modelo” padrao de OP que vai garantir as mudancas sociais
nos municipios onde a experiéncia de participacao é fraca.

Para se obter o resultado desejado, ainda na visdo de Pires, V.(2001), devem
ser observados alguns principios, como o da autonomia®® dos movimentos, da co-
gestdo, da substituicdo das reivindicagbes por prioridades, da organizacdo e
mobilizacdo como formas de disputa por recursos e, por fim, o da transparéncia.
Para ele, apesar de ndo haver uma metodologia “fechada” que sirva de modelo a ser
adotado, “[...] o jogo do poder deve ser feito com um minimo de regras, que
delimitam mas ndo engessam, havendo espa¢co para a disputa sempre que a
discordéancia se colocar, induzindo cada uma das partes a reunir suas forgas para
ganhar”. (PIRES, 2001, p. 108)

E necessario, portanto, que prefeitura e populacdo organizada busquem
interagir de diversas maneiras. Para isso, deve existir flexibilidade para escolhas a
cada etapa do processo, com o objetivo de efetivar um projeto ndo necessariamente
consensual, mas negociado, até chegar ao ponto em que ambas as partes,
ganhando aqui e perdendo ali, concluam que, juntas, podem implementar as
prioridades eleitas, tudo aliado & garantia de fiscalizacdo por parte de ambas.

A dinamica utilizada para a implementacdo do OP costuma ser reproduzida
dentro dos parametros criados em Porto Alegre. Isso se deve porque, naquela
cidade essa experiéncia de insercdo popular na esfera publica, construiu canais
efetivos que permitem a mais ampla integracdo da populacdo nas diversas fases
existentes no processo.

Mas, mesmo inexistindo uma “receita” para a sua implantacdo, alguns
aspectos em comum podem ser identificados: inicia-se com a divisdo dos municipios
em regides, com uma subdivisdo em sub-regides, bairros ou distritos, onde ocorrem
as assembleias através de discussdes tematicas e/ou territoriais, nesta ocasido sao

eleitos os delegados para participarem de um Conselho realizado anualmente, onde

% Tem por finalidade evitar a cooptacao.
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representardo uma tematica ou regido nas negociac¢des diretas com o0 governo para
a formulacdo da peca orcamentéria.

Para a realizacdo das assembleias de eleicdo das prioridades a serem
implementadas, eram convidados os secretarios e técnicos dos diversos orgaos,
para fornecerem esclarecimentos Uteis & comunidade. Nesta ocasido, eram feitas
ponderacBes acerca da real possibilidade de serem concretizadas, devido a
existéncia de restricbes legais e financeiras que devem ser respeitadas pelo Poder
Executivo. Este fato pode ser constatado pelas declaragcdes da Senhorita Maria

Paixado, chefe de gabinete na gestao do entdo prefeito de Goiania, Pedro Wilson:

Sempre que havia as reunibes com a comunidade, para elei¢cbes das
prioridades, nés convidavamos alguns representantes das pastas para
esclarecer a populacao sobre as possibilidades e, principalmente, sobre as
necessidades de se efetuar aquela ou esta obra. Por exemplo, se irilamos
discutir sobre a construcdo de escolas, eram convidados representantes da
Secretaria de Educacao para nos auxiliar nas reunides.

Neste mesmo sentido, salienta Souza (2006, p. 141) que,

[...] a instancia definidora final quanto as adaptacdes singularizantes devem
ser, de um ponto de vista politico, os préprios cidaddos, e nao os
planejadores profissionais. Estudiosos de estratégias, instrumentos e
técnicas de planejamento e gestédo urbanos podem e devem colaborar com
balizamentos para o debate publico [...].

Conforme destacado, em razéo de ter sido o OP de Porto Alegre aquele que
serviu, e ainda serve, de paradigma para outras cidades, dentro e fora do Brasil,
discorrer-se-a apenas acerca da metodologia ali implementada.

O OP nesse municipio teve inicio na gestdo de Olivio Dutra, com a vitéria do
PT na eleicdo para prefeito em 1989. De acordo com Moura (1997, p. 34), isto
possibilitou que “[...] os valores dos participantes fossem inseridos e ponderados,
tanto na priorizacdo dos problemas, quanto na formulacdo e implementacdo de
solugdes alternativas”.

Santos (2002, p. 466), ao analisar esta experiéncia, constata que se trata de:

Uma forma de administragdo publica que procura romper com a tradicdo
autoritaria e patrimonialista das politicas publicas, recorrendo a participacdo
direta da populacdo em diferentes fases da preparagéo e da implementacéo
or¢camentdria, com uma preocupacao especial pela definicdo de prioridades
para a distribuicdo dos recursos de investimento.
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Inicialmente, a cidade foi dividida em 5 regibes, sendo posteriormente
alterada para 16 regides, o que se mantém até a atualidade, onde foram realizadas
as assembleias regionais em 6 plenarias tematicas.. Neste sentido, Santos (2002, p.

470) afirma que:

O OP esta articulado em torno das assembléias plenarias regionais e
tematicas, dos foruns de delegados e do Conselho do OP. Ha dois ciclos
[...] de assembléias plenarias em cada uma das dezesseis regides e em
cada uma das seis areas tematicas. Entre as duas rodadas séo realizadas
reunides preparatérias nas microrregibes e das areas tematicas. As
assembléias e as reunides tém uma tripla finalidade: definir e escalonar as
exigéncias e as prioridades regionais ou tematicas; eleger os delegados
para os foruns de delegados e os conselheiros do COP; avaliar o
desempenho do Executivo.

No que tange a dindmica do projeto, Souza (2006, p. 345) resume a

metodologia do OP adotada nessa cidade em quatro etapas:

12 etapa (Primeira Rodada): exposicGes didaticas do governo em cada
subunidade espacial, a fim de atrair e esclarecer novos participantes;
perguntas e criticas dos participantes; falas dos representantes do Estado;
eleicdo de delegados [...].

22 etapa (Rodadas Intermediarias): governo presta informagbes técnicas,
discusséao e escolha das prioridades de investimentos em cada localidade.
32 etapa (Segunda Rodada): eleicdo dos [...] conselheiros, que comporéo,
ao lado de representantes do Estado (sem direito a voto), da federacdo de
associacfes de moradores e do sindicato dos municiparios, o conselho do
or¢camento participativo; entrega dos documentos com as prioridades de
investimentos.

42 etapa (Elaboracdo da peca orcamentaria): elaboracdo da matriz
or¢camentéaria pelos técnicos do governo; posse de novos conselheiros;
conselheiros discutem e deliberam sobre a matriz orcamentéria; peca
orgamentéria final é elaborada e enviada a Camara de Vereadores para
apreciacéo e votacao. (grifos do autor)

Dentro dessa estrutura, o Conselho do Orcamento Participativo — COP — é
uma esfera de suma importancia para a realizacdo do projeto. Durante as reunides
desse conselho, os conselheiros escolhidos pela populagdo tomam conhecimento da
parcela da receita destinada aos investimentos, formando, a partir de entdo, a
composicdo de dados para a elaboracdo da peca orcamentaria. Nos dizeres de
Santos (2002, p. 480):

Nele, os cidadaos eleitos tomam conhecimento das financas municipais,
discutem e estabelecem os critérios gerais para a distribuicdo dos recursos
e defendem as prioridades das regides e dos temas. Nas sessdes do
Conselho, a mediacéo institucional entre os cidaddos e as organizacfes da
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comunidade, por um lado, e o governo municipal, por outro, quanto as
decisGes or¢camentais, é conduzida ao nivel mais concreto e intenso.

Para que o projeto seja bem sucedido, portanto, é necessaria a utilizacdo de
uma metodologia adequada. E neste sentido que a divisdo deste em fases possibilita
sua aplicacéo, propiciando aos participantes maior clareza e dinamismo.

Enfim, de acordo com Marquetti (2008, p. 33), € possivel resumir a dindmica
do OP de Porto Alegre como uma “[...] estrutura institucional na forma de piramide,
constituida por assembléias regionais e tematicas, Forum de Delegados e Conselho
Municipal do Orcamento Participativo”.

Ressalte-se que, ndo obstante o OP de Porto Alegre seja o referencial mais
buscado quando se tem a finalidade de implanta-lo na gestdo publica, nem todas as
adaptacdes feitas para atender as realidades |4 surgidas s&do acatadas nos
programas das demais municipalidades que optam por adota-lo. Conclui-se,
portanto, que o OP é um mecanismo semelhante & régua de Lesbos®®, isto &, tem se
mostrado bastante flexivel, podendo ser adaptado aos municipios com pequena

populacdo até as megaldpoles.
3.3.1 Controle do Orcamento Participativo

O OP, entendido como um instrumento que promove 0 elo entre a
administracdo e a populacdo na gestdo da coisa publica, é indicio de uma salutar
renovacdo dos mecanismos até entdo vigentes no regime democratico. Isto porque o
programa abre espaco para o0 controle gerencial prévio, através do
acompanhamento da execucédo dos resultados almejados. Esse acompanhamento é
possivel, porque o governo torna as contas publicas transparentes, na medida em
que efetua as prestacbes de contas ndo s6 para os Tribunais de Contas, mas
também para a populacao.

Analisando-se a metodologia do OP, percebe-se que, logo na primeira etapa
do processo, o Poder Executivo deve prestar contas relativas ao ano anterior,

informando detalhadamente sobre as prioridades anteriormente escolhidas e ja

69 A régua de Lesbos era uma régua utilizada por operarios para medir blocos de granito. Como era
feita de metal flexivel, era possivel ajusta-la as irregularidades do objeto. Aristételes costumava
comparar a equidade a régua de Lesbos, afirmando que aquela era a justica ajustada ao caso
concreto.
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concretizadas ou, caso nao tenham sido, as razdes para a ndo execu¢ao, bem como
as que ainda estiverem em fase de andamento. Desse modo, a populagao tem a
possibilidade de monitorar as atividades governamentais, o que, além de ser um
mecanismo de controle das finangcas publicas, propicia o surgimento de um
sentimento de moralidade com o trato da coisa publica.

Nesta seara, outro fator merece destaque: esse controle propiciado pelo OP
pode impedir o surgimento de praticas de corrup¢cdo que privilegiam setores e
determinadas areas da cidade. Assim, desperta-se na populacdo um sentimento de

“empoderamento”’°

, J& que a mesma se sente inserida no processo de construcao
da cidade em que vive. Esse controle configura, também, uma via alternativa de
construcdo de eficacia na gestao, de busca de melhor aproveitamento dos recursos
e de utilizacdo de critérios mais democraticos no gerenciamento da cidade. Tudo
isto, por fim, leva a construgdo de uma cultura civica, de uma cultura democratica.

Comungando desta mesma percepcao, Pires (2001, p. 71) esclarece:

A vigilancia popular, a exigéncia de transparéncia, a prestacdo de contas
constante, o dialogo entre os atores interessados: estes séo ingredientes
gue o Orcamento Participativo pode trazer consigo e que sdo melhores
aliados no combate a corrupcdo do que qualquer grupo de fiscais
concursados, qualquer “gerente de cidade”, qualquer prefeito bem-
intencionado, qualquer guardido da moralidade.

Por outro angulo, e para cumprir determinagdo da Lei Organica Municipal,
cabe a Camara dos Vereadores a funcdo de fiscalizar a execucdo orcamentaria,

cabendo ao Executivo disponibilizar meios para a efetivacdo desse controle, com a

0 para alguns pensadores, o empoderamento é definido como sendo o aumento de poder e a
tomada de consciéncia de uma determinada comunidade, de modo a que esta possa enfrentar e
resolver 0s seus proprios problemas. O empoderamento das comunidades assume diferentes formas
de experiéncias participativas, segundo Souza (2005;126), que vao desde as formas restritas de
participacdo, que se resumem em apenas dar a voz aos cidaddos, até as que se tornam um
verdadeiro mecanismo de empoderamento das comunidades, que visam a promo¢ao de mudancas
na assimetria de poder entre os actores sociais locais. Estes dois formatos basicos, supracitados,
geram trés tipos de féruns participativos: os primeiros, que sdo os Conselhos Municipais Sectoriais,
voltados para as politicas especificas, onde 0s representantes possuem, em principio, nao apenas a
capacidade de expressar suas preferéncias (através da voz), assim como o poder na gestao directa
dos programas (0 empoderamento) e o controle dos gestores publicos quanto ao cumprimento das
decisdes (accountability); o segundo ocorre pela capacidade delegada aos cidaddos de decidir sobre
como e onde colocar as parcelas dos recursos orgamentarios; e o terceiro, que ocorre em programas
denominados “demand — driven”, que se realizam em comunidades rurais pobres, muitas vezes
financiadas por organizacdes internacionais, nas quais 0s representantes dessas comunidades.
decidem sobre a realizacdo de determinadas obras comunitarias. Disponivel em:
http://www.actionaid.org.br/Portals/0O/Docs/empoderamento.pdf Acesso em: 16 abr. 2009.
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possibilidade de os prefeitos e agentes publicos serem responsabilizados caso nao
cumpram com a previsdo orcamentaria, conforme regulamentado na Lei de
Responsabilidade Fiscal .

Sobre este assunto, o Estatuto da Cidade’® apresenta situacées gerais que
merecem reflexdo. A primeira consideracdo diz respeito ao que esta previsto no
artigo 4°, 1ll, “f", que especificamente trata da gestdo orcamentaria participativa,
tornando-se obrigatoria em cada um dos municipios brasileiros.

Sem sombra de duvida, esse tipo de gestdo preconizado pelo Estatuto
configura uma abertura para a insercdo popular na elaboracdo das pecas
orcamentérias. Entretanto, salienta Costa’®, em seu artigo intitulado “Gestdo

Orcamentaria Participativa”, que

[...] a falta de uma cultura de participacdo, além da existéncia de inUmeras
oligarquias que em muitos municipios sempre se serviram do poder para a
obtencdo de vantagens pessoais ou corporativas, podem levar a uma
gestdo orgamentaria democratica apenas sob o ponto de vista formal, mas,
na pratica, oligarquica. Ao povo, nessas localidades, dar-se-ia a ilusédo de
estar participando e decidindo, mas nada mais estaria a fazer do que
referendar decisdes que foram objeto de conchavos de gabinete.

Os excessos praticados pelos gestores publicos com o uso do dinheiro
publico, torna-se mais dificil, se a populacdo for educada para a cidadania, para a
democracia. Quanto maior a conscientizacdo e maturidade politica, menos riscos
havera de que tais expedientes facam parte das praticas governamentais.

Em complemento, os artigos 44 e 45 do mesmo Estatuto mencionam a
inclusdo da participacdo popular por meio de debates e audiéncias publicas, como

forma de garantir o controle na esfera administrativa:

Art. 44 — No ambito municipal, a gestdo orcamentaria participativa de que
trata a alinea “f” do inciso Ill do artigo 4° desta Lei incluira a realizacdo de
debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do Plano
Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentéarias e do Orgcamento Anual, como
condicao obrigatéria para sua aprovagdo pela Camara Municipal.

1 ¢ 101/00
2| ein® 10.251/01

& Disponivel em: http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3187. Acesso em: 30.jan. 2009.
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Art. 45 — Os organismos gestores das regiBes metropolitanas e
aglomeracdes urbanas incluirdo obrigatéria e significativa participacdo da
populagdo e de associacdes representativas dos varios segmentos da
comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o
pleno exercicio da cidadania.

Observado por esse angulo, denota-se que o0s debates, consultas e
audiéncias publicas expressam mecanismos que buscam promover a ruptura com o
histérico de relacbes perversas e clientelistas entre o Legislativo e os segmentos
populares. Nesse sentido, o Guia para Implementacdo do Estatuto da Cidade pelos
Municipios e Cidaddos (2005, p. 194), distribuido pela Camara dos Deputados,

afirma que esses instrumentos provocam a ruptura com:

[...] as barganhas, as negociatas, as trocas de votos pela chegada de infra-
estrutura nos bairros, enfim o conjunto de relagdes populistas, que mantém
as populagcbes como reféns em estado de precariedade eterna,
conservando as elites politicas no poder. Os conselhos podem interferir
nessa relacdo, na medida em que atuam diretamente — sem intermediacéo
— no destino dos investimentos, desde que a representatividade popular
esteja garantida.

Oportuno é salientar que, apesar de o OP depender da manifestacdo de uma
acdo governamental para ser institucionalizado na administracdo publica, ele
depende, principalmente, da participacdo popular para alcancar seus objetivos. Na
verdade, quando um governo decide adotar praticas inovadoras de gestdo, esta se
submetendo ao controle social e se expondo aos riscos das cobrancas da
sociedade. Por outro lado, isto também propicia ao gestor adquirir maior
confiabilidade por parte da populacdo, porque os mecanismos de planejamento de
politicas publicas ocorrem por meio da interlocucdo e do encontro entre o saber

técnico e as necessidades da populacéo observadas no cotidiano.

3.3.2 Canais de Participacao

A histéria politica brasileira, conforme ja mencionado, foi marcada por
periodos autoritarios. Neste cenario, em plena ditadura, surgiu um desafio que até
hoje deve ser enfrentado: a necessidade de lutar para a construcdo de um
verdadeiro modelo democratico no pais. Na atualidade, a relacdo entre Estado e

sociedade faz parte dos debates que giram em torno da participacdo popular nas
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decisbes de planejamento e politicas publicas, aumentando o interesse por formas
de democracia direta e participativa.

Para atingir esse estagio, 0os movimentos sociais foram o0s grandes
protagonistas, simbolizando a ruptura com o modelo usual de legitimagéo politica.
Assim sendo, a relagéo existente entre Estado e sociedade foi influenciada por uma
nova ideologia caracterizada por uma cultura de direitos, passando-se a reivindicar
novos espacos publicos de participagdo onde as caréncias, necessidades e
aspiracdoes pudessem ser desvendadas e inscritas na agenda de efetivacdo das
politicas publicas governamentais.

Essa participacdo pode ser concebida através de varias vertentes. A principal
delas esta no aspecto decisorio, isto €, quando a sociedade civil tem o direito de
integrar-se nos processos publicos de tomada de deciséo. Isto quer dizer que 0s
problemas que afetam a sociedade n&o podem ser solucionados e discutidos
somente por seus representantes, devendo haver o envolvimento de toda a
comunidade diretamente interessada, como ocorre nos programas do orgamento
participativo, nas audiéncias publicas e nos conselhos municipais.

Existem, pois, importantes mecanismos de participacédo cidada que vao além
da politica meramente representativa, abarcando outros espacos também publicos,
mas ndo necessariamente institucionalizados e reconhecidos pelo Estado. Alias, foi
exatamente nesses espacos que as maiores conquistas sociais dos ultimos tempos
surgiram.

Dentre essas conquistas, destaca-se a CF/88, que por meio dela, foi
instaurado um novo regime juridico-politico no pais, constituido como Estado
Democratico de Direito, onde todo poder emana do povo que 0 exerce por meio de
seus representantes ou diretamente’, norma que define a mesclagem entre
democracia representativa e democracia participativa. A partir de entdo, varios
textos legais tipificaram mecanismos de participacdo popular, dentre os quais o
Estatuto das Cidades.

E dentro desta perspectiva que o elenco de direitos estabelecidos na CF/88
acha-se vinculado a organizacdo da sociedade civil, ao pluralismo politico e ao
resgate do espaco publico enquanto instancia privilegiada de exercicio do poder

democratico partilhado. Sdo todos eles direitos fundamentais para o exercicio da

7 Conforme estabelecido no art.1°, paragrafo Unico da CF/88.
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cidadania, podendo os mesmos estarem presentes nas associacfes de bairros, de
categorias profissionais ou nas entidades religiosas, de modo a viabilizar e
concretizar o debate entre sociedade e Estado.

No intuito de demonstrar o espirito democratico que paira no texto
constitucional, alguns artigos estabelecem como meios de participacdo popular a
cooperacao das entidades representativas da sociedade no planejamento municipal.
Além disso, eles garantem a participagdo da comunidade na gestdo municipal,
diretamente ou por meio de entidades representativas.

Percebe-se que, do ponto de vista formal, existe um aparato legal bastante
satisfatorio no sentido de propiciar a participacdo popular. Infelizmente, porém, ainda
falta vontade politica para tornar efetivos esses meios. Diante disto, qual o papel do
cidadao diante desse nefasto quadro? O que fazer para concretizar o direito a
participacéo, conquistado ao longo de muitos anos?

Uma coisa € certa: a lei maior do Estado brasileiro permite aos cidadaos
muito mais do que participar dos processos de decisdo politica, através da
propositura de alternativas que atendam aos interesses coletivos. Ela também abre
espaco para que a sociedade possa efetuar o controle das atividades estatais, por
meio de mecanismos que exigem transparéncia na gestdo da coisa publica e que
podem, inclusive, redundar na responsabilizacdo dos agentes publicos ™ pelos atos
por eles praticados. Em suma, esta questdo diz respeito as possibilidades de
construcdo, entre Estado e sociedade, de arenas publicas que deem visibilidade aos
conflitos e ressonancia as demandas sociais.

Diante de tudo isto, o OP coloca-se como um instrumento que propde o
exercicio da cidadania através da participacao popular, para melhorar a condicéo de
vida da coletividade. Por meio dele, cria-se uma mobilizacdo da sociedade civil, que
passa a participar efetivamente da administracdo de sua cidade ao exercer a
cidadania dia apos dia, ndo apenas no momento das elei¢cdes, o que favorece a
construcdo de uma cultura politica entre os participantes.

Sanchez (2002, p. 44) caracteriza o perfil e a natureza do OP dentro da

concretizacao de quatro principios:

1) decisdo e soberania popular, materializada na nog¢do de deliberacéo
publica, com o governo assessorando e promovendo de forma ativa a

75 . . . . . : -
Evidencia-se, assim, o que é denominado na literatura de accountability.
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execucado da politica participativa; 2) decisao sobre o conjunto do orcamento
da prefeitura; 3) accountability ou de prestacdo de contas e transparéncia
para efetivacdo do controle social das decisdes; e 4) delimitacdo de um
processo de decisdo, por parte da sociedade e do Estado, de um corpo de
representantes especialmente eleitos para deliberar a alocacdo dos
recursos publicos, que além de tudo se auto-regulamenta.

Para ele’®, o “OP constitui uma feliz associacéo entre acdo técnica e politica
da burocracia estatal, principalmente dos setores mais esclarecidos, e 0S grupos
organizados da sociedade civil ou em processo de organizagdo”. Vale salientar
que, durante a implementacdo do OP, ndo pode ser negada a participacdo dos
cidadaos nos conselhos, assembleias e foruns dos delegados, j4 que a falta desta
provocaria o esfacelamento dos principios basilares de uma sociedade que se diz
democrética.

Portanto, para alcancar os objetivos propostos, o programa necessita contar
com uma comunidade disposta a se organizar para participar, ndo sé definindo as
prioridades, mas também integrando as demais fases que constituem todo o
processo. Somente assim, torna-se possivel obter muito mais do que simplesmente
0 atendimento das caréncias levantadas, atingindo-se o patamar da verdadeira
formacdo politica, em que cada participante aprende que a cidadania s6 é
plenamente alcancada quando se esta disposto a lutar pelos interesses coletivos.

Ao buscar argumentos para explicar o sucesso do OP, o ex-prefeito de Santo
André (SP), Celso Daniel, esclarece:

O sucesso do processo depende, fundamentalmente, da capacidade de
organizagdo da comunidade. Quanto maior o nimero de entidades
representativas dos segmentos sociais que participem das decisGes sobre a
programacdo e, também, sobre o controle e o acompanhamento
orcamentario, maior sera a garantia de que o compartihamento da
capacidade decis6ria com a comunidade ¢é efetivamente legitimo.
(GIACOMONI, 2009, p. 257)

Indo um pouco mais além, € possivel dizer que, para a obtencdo de
resultados ainda mais positivos, torna-se necessario avancar, dia apos dia, no
sentido de incorporar aos principios da democracia representativa e participativa,
tanto do ponto de vista normativo quanto na dimensao pedagdgica, os meios de

motivar a coletividade a participar do processo, aproveitando-se as estruturas de

"% Disponivel em: http://www.clad.org.ve/fulltext/0049842.pdf > Acesso em: 29 abr. 2008,


http://www.clad.org.ve/fulltext/0049842.pdf�
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planejamento do OP. Isto poderia garantir, também, uma maior abertura para a
insercdo de outros mecanismos de participacdo na gestdo publica. O OP
funcionaria, pois, como uma “escola” na qual os cidadaos poderiam adquirir uma
compreensao sobre 0 que os governos fazem, o que eles ndo podem fazer e como
os cidadaos podem apresentar seus interesses e demandas para os representantes
publicos.

Por fim, comungando com as licbes de Santos (2002, p. 469) e tomando
como referéncia a estrutura institucional do OP de Porto Alegre, € possivel averiguar
trés instancias/canais de participacdo popular: a da administragdo municipal, as
institucionais de participagdo e as instancias comunitérias. A primeira engloba o
Executivo Municipal, bem como suas secretarias; a segunda compreende as
organizacdes comunitéarias; e a Ultima consiste nas instituicbes de participacao
comunitaria’’. Estas Gltimas tém como func&o efetuar o elo de ligac&o entre as duas

primeiras instancias.

3.3.3 Relacfes Institucionais

A utilizacdo de recursos publicos, por determinacdo constitucional, exige a
conjugacéao de esforcos entre o Poder Executivo e o Legislativo. Propde-se abordar
aqui, portanto, questbes atinentes as dificuldades as vezes encontradas para a
concretizacao das prioridades escolhidas pelo povo, gracas a incompatibilidade de
ideais entre esses Poderes.

Os ensinamentos de Santos (2002, p. 542) sdo esclarecedores, quando a

respeito desse tema se posiciona:

[...] o sistema em vigor permitiu ao corpo Legislativo influenciar essa
execucdo através dos métodos tradicionais, populistas e clientelistas. Os
legisladores tinham os seus feudos eleitorais nas diferentes regides, e 0s
votos que extraiam deles estavam diretamente vinculados as obras que
conseguiram incluir no orcamento. Ora, este era precisamente 0 sistema
clientelista a que o OP pretendeu p6r um fim, residindo ai, em grande

T As instituicbes de participacdo comunitaria sdo assim constituidas: COP, Assembléias Plenarias
Regionais, Forum Regional do Orgamento, Assembleias Plenarias Teméaticas e o Férum Tematico do
Orcamento. (SANTOS, 2002, p. 469).
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medida, a hostilidade ou a distancia com que os legisladores néo ligados ao
PT encararam o orcamento participativo.

Constata-se que o principal motivo de conflito entre esses Poderes é a area
orcamentdria, justamente aquela em que o OP propicia a insercéo da populacéo. E é
exatamente nesta seara que a grande maioria dos membros do Legislativo possui
interesses eleitoreiros, posto que qualguer beneficio realizado em prol da
coletividade de um setor ou bairro é comumente visto como esforco/mérito do
representante escolhido pelos cidadaos. Tal fato provoca o aumento da credibilidade
dos politicos junto a sua base eleitoral, favorecendo-os nos pleitos futuros. E nesse
contexto que a participacdo popular do tipo ndo clientelista perturba tanto a politica
tradicional quanto as estruturas de poder das comunidades.

Face a existéncia corriqueira de troca de favores entre vereadores e prefeitos,
como se a administracdo publica fosse um verdadeiro “balcdo de negocios”, Pires,
V. (2001, p. 135) lembra que o OP € uma

[...] pedra no sapato dos que se acostumaram e se beneficiam desse
padrdo de relacionamento. Por isso, a relacdo tradicional entre Executivo e
Legislativo no Brasil, principalmente na esfera municipal, € um sério
obstaculo a adogcdo do Orcamento Participativo: ele representa o
rompimento da troca de favores.

A maior dificuldade para a implementacdo do OP, portanto, aparece
justamente no momento da aprovagdo da peca orcamentdria pelos vereadores. Isto
ocorre porque a falta de entrosamento entre planejamento e orcamento, aliada a
resisténcia dos vereadores, cria empecilhos a implementacdo de um instrumento de
democratiza¢do do poder politico e da gestdo urbana.

Neste sentido, os ensinamentos de Santos (2002, p. 466) séo elucidativos:

Atualmente, dado que a definicdo e aprovacdo do orcamento constitui uma
prerrogativa legal da Camara dos Vereadores, a prefeitura limita-se, em
termos estritamente juridicos, a submeter a Cémara a proposta
or¢camentéria, que a Camara € livre para aprovar, modificar ou rejeitar.
Contudo, visto que a proposta do Executivo é sancionada pelas instituicdes
do orcamento participativo e, portanto, pelas organizacfes e associacdes de
cidaddos e das comunidades que delas participam, para a Camara
Legislativa a proposta orcamentaria do Executivo torna-se, em termos
politicos, um fato consumado, tendo em conta os riscos politicos que os
deputados correriam se votassem contra a “vontade dos cidaddos e das
comunidades”. Por conseguinte, a maioria da Cémara afirma que, ao
institucionalizar o orgamento participativo sem envolver o 6rgéo legislativo, o
Executivo esvaziou de fato a jurisdicdo que aquele Ultimo poderia ter sobre
questdes orcamentérias. Dai o conflito politico [...].
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Para Santos (2002), a razdo desse conflito é bastante Obvia, ou seja, a
proposta de lei orcamentaria passa pelo crivo de aprovacgéo dos conselheiros do OP,
sendo depois remetida para a Camara de Vereadores para debate e aprovacgéao. La,
pelo menos teoricamente, ela poderia ser rejeitada. No entanto, em razéo de ter sido
fruto de uma ampla participagdo dos cidadaos mobilizados no processo do OP, o
orgédo legislativo vé-se forcado a aprovar o orcamento. Assim sendo, a apreciacao
da Camara nao passaria de uma simples formalidade.

Dentro do procedimento tradicional de aprovacédo da lei orcamentaria adotado
no Brasil, é sabido que o Poder Executivo sempre teve uma margem de manobras
conseguida por meio de jogadas politicas com o Poder Legislativo, utilizando-se de
métodos populistas e clientelistas. Santos (2002, p. 542) aponta que “[...] este era
precisamente o sistema clientelista a que o OP pretendeu pdr um ponto final,
residindo ai, em grande medida, a hostilidade ou a distancia com que os legisladores
nao ligados ao PT encaram o orgamento participativo”.

A ideia central do OP focaliza a importancia de se ter uma participacao efetiva
de todos os setores sociais, incluindo populagéo, Legislativo e Executivo. E nesse
sentido que a relacdo institucional entre os dois Poderes deve estar em maior
sintonia, para que a gestdo municipal possa ser mais descentralizada e eficiente,

garantindo, destarte, o fortalecimento da democracia.

3.4 Orgcamento Participativo e Orgamento Municipal

No Brasil, a CF/88 erigiu 0 municipio ao patamar de ente politico integrante da
Federacéo. Por tal razéo, a ele foi conferida plena autonomia dentro da sua esfera
de competéncias tracada no texto constitucional, seja no aspecto tributario,
administrativo ou legislativo. Diante desta garantia, portanto, 0 municipio ndo pode
ser alvo de surpresas ou investidas ocasionais por parte do governo federal ou
estadual, visando cercear a competéncia das Camaras Municipais e do Executivo,

como aquelas que existiram na era getulista.
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No ambito municipal, por conseguinte, a situagcao €é idéntica a estabelecida na
Constituicdo Federal para a esfera federal’®, pois o prefeito tem que,
obrigatoriamente, enviar o orcamento do municipio a Camara dos Vereadores. Caso
contrario, estara praticando crime de responsabilidade, tipificado nessa hipétese
especifica no Decreto-Lei n° 201/67.

Nesse sentido, ao municipio foi conferido um campo de competéncias tracado
pelo legislador constituinte, o que inclui a area do orcamento publico. Por tal razéo, o
sistema or¢camentario municipal segue a mesma estrutura tratada no item 2.3.2, ou
seja, 0 PPA, a LDO e a LOA.

Segundo Goncalves (2005, p. 35), o PPA, “[...] deve estabelecer [...] as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes [...]". Partindo deste, o Executivo elabora o projeto
da LDO, que deve ser submetido a aprovacdo do Legislativo. A LDO, portanto,
enfatiza as metas do Plano Plurianual e estrutura a proposta da LOA, que, nos
dizeres de Gongalves (2005, p. 39):

[...] deve compreender: o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido,
seus fundos, 6rgaos e entidades da administragdo publica direta e indireta;
0 orcamento de investimentos das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; o
or¢camento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e érgéos a
ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e
fundac®es instituidos e mantidos pelo Poder Puablico.

Vale salientar que o OP integra a LOA, pois é esta que, de forma especifica,
define as obras ou projetos a serem realizados. A titulo de exemplo, imagine-se
como é inserido na peca orcamentaria um investimento em saude. O primeiro passo
€ estar definido no PPA que serdo investidos 12% em saude num determinado
municipio; a seguir, a LDO enfatiza que estes 12% serdo distribuidos entre
construcdo, ampliacdo, reforma e equipamentos de novas Unidades de Saude;
arrematando todo este processo, a LOA define o local e as caracteristicas préprias
deste investimento. De forma singela, é possivel ilustrar o exemplo através da

representacdo que se segue.

8 Ver Capitulo II.
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Figura Il — Ciclo do Orgcamento Publico
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Fonte: Acervo do escritério politico do Deputado Pedro Wilson Guimaraes

O orcamento é inegavelmente um mecanismo de extrema importancia para a
gestdo de qualquer cidade. Quando aliado ao planejamento e a abertura para a
participacdo popular, torna-se instrumento garantidor de uma administracdo bem
sucedida.

Uma gestdo publica aberta a participacdo popular atua, portanto, como um
instrumento que contradiz o receituario neoliberal, o qual propugna por uma
ideologia do pensamento Unico e, como conseqiéncia, afasta as discussdes e 0s
debates politicos sobre as acfes dos governantes. Isto ocorre porque, numa gestao
participativa, had a intensificacdo da participacdo politica que favorece o controle
social das agOes governamentais, propOe alternativas, exige transparéncia e
responsabilizacdo dos agentes publicos, além de acentuar a dimensdo pedagdgica
da participacdo através do fortalecimento de valores presentes em uma sociedade

pluralista: como a solidariedade e a busca por maior justica social.
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Figura lll: Procedimento de efetivacao das solicitagbes no OP

Fonte: Acervo do escritdrio politico do Deputado Pedro Wilson Guimaraes

Pela andlise da figura lll, percebe-se que uma solicitacdo aprovada no OP
percorre um longo caminho até ser realmente concretizada. Nao basta que os
cidaddos a elejam como prioridade. E necessario que a mesma seja aprovada pelo
Legislativo para que possa integrar o orgamento e vir a ser realizada. Ademais,
mesmo tendo sido aprovado o investimento, ainda assim n&o existe a certeza de sua
execucao, pois outras etapas precisam ser percorridas. A partir de entdo, entra em
cena 0 corpo técnico administrativo que analisard as reais possibilidades de
execucao do projeto, tais como a averiguacdo de um espaco para a sua
concretizacdo, elaboracao de projetos, realizacdo do processo licitatério, aprovacao
pelo Tribunal de Contas, enfim, uma série de procedimentos burocraticos que a

figura acima demonstra.
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3.5 A Continuidade — Fator Condicionante para o Sucesso do Programa

Como relatado, varios municipios ja vivenciaram a implementacdo do
programa do OP. Uns, com resultados satisfatérios desde o momento inicial de sua
implantacéo; outros, ndo. Percebe-se que o OP apresenta uma grande variagado nos
resultados e essa pratica, por se tratar de um processo de interacdo da sociedade
em todas as suas fases, requer tempo para alcancar os objetivos pretendidos.

Uma coisa é certa, e a literatura é unanime em afirmar que o sucesso obtido
no OP de Porto Alegre esta ligado ao compromisso assumido pelas varias
administracdes que se sucederam no sentido de dar continuidade ao projeto, mesmo
guando a prefeitura estava nas maos de partidos diferentes.

Isto se deve a cultura politica existente no lugar, promotora de uma
consciéncia cidada que resulta na capacidade de cobrar politicas publicas de cunho
participacionista

Para Avritzer (2002, p.575),

O processo de criacdo do orcamento participativo como um a instancia de
deliberacdo sobre o orcamento esta ligado a acdo de multiplos atores e a
superposicao de dois elementos. Primeiro, a existéncia de novos elementos
culturais nas comunidades locais, fato esse ligado ao desenvolvimento de
um forte movimento comunitario na cidade de Porto Alegre. Nao foi por
acaso que esses movimentos foram os primeiros atores capazes de
identificar a contencéo na questdo orgamento. Em segundo lugar, também é
importante destacar o fato de que a capacidade da sociedade civil brasileira
de recuperar a idéia da cidadania e incorpora-la na Constituicao através da
participagdo de associacdes e atores comunitarios no processo de decisdo
sobre questbes locais foi de fundamental importédncia para o préprio
processo de inovagéo institucional.

O enfoque ora apresentado permite assinalar que, qualquer governante que
deseje implementar um programa como OP na sua administracdo, e obter as
conquistas alcancadas na cidade de Porto Alegre, necessariamente devera fazer a
criacao e recriacdo de mecanismos que despertem nos cidaddos um sentimento de
pertenca, de identidade social, de tal forma a criar uma cultura politica capaz de
levar a populacdo a sentir-se estimulada a participar da co-gestéo dos interesses da
comunidade.

Por fim, Imagina-se que a construcdo de uma cultura politica em uma

sociedade pluralista, somente sera realidade, pela participacdo de cada um em
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acOes coletivas, porque a via de alcancar os interesses coletivos inicia-se pelo
interesse individual de integracéo nos espacos publicos.



CAPITULO IV
A EXPERIENCIA DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM GOIANIA

A experiéncia do OP, por ser um mecanismo de partilha do poder politico,
representou um corte, um divisor material entre etapas diferenciadas da histéria dos
goianienses isto porque, a dindmica implementada nas diversas fases do programa,
visou obter por meio do didlogo entre governo e sociedade civil melhor destinacéo
para o dinheiro publico.

Os goianienses tiveram a oportunidade de vivenciar a implementacdo do OP
em duas ocasidesb durante a gestdo de dois prefeitos filiados ao Partido dos
Trabalhadores. A primeira foi de 1993 a 1996, na gestao do prefeito Darci Accorsi; a
segunda, de 2001 a 2004, sob o comando do prefeito Pedro Wilson Guimaraes.

O presente capitulo tem por finalidade conhecer mais detalhadamente tais
projetos, tendo como referenciais tedricos as pesquisas efetuadas por Aristides
Moysés, intitulada Metropole Nao Planejada, e as de Marcelo Lopes de Souza, com
o titulo Mudar a Cidade — Uma introducdo critica ao planejamento e a gestao
urbanos, além das entrevistas efetuadas com o entdo prefeito Pedro Wilson
Guimaraes, a senhorita Maria da Paixdo — chefe de gabinete na gestdo Pedro
Wilson, o senhor Altamiro Fernandes, senhor Jeovah Alves — conselheiro do OP na
regido sul e o senhor Sebastido Ferreira Leite — diretor do IPLAN’® na gestdo Darci

Accorsi.

% O IPLAN foi extinto em 1999 e substituido pela atual Secretaria Municipal de Planejamento —
SEPLAM.
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4.1 O Planejamento Urbano de Goiania no Contexto do Crescimento de sua
Populacao

E necessario, antes de mais nada, destacar alguns aspectos que envolvem a
histéria desta cidade. O municipio acha-se localizado na regido central do Estado de
Goias, foi fundado em 24 de outubro de 1933%, ocasido em que houve o
langamento da pedra fundamental.

Goiania conta hoje com 76 anos e, foi resultado da politica implementada no
governo Getulio Vargas de incentivar o progresso e a colonizacéo da regido central
do Brasil, o que ficou conhecido como “marcha para o Oeste”, aliado ao ideal de
Pedro Ludovico Teixeira, entdo interventor federal no Estado, de efetuar a
transferéncia da antiga capital — Goias.

O propésito era fazer nascer no planalto central, em uma &rea que
possibilitasse maiores e melhores condigbes de atender as necessidades de ordem
fisico-espacial a nova capital, de tal forma atendesse as exigéncias de um projeto
audacioso, como era aquele de ocupacdao de uma regido de baixo indice
populacional.

Com este intuito, foi contratado, inicialmente, o arquiteto Atilio Corréa Lima,
que, segundo Moysés (2004, p.112), recebeu como orientacdo a ideia de que a
cidade a ser projetada deveria ser um polo integrador das funcdes politicas e
administrativas, além de ser um eixo de desenvolvimento inserido na dinamica
econdmica nacional.

Assim, a idéia central do projeto partiu da divisdo do uso da terra em zonas de
atividades — econdmicas e para fins residenciais,®* sendo projetada para atingir uma

8 De acordo com Moysés (2004, p.133), “Em dezembro de 1932, o interventor Pedro Ludovico
Teixeira assina o Decreto n® 2737, que nomeia uma comissao para escolher o local da nova capital.
Em 18/07/33, o Decreto n° 3359 define o municipio de Campinas como o local onde seria construida
a nova capital. Em 6/7/33, o Decreto n® 3547 oficializa a contratacdo do arquiteto e urbanista Atilio
Corréa Lima para elaborar o Plano Diretor de Goiania. Em 24/10/33, langa-se a pedra fundamental do
municipio de Goiania. Em janeiro de 1935, Atilio Corréa Lima entrega o relatorio das obras em
andamento e o primeiro Plano Urbanistico de Goiania, cuja aprovacdo acontece em 1938. Em
23/03/1937, através do Decreto n° 1816, transfere-se para Goiania a capital do Estado de Goias,
apos a construcéo de todos os edificios publicos necessarios ao funcionamento dos trés poderes”.

81 Essa ideia de zoneamento de uso da terra pautada na separacgdo funcional é oriunda de um
documento elaborado em 1933, conhecido como a Carta de Atenas. Esta pode ser encontrada em:
http://www.icomos.org.br/cartas/Carta_de_Atenas_1933.pdf>. Acesso em: 30 ago. 2009.
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populacao de 50.000 habitantes dentro de 30 anos e, como observou Moraes (2006,
p. 216) o0 seu crescimento superou todas as expectativas, pois a cidade “[...] registra
em 1970 (com apenas 33 anos) uma populacdo de 380.773 habitantes,
ultrapassando 7,16 vezes o numero previsto.

Pouco tempo depois, em 1936, Atilio rompeu o contrato com o0 governo do
Estado de Goias, e em substituicdo foi contratado o engenheiro urbanista Armando
de Godoy que se inspirou no modelo inglés de cidade-jardim.®? Vale ressaltar que
esse projeto foi observado até por volta de 1950, ocasido em que a ocupacdo do
espaco urbano comecou a ser redefinida, levando uma parcela da populacéo a viver
em areas desprovidas de equipamentos urbanos essenciais a qualquer individuo
para que possa ter uma vida digna.

Oliveira e Coriolano (2008) analisando essas consequéncias, elaborou
excelente artigo intitulado “Goiania — Palmas: dinamicas do planejamento excludente

»83

no coracao do Brasil”™", onde trazem a baila questdes relativas ao planejamento em

sua concepcéo e aplicagéo. Vejamos:

Fatalmente essa dinamica gerara condi¢es informes no espago urbano,
haja vista que a concentracdo de riqguezas nas relacées de mercado implica
em producdo de caréncias. Porém, por mais que seja necessaria a
participacdo dos estratos sociais carentes na cidade, seja como produtores
diretos ou como consumidores, a reprodugdo mercadologica demanda a
ocultacdo dos espacos informes; a sua incidéncia nos fluxos setoriais
referenciais da cidade atrapalham os negdcios, pois a condicdo de sua
diferenca sintetiza uma presenca incémoda. O planejamento excludente,
resultante da concepcdo politica regional expressa nas decisbes dos
mandatarios, viabiliza a cidade dos negdécios.

Nesta esteira de reflexdo, percebe-se que a cidade de Goiania nasceu de um
sonho de seus idealizadores, mas se tornou aglutinadora de desigualdades e
contradicdes. Isto implicou a impossibilidade de grande parcela de seus “filhos”

terem acesso a equipamentos urbanos basicos, como asfalto, agua e esgoto,

8 Ao refazer o projeto da cidade, Godoy estabeleceu uma nova praca, a Praca do Cruzeiro, em
contraponto com a Pracga Civica, com avenidas convergentes em "asterisco”, e quadras orgéanicas
acomodadas a topografia, com amplos espacos livres para areas de lazer, liberando-se as
tradicionais ruas para o0 sistema viario, que ele antevia como intenso. Disponivel em:
http://lwww?2.ucg.br/arg2/urbano/6PlanoArmando.htm. Acesso em 27 de outubro de 2009.

8 Disponivel em:
http://observatoriodasmetropoles.net/index.php?option=com_content&view=article&id=644:goiania-
palmas-dinamicas-do-planejamento-excludente-no-coracao-do-brasil&catid=34:artigos&Itemid=82.
Acesso em 28 de out. de 2009.
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creches, posto de saude, pragas e parques, dentre outros. Aquilo que deveria ser
direito de todos, favorecendo para que a vida se tornasse melhor, passou a ser
beneficio desfrutado por poucos.

Goiania apesar de ser reconhecida como sendo a segunda® cidade, no
Brasil, construida com um planejamento prévio, seu espac¢o urbano ostenta marcas
de grandes desagregacbes sociais. Essa imprevisibilidade que envolve o
planejamento é reforcada pelas sabias reflexdes de Souza M. L. (2006a, p. 52): “[...]
a cidade, [...] deve aparecer ndo como uma maquina perfeitamente controlavel pelo
Estado (tecnicamente instruido por planejadores racionalistas e tecnocraticos), mas

como fenbmeno gerado pela interagdo complexa, jamais plenamente previsivel, [...]".

FIGURA IV: Projeto Armando de Godoy (1936) e Fotos Comparativas do Eixo
Central de onde nasceu a cidade (Praca Civica)

Fonte:<http://www.ufg.br/fecaml16/fotos/pracacivica.jpg,http://imgll4.imageshack.us/img114/66
94/foto36kz0.jpg> e LEME [coord.], 1999, p. 229.

8 para Marquetti et al (2008, p. 59), Belo Horizonte foi a primeira cidade planejada no Brasil, fundada
na Ultima década do século XIX. Da mesma forma encontra-se em Moysés (2004, p. 184): “[...] antes
dela, somente Belo Horizonte, capital de Minas Gerais, no final do século XIX, em 1897.”
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De uma forma poética, Chaul (apud Estevam 2004, p. 104) afirma:

A nova capital de Goias, “cantada e decantada”, serviu para muitas certezas
e previsdes. De todas elas, uma é Unica: extrapolou todas as previsdes
feitas a época, estando até hoje em construcdo, como a sua histéria, como
a prépria histéria.

Para a construcdo da nova capital de Goias varios desafios tiveram de ser
enfrentados. Dentre esses, a “mao de obra” a ser empregada consistiu num dos
maiores, porque o Estado era eminentemente agrario, tendo registros inclusive, de
que de 1890 & 1914 nao chegou a ser construida uma casa por ano® no Estado.
Estevam (2004, p. 102) afirma que “[...] a saida foi a promoc¢ao de intensa campanha
— através de 6rgdos de comunicacao — visando arregimentar operarios suficientes
para a empreitada e, de sua parte, o governo federal passou a aliciar continuamente
migrantes para Goias.

Dadas essas razdes, constata-se que, desde a fundacdo da cidade de
Goiania, esse crescimento desordenado contribuiu para que seus governantes
buscassem implementar politicas emergenciais de carater social, 0 que demonstra o
perfil imediatista na “gestao” da coisa publica.

A esse propoésito, Moysés e Bernardes (2005b, p. 176) acrescentam o

seguinte:

Formam-se no periodo dois tipos de corrente migratdria que constituiram os
construtores de Goiania. De um lado, um fluxo formado por pessoal técnico
qualificado, controlado diretamente pelo capital, cuja origem estava
vinculada aos escritérios instalados no Rio de Janeiro e em S&o Paulo. De
outro, um fluxo formado “espontaneamente” por trabalhadores
desempregados em sua regiao.

Percebe-se que em Goiania, ocorreu desde a sua fundacéo, a formacéo de
um quadro de segregacdo urbana decorrente dos mecanismos de adensamento
populacional citados. Segundo Moysés (2004, p. 137), “[...] a cidade nasceu e
cresceu sob a influéncia dos fluxos migratorios, considerando-se que a regido antes

era demasiadamente inabitada e com uma economia estacionada.” Desse modo, e

8 Dados obtidos em:
http://www.itamicampos.com/artigos/Goiania/OPERARIOSNACONSTRU%C3%87%C3%830DEGOI
%C3%82NIA..pdf. Acesso em 28 de out. de 2009.
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apesar de se saber que qualquer estudo a respeito de uma cidade deva ser
analisado sob a ¢6tica de considera-la como um sistema, aqui sera destacada uma
das facetas deste, que é a analise do planejamento e do crescimento populacional.

A literatura especializada costuma dividir a analise do planejamento desta
cidade em ciclos, cujos periodos temporais dependem da Gtica do pesquisador.
Neste estudo, adotar-se-a a periodizacdo elaborada por Moysés (2004, p. 126) e
sistematizada em trés periodos: o primeiro, de 1933 a 1950, por ele denominado de
“a cidade dos sonhos nasce de uma idéia” ®°; o segundo, que vai de 1951 a 1979,
denominado “do sonho ao pesadelo”; e o terceiro, que se estende de 1980 a 1992,
denominado “da Fazenda Caveirinha a Fazenda Sd&o Domingos”.

E oportuno serem apontadas as caracteristicas marcantes de cada um deles.
Para Moysés, o primeiro periodo caracteriza-se pela consolidacdo de um novo
urbanismo presente na implantagcdo de um projeto audacioso, executado conforme
os ideais de seus autores até 1950. O segundo ciclo foi marcado pela intensificacao
dos processos migratérios e pela desidia do Estado, que se tornou alheio aos
acontecimentos relativos ao modo de urbanizacdo da cidade. Assim, no periodo
compreendido entre o inicio dos anos 50 e final dos anos 70, o Estado deixou de
intervir e relegou sua atuacédo aos interesses do mercado imobiliario. Este descaso
desconsiderava as exigéncias do Cdédigo de Edificacdes de Goiania (Decreto-Lei n°.
574, de 12 de maio de 1947%), que estabelecia exigéncias minimas relativas a
implantacdo da infraestrutura, devendo as mesmas ser cumpridas quando do
langamento de um loteamento.

Dessa forma, tornou-se evidente que o espacgo urbano fora criado em fungao
dos interesses politicos e econdmicos e ndo das reais necessidades da populacao.

Ressaltem-se as palavras de Moysés (2004, p. 127): “A cidade de hoje nasce em

86 Grifos do autor.

8 De acordo com Moysés (2004, p.144), as exigéncias referiam-se a obrigatoriedade de implantacao
de infraestrutura, como pavimentagdo, que compreendia nivelamento, abaulamento, colocacdo de
meio-fio, sarjetas e galerias de aguas pluviais, calgamento ou paralelepipedo, asfalto ou concreto,
rede de agua tratada e esgoto. Essa norma foi revogada pelo Decreto Municipal n°. 16, de 20.06.50,
passando a se exigir apenas a locacao e a abertura de vias. (grifos do autor). Posteriormente, a Lei
Municipal n°. 4526, de 31/12/71, que voltara a exigir do proprietario a instalacdo de infraestrutura, foi
por sua vez revogada pela Lei n°. 7222, de 1993 (Lei de Parcelamento), que novamente aboliu a
exigéncia da construcdo de infraestrutura em nome do que denominou de interesse social, abrindo
espaco para o langcamento de diversos lotes sem os equipamentos sociais basicos necessérios para
o atendimento das necessidades das populacdes de baixa renda.
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1950, quando se desestrutura o seu espaco urbano.” Ele mesmo resume o capitulo
que trata dos antecedentes histéricos relatados no Plano de Desenvolvimento

Integrado de Goiania de 2000 da seguinte forma:

A eliminacdo da obrigatoriedade de se implantar infra-estrutura basica em
novos loteamentos na cidade levou de imediato,a aprovagédo de um grande
namero de novos parcelamentos, bem como do nimero de construcdes
ativando o circuito imobiliario. Os loteamentos se multiplicavam de maneira
descontrolada, sem restricdes ao tipo de utilizagdo, fosse ela industrial,
comercial ou residencial; estas atividades foram se espalhando
espontaneamente, sem nenhum controle... .Os locais de moradia passaram
a se dispersar por areas distantes, sem servicos publicos e benfeitorias.
MOYSES (2004, p. 157)

Nesse contexto, a personalidade de destaque foi o entdo governador do
Estado, Jerénimo Coimbra Bueno®, que sancionou a legislacéo que desobrigava os
empreendedores do setor imobiliario de instalar a infraestrutura basica nos

loteamentos. Sobre este governador, Oliveira (2005, p. 139) registra:

[...] era o legitimo representante dos interesses imobiliarios [que] sanciona a
Lei n. 176, oriunda da Assembléia Legislativa, que revoga as sec¢des 5 e 6
do Cddigo de Edificacdes — exatamente as disposi¢cbes que exigiam a
implantacdo de infra-estrutura.

Por fim, ainda sob a ¢tica de Moysés (2004), o terceiro periodo, cujo recorte
temporal vai de 1980 a 1992, ficou marcado pelo aparecimento dos movimentos
sociais pro-invasdes, ocasido em que o populismo foi a marca registrada das
politicas publicas implementadas. Criaram-se, entdo, verdadeiros bolsbes
habitacionais de baixa qualidade na periferia da cidade, para instalar a populacéo de

baixa renda. Moysés (2004, p.127) constata que:

[...] o Estado, [...] para delimitacdo do espaco do poder, retira da populacao
o direito de “resolver sua caréncia de moradia” por conta propria. Para se
contrapor ao “contrapoder”, compra fazendas nos arredores da cidade,
constroi  conjuntos  habitacionais de baixa qualidade, promove
parcelamentos, tudo a revelia da legislacéo urbana vigente.

Apesar de estabelecer uma periodizacdo diferenciada das de Moyseés, as
licoes de Chaves (apud Oliveira, 2005) complementam suas observagdes. Para ela,

88 Segundo Oliveira (2005, p. 139), era socio da empresa de consultoria Coimbra Bueno & Cia., que
prestou servicos de urbanismo para o Estado na década de 1930. Ele também ocupou o cargo de
Secretario de Planejamento Urbano de Goiania, sendo também proprietario de glebas de terras no
municipio.
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os ciclos de urbanizacéo da cidade de Goiania podem ser assim divididos: de 1933 a
1950, denominado de “o Estado na construgcdo do espago”; e o outro, a partir de
1950, considerado como um periodo de “privatizacdo do espaco e conflitos
urbanos”. E neste sentido que Oliveira (2005, p. 138) se reporta & delimitacéo

efetuada por Chaves:

Em linhas gerais, a autora entende que o primeiro periodo foi marcado pela
acdo do Estado na construcdo de infra-estrutura para “implantacdo e
expansdo do capital e nas medidas necessarias a expansédo das forcas de
trabalho e do processo de assalariamento”.

Com a finalidade de compreender melhor o segundo recorte temporal

elaborado por Chaves, Oliveira (2005, p. 140) esclarece:

No segundo periodo considerado pela autora, iniciado a partir de 1950,
duas fases se articulam. A primeira marca 0 momento em que O0S
“interesses  privados” entenderam que estavam amadurecidos
suficientemente para abrirem e conduzirem o mercado imobiliario. [...] Essa
primeira fase do segundo periodo iniciou-se em 1950 e estendeu-se até
1964, [...] encerra, em Goiania, o “caos” da proliferagdo de loteamentos,
mediante elaboracéo de um novo plano diretor. [...] A segunda fase, [...] que
compreende os anos de 1964 a 1975, [...] marcada pela inser¢do do setor
financeiro nas atividades de construcéo do espaco urbano.

No debate ora exposto, observa-se que Moysés adota uma divisao
cronolégica idéntica a de Chaves no que se refere ao primeiro periodo, bem como
em relacdo aos aspectos que o caracterizaram. Ambos afirmam que esse periodo
correspondeu ao momento de implantacdo de toda a infraestrutura necesséria para
tornar realidade a audacia de seu idealizador, Pedro Ludovico Teixeira, e dos
urbanistas Atilio Corréa Lima e Armando Augusto de Godoy.

No que diz respeito ao segundo periodo, percebe-se algumas diferencas
entre esses autores, inicialmente no que diz respeito ao recorte temporal. Para
Moysés, este periodo iniciou-se em 1951 e estendeu-se até 1979, sendo marcado
pela insercdo do capital imobiliario na conducdo dos instrumentos que poderiam
viabilizar para a populagdo o sonho de ter seu “canto pra morar”. Ele registra,
também, o acentuado aumento do fluxo migratério. J& para Chaves, esse segundo
periodo vai de 1950 até 1975. Essa autora, além de observar o fendbmeno da
invasdo privatista, agrega ainda alguns detalhes de ordem politica. Ela também

salienta que a cidade, nesse periodo, recebeu um novo plano diretor, implantado em
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1971, que visava, segundo ela, propiciar aos “donos do poder” °

uma reordenacao
do espaco urbano para receber uma nova investida do mercado capitalista.

Outro momento de significativa importancia para a compreensao da formacao
do espaco urbano de Goiania foi o lancamento do Plano de Desenvolvimento
Integrado de Goiania — PDIG *° em 1993. A preocupacéo ali estampada, segundo
Moysés (2004, p. 109), foi “[...] a reestruturacdo urbana de Goiania, levando-se em
conta ndo mais apenas a sua dimensao fisico-territorial, mas também os seus
aspectos econdmico-sociais e politico-institucionais”.

Para exemplificar o assunto ora abordado, a Figura VI demonstra um
crescimento populacional vertiginoso a partir da década 60, coincidente com o
periodo em que ficou constatada a total abstencdo do poder publico na regulacéo do
parcelamento do solo. Os autores examinados nao divergem quanto as
consequéncias dai advindas para a populacdo goianiense. Isto pode ser resumido
nas palavras de Moysés (2005b, p. 289): “Goiania encerra a insatisfatoria condi¢éo
de produtora de espacos segregados”.

Figura V: Crescimento Populacional de Goiania — 1940 a 2007
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Fonte: IBGE, Censos Demograficos de 1940 a 2007. Dados extraidos da Tabela da
Sinopse Preliminar do Censo Demografico- 2000.

89 Titulo da obra de Raimundo Faoro.

%0 Identificado, segundo Moysés (2004, p.109), como PDIG/2000.
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Pela leitura dos dados disponibilizados pelo Censo Demografico do IBGE, em
1960 a populagdo total do municipio era de 151.013 habitantes. J& em 1980, a
populacdo goianiense passou para 717.526 habitantes, o que revela um aumento
vertiginoso de 566.513 habitantes, configurando uma verdadeira exploséo
demografica.

Diante desse quadro, pode-se averiguar que o plano original de criagdo da
cidade de Goiania, que teve como referéncia o modelo de planejamento urbano
regulatério nos moldes da concep¢do modernista de planejamento difundida por
LeCorbusier, que visava alcangcar a modernizacdo agregada a funcionalidade e
racionalidade, foi descaracterizado. Em seu lugar, nasce uma cidade cujo
crescimento desordenado propiciou uma total desagregacdo do espaco urbano,
negando a populacado, especialmente a de baixa renda, a possibilidade de usufruir
de equipamentos e de servi¢os publicos de qualidade.

Dentro dessa analise, o modelo de planejamento adotado pelo governo de
uma cidade servira ora para atender aos interesses da coletividade, ora aos
interesses privatistas de uma parcela minima da sociedade que exerce poder de
pressdo sobre os gestores publicos que, alheios a existéncia da ordem normativa,
fazem preponderar a sua vontade.

Nesta esteira de reflexdo, percebe-se que a cidade de Goiania nasceu de um
sonho de seus idealizadores, mas se tornou aglutinadora de desigualdades e
contradicdes. Isto implicou a impossibilidade de grande parcela de seus “filhos”
terem acesso a equipamentos urbanos basicos, como asfalto, agua e esgoto,
creches, posto de salde, pracas e parques, dentre outros. Aquilo que deveria ser
direito de todos, favorecendo para que a vida se tornasse melhor, passou a ser
beneficio desfrutado por poucos.

Mas, afinal, o poder est4 ou ndo esta nas méos do povo? Ele deve ou ndo ser
exercido pelo povo e em favor do povo?

Partindo-se desse cenario de desigualdades e contradicbes, buscar-se-a
conhecer mais detalhadamente a experiéncia de gestdo publica aberta a
participacdo popular e institucionalizada pelo poder publico municipal em Goiania em
dois momentos de sua histéria. Pretende-se, nos topicos seguintes, verificar se a
participacdo social foi efetiva, bem como os limites encontrados para essa

participacao.
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4.2 Em busca de uma Gestdao democratica: O Orcamento Participativo em
Goiéania (1993-1996 e 2001-2004)

A experiéncia do OP em Goiania pode ser vista como uma resposta ao
processo de segregacdo urbana® ocorrido nessa cidade. Sdo dois momentos de
insercdo de praticas participativas na gestdo publica: a primeira, no governo do
Prefeito Darci Accorsi (1993-1996), e a segunda experiéncia, sob o comando do
entdo Prefeito Pedro Wilson (2001-2004), que teve este programa como carro chefe
de sua gestéo.

Ambas as administracdes visavam arrebanhar a populacdo para decidir sobre
a gestdo da parcela do orcamento publico destinada aos investimentos,
oportunizando o nascimento de um vinculo dialogal entre governo e sociedade civil,
onde todos se colocavam no mesmo “patamar” o que viabilizava uma
integracao/interacdo entre estes na busca de solu¢cdes dos problemas coletivos.
Servindo-se das palavras de Souza (2006, p. 554), “Esta integracdo, sera,
basicamente, uma relacdo horizontal e de cooperacao, e ndo de dominacéo [...]".
(grifos do autor)

A primeira experiéncia do OP em Goiania nasceu como uma das metas do
plano de governo na gestao Darci Accorsi, prefeito eleito para o mandato de 1993 a
1996 e filiado ao PT. Como ideologia desse partido, as medidas adotadas visavam
resgatar a cidadania e alcancar o bem estar coletivo. De acordo com Sebastiao

Ferreira Leite®?,

Em 1993 quando o Partido dos Trabalhadores juntamente com os partidos
da coligagdo “E Unido, E Vitéria” assumiram a administragcdo municipal,
traziam consigo a determinagédo de democratizar a gestéo publica, iniciando
um novo modelo e uma nova forma de administrar, visando principalmente o
resgate da cidadania.

91 . . : N . -

Desenvolvimento urbano desordenado e a revelia da legislacdo pertinente, o que propicia o
aumento da demanda, entre outros fatores, por novos empregos, op¢des de habitacdo e transporte
publico e prestacéo de servicos publicos, como agua, educacao e saude.

%2 Dados obtidos em “Relatério de atividades do IPLAN — Quadriénio 93/96.
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Para enfrentar os desafios inerentes a uma nova postura na “arte de
administrar’, ou seja, uma gestdo democratica e popular, com uma efetiva
participacdo popular nas decisbes governamentais, foi criada a Assessoria Especial
de Participacdo Popular, ligada diretamente ao Gabinete do Prefeito e como canais
para viabilizar essa participagdo foram elaborados o Projeto Goiania Viva, 0s
Conselhos Regionais e o Orcamento Participativo.

Assim, pelos dados® encontrados observou-se que, o projeto Goiania Viva,
foi considerado como principal marca da gestao Darci Accorsi e teve como objetivo
fundamental ampliar os canais de participacéo dos diversos segmentos organizados
da sociedade A dindmica implementada para execucdo desse projeto visava a
descentralizacdo e discussdo permanente das acfes do Poder Publico Municipal,
através da criacado dos denominados Conselhos Populares Regionais.

Com base nestas informacdes, pode-se concluir que, o OP estava integrado
dentro do projeto Goiania Viva, podendo ser considerado como uma de suas etapas,
ou melhor, primeiramente, debatiam-se em cada regidao, nos denominados
Conselhos Populares, sobre as necessidades da populacdo — as mais diversas
possiveis eram apontadas, depois, como forma de consolidar este processo, ocorria
a formulacéo do orgamento participativo, cuja aplicagdo dos recursos era definida,
proporcionalmente, em relacdo a caréncia de equipamentos sociais € 0S servicos
publicos prestados em cada regiao.

Segundo relatos do vereador Sérgio Alberto Dias em entrevista realizada no
dia 23/12/2008, ocorreu uma interagéo entre o OP e o Projeto Goiania Viva, de tal
forma que ndo era possivel nas assembléias fazer a distincdo se se tratava de
reunido de um ou do outro projeto. Essa descaracterizacédo foi decorrente da forte
pressdo politica do Poder Legislativo, j& que o orcamento publico serve como
mecanismo garantidor de politicas clientelistas, 0 que provocou 0 esvaziamento da
ideia originaria de participacao popular na discusséo orgcamentaria.

Desse modo, pbde ser constado que o programa do OP em Goiania nao foi
implementado dentro dos mesmos moldes de Porto Alegre. Ademais, a participacao
popular ao longo dessa gestdo se dava, ainda segundo os relatos do vereador,

somente dentro da seara da discussao a respeito dos servicos que a populacéo

% Essas informacBes foram obtidas de documento denominado “Administracdo Darci Accorsi — a
nova forma de administrar, 1993-1996, que foi disponibilizado pelo senhor Sebastido Ferreira Leite,
quando por mim entrevistado em 28 de out. de 2009.
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desejava que fossem realizados pela administracdo publica, ndo entrando no debate
efetivo da questdo orcamentaria.

Mesmo com a existéncia de uma consulta popular sobre as necessidades
detectadas pela coletividade, vale dizer que, numa gestdo que se propde aberta a
participacdo popular, cada individuo deve ser visto como sujeito da participagao,
isto é, como cidad&o. Para tanto, na configuracdo de uma democracia participativa,
é fundamental que o cidaddo tenha o direito de decisdo e ndo apenas de ser
consultado sobre suas demandas.

Muito embora tenha ocorrido esse chamado a populacdo para integrar a
esfera publica, no que tange as decisfGes coletivas, € possivel afirmar que, e talvez
pelo curto espaco de tempo de sua efetivacdo, esses programas de resgate da
cidadania ativa ndo foram suficientes para criar uma cultura politica nos goianienses.
Isto se torna possivel de afirmar porque, como o PT na disputa eleitoral para o
periodo entre 1997-2000 ndo obteve éxito, ocorreu a descontinuidade desses
programas. Assim, na gestao posterior, novamente a populacdo se viu alheia a
possibilidade de contribuir diretamente na gestédo da coisa publica.

Pires V. (2001, p. 95), reforcando as consideracdes do entrevistado, conclui:

Objetivo e vontade politica de nada servem, ou pouco ajudam, se o preparo
do governo para fazer valer seus designios ndo existe. Mesmo o0 mais bem
intencionado e aguerrido governo progressista ndo ira muito longe com a
participagdo popular, se ndo souber leva-la a efeito do modo adequado e
oportuno. Embora ndo pareca a muitos, promover uma participa¢do popular
gue dé resultados ndo é coisa para amador. A falta de preparo pode
inclusive ser a causa de frustragBes que destroem oportunidades, que bem
aproveitadas representariam saltos de qualidade espetaculares.

Entretanto, a partir 2001, com a vitéria do candidato do PT, Pedro Wilson
Guimaraes, houve a retomada do programa OP, com formato melhor estruturado o
que foi possivel pela readequacao organica e administrativa dos 6érgdos municipais,
vinculando-se todas as acbes a Coordenacdo de Planejamento Integrado,”® nos
moldes semelhantes ao que ja vinha sendo praticado em outras cidades. Para
propiciar essa aproximagado e garantir a implantacdo, a partir de prioridades

previamente estabelecidas, delineou-se uma estrutura para a implantacdo da

%' De acordo com os dados do diagrama apresentado, a Coordenacdo de Planejamento Integrado
teve por funcdo compatibilizar politicas globais de desenvolvimento do municipio, ou seja, os
programas, projetos e actes dos diversos 6rgaos da prefeitura.
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sistematica de planejamento: uma coordenagdo de planejamento integrado e trés
nucleos setoriais (inclusao social e universalizacdo da cidadania, constru¢do de uma
gestdo democratica e popular e requalificacdo da cidade: desenvolvimento
econdmico urbano e rural).

Dentro dessa estrutura administrativa, a implementacédo do OP ficou a cargo
da Assessoria para Assuntos Comunitarios, inserida no nucleo de construgédo de

uma gestao democratica e popular, conforme figura VI, a seguir:

Figura VI — Estrutura administrativa da Prefeitura Municipal de Goiania

[ Vice-prefeito ] Prefeito

[ Secretéaria de Governo ]

(
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Fonte: Disponivel em http://www.goiania.go.gov.br/sms/plano_municipal/Plano%20Municipal%20-
%20SMS.pdf Acesso em: 27 abr. 2009.
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Nesta gestdo, a populacdo passou a conhecer as reais possibilidades
orcamentérias do Poder Executivo Municipal, bem como as restricdes existentes
para se alcancar os anseios da populacdo. Ressalte-se que essas restricbes se
devem, em grande parte, a burocracia administrativa que estabelece a necessidade
de se obter a anuéncia do Poder Legislativo no tocante aos gastos publicos, de
maneira a tornar eficiente e transparente o uso do dinheiro publico. Diante disto, as
cobrancas por parte da populacédo puderam ser mais reais e possiveis.

Consequentemente, a populacdo goianiense, até entdo privada do exercicio
da cidadania de forma plena, passa a compreender que é possivel transformar a
realidade em que vive, apresentando e discutindo a respeito das necessidades
locais. Também, e principalmente, houve a conscientizacdo de que juntos,
organizados e mobilizados podiam agir politicamente, favorecendo na construcéo de
uma consciéncia critica e abrindo caminhos para, ao longo do processo, ter maior
capacidade patrticipativa.

Nesse mesmo contexto, Genro (1997, p. 12) afirma:

Ao possibilitar a participacdo da populagdo na definicdo de investimentos,
instaurou-se [...]: um novo centro decisdrio que, juntamente com o Poder
Executivo e o Legislativo, democratizaram efetivamente a acao politica e
integraram os cidaddos comuns num novo ‘espago publico’. Um espacgo
publico nédo-tradicional, que potencializou o exercicio dos direitos da
cidadania e instigou os cidaddos a serem mais exigentes e mais criticos.

Em sintese, € possivel afirmar que essas experiéncias realizadas em Goiania
visavam integrar a populacdo na discussdo da gestdo do Orcamento Publico.
Mesmo possuindo esse objetivo, constatou-se que a primeira delas ndo logrou o
éxito esperado, devido as diversas dificuldades encontradas na arena politica para
sua implementacdo, especialmente devido ao embate entre forcas contrarias ao
interesse daqueles que sdo os reais detentores do poder, ou seja, 0 povo.

O que ndo pode ser desconsiderada, entretanto, € a real intencdo e
importancia do projeto. Nesse diapasdo, o0 sucesso do programa néo pode ser
atribuido somente a quantidade de obras e/ou servicos realizados, mas sim, e nisso
repousa a idéia central do debate, & oportunidade conferida aos cidaddos®™ de

participarem diretamente das decisbes/rumos de sua cidade.

% Aqui, o termo néo foi utilizado no sentido politico.
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De tal sorte que, para conseguir a efetivagdo de um programa como o OP em
um local onde a politica vigente tem sido implementada de uma forma verticalizada e
omissa por parte dos cidadaos, € necessario superar desafios, a comecar pela
estrutura administrativa adotada. Segundo Souza (2006, p. 560), a implementacao
deste programa encontra varios obstaculos e, para ele, “[...] o impedimento basico, é
de ordem politica, e superar esse obstaculo € essencial para que certos empecilhos
materiais e informacionais, hoje em dia de todo evidentes [...], sejam eliminados [...]".
Em suma, é necesséria, pois, vontade politica para conjugar os interesses da

coletividade e da administragéo.

4.3 Metodologias Adotadas em cada Periodo: Identidades e Diferencas

Antes de efetuar analises demonstrativas e ilustrativas sobre o OP, é preciso
ressaltar que, pela natureza desta pesquisa, a estrutura organica do OP sera
apresentada na forma de um relatério, para melhor compreender o caminho
adotado, sem, entretanto, perder o carater cientifico. Assim, gracas as limitagdes
encontradas devido a escassez de dados relativos as duas experiéncias do OP em
Goiania, nos documentos disponibilizados®® na SEPLAM e em posse do entdo
presidente do IPLAN, na gestdo Darci Accorsi, ndo sera possivel discorrer de forma
sistematizada acerca de todas as etapas nos respectivos periodos.

Inicialmente, vale dizer que, para a elaboracédo e implementacdo do projeto
OP néo existe um modelo a ser seguido. Por isso mesmo, é possivel basear-se nas
mais variadas metodologias. Esse tipo de projeto € uma construcdo que, ao ser
vivenciada no momento de sua efetivagdo, vai ano a ano adequando-se as novas
realidades. No caso de Goiania, foi adotado como referencial o modelo
implementado em Porto Alegre, o qual tem servido, em razdo do sucesso alcancado,

de parametro para outras localidades dentro e fora do Brasil.

% vale ressaltar que na biblioteca da SEPLAM ndo existem dados catalogados de forma

sistematizada. O que ha para consulta sdo 8 relatérios elaborados pela Fundacdo de
Empreendimentos Cientificos e Tecnologicos - FINATEC. Finda a pesquisa, entretanto, ficou
constatado que somente 2 volumes possuem dados diferentes dos encontrados nos outros volumes.
Além desses documentos, foram encontrados recortes de jornais, cartilhas explicativas, um relatério
do periodo de 2001 e o plano de investimento de 1995, dentre outros documentos.
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Faz-se necessario ressaltar que o OP é um projeto inovador que buscou
concretizar, dentro de uma democracia representativa, instrumentos préprios da
democracia direta, através da participacdo popular nas suas diversas fases. Desse
modo, em cada uma delas as decisbes democraticamente tomadas pela populacéo
tinham carater soberano, isto é, eram respeitadas e acatadas. Esta € a razao pela
qual se prefere desdobrar a pesquisa a respeito do processo de aplicacado do OP de
Goiania em fases, a fim de demonstrar o nascimento de uma nova realidade neste

municipio, mais precisamente durante a gestao Pedro Wilson Guimaraes.

4.3.1 Administracéo Darci Accorsi (1993-1996)

Conforme ja abordado, a administracdo da cidade de Goiania, no periodo de
1993 a 1996, ficou a cargo do entdo prefeito Darci Accorsi, cujo plano de governo
era executar uma administracdo democratica e popular, conforme a ideologia
tracada pelo PT, partido ao qual era filiado.

A partir dessa ideologia, no que se refere a participacdo da comunidade,
houve a elaboracéo e estruturacdo do Projeto Goiania Viva integrando o Orgamento
Participativo e aos Conselhos Populares. Essas diretrizes propiciaram, dentro das
limitacbes que I|hes foram inerentes, a participacdo popular nas decisdes
administrativas.

Essa politica de co-administracdo da coisa publica com o auxilio do corpo
social, coaduna com o ideal democratico, na medida em que, favorece a uma boa
parcela da populacdo para integrar no processo de desenvolvimento das politicas
publicas aliado ao conhecimento acerca dos investimentos publicos que, de acordo
com Souza®, “[...] sdo capazes de transformar de favores em direitos e diminuir o
desequilibrio do poder decisorio.”

Entretanto, foi constatado que o Projeto Goiania Viva visava descentralizar as
acOes administrativas que para serem atingidas, eram direcionadas ora para 0S
Conselhos Populares, que deliberava sobre as reivindicagdes feitas pelos diversos

segmentos sociais, e para serem implementadas passava pelo crivo do Orcamento

97 , .
Em artigo supra mencionado.
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Participativo, esse metodologia talvez tenha ocorrido, pela inexperiéncia em
desenvolver a implementacdo de uma politica que visa atingir a legitimidade advinda
da soberania popular, ou seja, os titulares do poder politico, por si proprio decidirem
sobre as questdes de interesse coletivo. Deste modo,. E o que consta no
documento intitulado “Plano de Governo (1997-2000)%,

A atual administracdo vem desenvolvendo o Projeto Goiania Viva, que
cumpre o importante papel de descentralizacdo das ac6es administrativas e
na promocdo da participacdo politica da populacdo goianiense. [...] Foi
através desse projeto que podemos formar os conselhos regionais, que
deram o grande sentido ao Orcamento Participativo, que ja é uma
realidade.[...] A operacionalizagdo do Projeto Goiénia Viva se realiza através
de todos os érgdos da administracdo publica municipal, bem como de uma
equipe coordenadora.

Deve-se realcar que em documento intitulado “Planejamento Participativo na

Gestao Municipal de 1994”, elaborado pelo IPLAN ficou definido que,

O Planejamento Participativo € antes de tudo, educagéo politica que implica
na transferéncia, em mao dupla, na analise das politicas e da realidade
municipal e na construcdo de a¢fes que valorizem o papel de cada um e da
sociedade organizada. E o estabelecimento de um processo que possibilita
a reivindicacdo mas que se afirma na co-participacdo nas decisdes de
priorizacdo e na responsabilidade comum do uso, fiscalizacdo e gestao dos
equipamentos e servicos conquistados.

Para implementar essa nova visdo de gestdo publica, foram criados 9
Conselhos Regionais, obedecendo a divisdo territorial da cidade, que através da
escolha de conselheiros® representavam cada uma delas no férum para a
elaboracdo de politicas e propostas no atendimento as diferentes demandas e
reivindicagbes encaminhadas pela populacao.

A documentacdo encontrada registra que, em dezembro de 1993, foi
realizada uma assembléia com o propésito de avaliar o Projeto Goiania Viva.
Estiveram presentes 300 integrantes de todos o0s Conselhos Regionais,
manifestando cada um deles acerca dos resultados obtidos ao longo daquele ano

com a implementac&o do programa.

98 Este documento era o plano de governo de Valdi Camarcio, candidato a sucessor do entao prefeito
Darci Accorsi para a gestdo 1997-2000.

%9 Em conformidade com os apontamentos do plano de governo de Valdi Camarcio.
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Por ocasidao desta Assembleia, esses conselheiros teceram algumas criticas
que merecem ser elencadas. Em primeiro plano foi apontada a falta de coeréncia
por parte das secretarias em executar 0S servicos propostos pela Prefeitura na
ocasido da implementacdo do projeto em cada uma das regides, isso se deu,
segundo a visdo desses conselheiros, em razdo da inexisténcia de uma estrutura
administrativa que propiciasse uma melhor comunicacdo entre os participes; em
segundo lugar, foi citado a necessidade de maior participacédo e aproximagado com o
prefeito e, por fim, também ficou registrado que houve mobilizacdo com promessas
de obras que nado foram realizadas além da pouca divulgacdo do projeto Mesmo
com essas criticas, segundo os dados, os conselheiros eram favoraveis a
continuidade do projeto porque de uma forma ou de outra democratizava as relacdes
com a Administracdo. Esses dados confirmam o que Pires V. (2001, p.108)

observou:

Para a bem sucedida implantacdo do Orcamento Participativo € necessario,
além de uma metodologia adequada, uma equipe que tenha a incumbéncia
especifica de coordena-lo e executar ou fazer executar o conjunto de
tarefas requeridas. [...] Por isso € absolutamente necessario criar um grupo
coordenador (0 nome pode ser COOP - Comissdo Coordenadora do
Orcamento Participativo), que assuma a responsabilidade de implementar a
metodologia e chegar ao resultado almejado: a peca or¢camentaria
elaborada respeitando-se todo 0 mecanismo de consultas e debates.

Destarte, pelas consideracdes apontadas nesta Assembléia, duas mencgdes
sdo merecedoras de destaque: de um lado, o perfil dos nossos representantes e de
outro, algum nivel de consciéncia dos conselheiros.

A partir de 1994, levando-se em conta 0s aspectos geograficos e socio-
econdmicos para a implantacdo do OP, a cidade continuou dividida em nove
regides. Além da subdivisdo da cidade em regides, também foi definido que o projeto
teria trés etapas distintas, que serdo aqui alinhadas segundo os dados obtidos
através da analise do Plano de Investimentos de 1995'%,

A dinamica consistiu em, inicialmente, explicar a todos acerca das diversas
etapas de desenvolvimento do projeto, fase esta essencial para o éxito do programa,
pois a partir da explicagdo dos principios instituidores, que nascidos de uma
deliberacdo democratica, propicia credibilidade e confianga matua entre o governo e

a populacédo envolvida.

100 prefeitura de Goiania. Orcamento Participativo. Plano de Investimentos, 1995.
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Na etapa seguinte, a populacdo elencava as necessidades detectas, as quais
eram posteriormente selecionadas por ordem de preferéncias, ou seja, aquelas que
obtinham maior nimero de indicacdes.. Neste momento também eram escolhidos os
delegados e suplentes, cuja atribuicdo consistia em representar na reunido de
compatibilizac&o, a respectiva regiao pela qual foi eleito. Neste ano foram eleitos 5
delegados e 2 suplentes em cada uma delas.

Para encerrar o ciclo, eram realizadas as reunides de compatibilizacdo, onde
cada delegado buscava adequar os interesses da coletividade que o escolheu com
as reais condicdes de serem implementadas pelo orcamento disponivel para
investimentos. A figura VIl permite melhor visibilidade desse procedimento.

Figura VIl - Dinamica do OP na Administragéo Darci Accorsi

Propostas da

Rel_miﬁ_es Comunidade Reun_ié_o_ de )
Explicativas é e Escolha dos é Compatibilizagéo
1 Delegados 3

2
Fonte: SEPLAM. OP: Plano de Investimentos, 1995.

Diante da impossibilidade de serem atendidas todas as solicitagbes, foram
criados alguns critérios e sub-critérios (populagédo, nota e peso) para a divisdo das
verbas disponiveis. Esses critérios foram: populacdo, renda familiar e caréncia,
sendo estipulado de forma proporcional, para o critério populacdo e caréncia e, para
o critério renda media familiar de forma inversamente proporcional. Dessa forma, ao
final, multiplicava-se a nota recebida pelo peso conferido para cada critério. Atraves
da tabela | torna-se possivel visualizar de uma forma mais clara, como a divisdo dos

recursos disponiveis era realizada.
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Tabela | - Critérios de Distribuicdo da Receita na Administracdo Darci Accorsi

Critérios Sub-Critérios Nota Peso

Até 49.999 habitantes 1
Populacéo De 50.000 a 99.999 habitantes 2 1
Acima de 100.000 habitantes 3

Até 4 salarios minimos
Renda Média | De 4 a 5 salarios minimos
Familiar De 5 a 6 salarios minimos
Acima de 6 salarios minimos

P DNWS

Até 10% de caréncia

De 10 a 25% de caréncia
Caréncia De 25 a 50% de caréncia
De 50 a 75% de caréncia
Acima de 75% de caréncia

A WNPFO
N

Fonte: SEPLAM OP: Plano de Investimentos, 1995.

Ainda segundo dados desse Plano de Investimentos, no ano de 1994, foram
destinados um total de aproximadamente R$10.000.000,00 (dez milhdes de reais)
para o programa OP, que foram distribuidos apds a equacionalizacdo desses
critérios, para chegar ao percentual destinado a cada uma das regides.

E bem verdade que os recursos financeiros destinados a investimentos n&o
foram suficientes para atender a todas as demandas, porém o estabelecimento de
critérios foi de suma importancia para que nao houvesse privilégios em nenhuma
regido. Pires V. (2001, p.95) aponta a necessidade de a populacao ser informada de
forma clara a respeito da disponibilidade de recursos, quando diz: “[...] os recursos
publicos sdo extremamente escassos e devem ser gastos com base em critérios de
prioridade definidos no bojo da luta politica”.

Inobstante o esforco empreendido para inaugurar em Goiania uma nova
forma de gestdo publica aberta a participacao popular, conferindo responsabilidades
pelas decisbes empreendidas, o projeto ndo obteve o0 éxito esperado em razéo de
nao ter ocorrido a estruturacdo da maquina administrativa de maneira a propiciar a
integracdo de todos os setores/6rgaos no desenvolvimento desse ideal. Deste modo,
ficou evidenciado que a inexisténcia de uma prestacdo de contas junto a populacéo,

redundou no descrédito do programa.
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Por fim, ressalte-se que, no periodo de 1995 e 1996, a unica informacao
conseguida foi acerca dos investimentos que totalizaram 12.000.000,00 (doze
milhdes de reais) no ano de 1995 e, que infelizmente, ndo foram encontrados dados
sistematizados acerca dos periodos (datas) que ocorriam as assembléias, para se

obter um maior detalhamento desse programa.

4.3.2 Administracdo Pedro Wilson Guimaréaes (2001-2004)

A segunda experiéncia do OP, em Goiania, se deu no periodo entre 2001 e
2004, na gestdao do prefeito Pedro Wilson Guimardes. Percebe-se que houve
avancos significativos na metodologia adotada para a efetivacdo do projeto, no
sentido de incorporar os principios da democracia e da participacdo, tanto do ponto
de vista normativo, quanto na dimensao pedagdgica que 0s processos de incentivo e
participacdo promovem tudo isto foi aliado a uma estrutura administrativa de
gerenciamento das atividades.

Nesta gestéo foi adotado o seguinte lema: “governar com a populagao e para
a populacao”. Partindo deste referencial, o OP foi um mecanismo de participacdo e
aproximacao dos cidadaos junto a Administracdo Publica Municipal.

Para tanto, percebeu-se que o projeto foi implantado de forma melhor
estruturada e, de acordo com os levantamentos feitos durante esta pesquisa, na sua
implementagcéo ocorreu a mobilizagdo de boa parcela da sociedade goianiense ao
longo dos 4 anos de mandato. Ficou constatado, também, que cada uma das suas
fases foi marcada por algumas peculiaridades, porém, em sintese, 0 projeto possuia
uma dindmica similar a experiéncia anterior, partindo da divisdo espacial da cidade
em regides.

Em 2001, foram criadas inicialmente 9 regifes que sofreram, cada uma delas,
uma subdivisdo em 52 microrregifes: 4 na regido central; 6 nas regides oeste e
sudoeste; 5 nas regibes campinas, sul e sudeste e, por fim, 7 microrregidbes nas

regides leste, noroeste e norte. '

101 Eonte: SEPLAM, Relatério Geral - Agosto de 2001.
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A insercdo popular nas decisdes administrativas é algo extremamente
complexo, porque had a necessidade de serem aliados conhecimentos técnicos e
politicos para sua implementacdo, deste modo, o formato de operacionalizacédo do
OP foi melhor estruturado, o ciclo foi dividido em 5 rodadas para melhor atender a
diversidade de interesses em embate. Foram elas: as plenarias populares, as
assembleias de microrregibes, as plenarias tematicas, os féruns de delegados

concluindo com as plenarias regionais, fases essas que serdo detalhadas a seguir.

4.3.2.1 Primeira Etapa: As Plenérias Populares

O processo desencadeou com a realizagdo das plendrias populares
promovidas em cada uma das 9 regibes administrativas em que foi dividido o espacgo
urbano, elas tinham carater informativo com a finalidade de explicar todo o
desenvolvimento do processo bem como, promover a conscientizacdo acerca das
limitacBes orcamentérias da prefeitura e estimular a participacdo de cada cidadao.

Assim, a Administracdo Publica, neste primeiro momento, forneceu varias
orientagcbes aos participantes, no sentido de expor-lhes como deveriam fazer as
escolhas das prioridades e, dentro de um perfil pedagogico, Ihes foram repassadas
explicacbes sobre as esferas de competéncia do municipio. Desse modo, 0s
participantes conscientizaram-se de que nem todas as demandas colhidas poderiam
ser implementadas, se as mesmas ndo estivessem dentro do campo de atuacéo
desse ente federativo. Todas essas orientacdes foram necessarias e, pelos dados
colhidos, ndo chegaram a se tornar instrumentos de cooptacao.

Nesta primeira rodada, totalizaram 5.528% participantes, o que correspondeu
& 0,47% da populacao da cidade'®.

Observa-se, por esses dados, que a participacdo popular nesse primeiro ano
e na primeira fase ndo foi expressiva, tendo em vista o contingente populacional da
época. Isto demonstra que havia a necessidade de se intensificar a divulgacdo do
processo e, desse modo, despertar a consciéncia politica, talvez adormecida no seio

192 bados disponibilizados no relatério geral de atividades (agosto 2001) - SEPLAM.

103 populacdo de Goiania naquela época era de 1.093.007 habitantes, Censo 2001 - IBGE
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da populacdo goianiense. Visto por outro angulo, esse fato pode também revelar a

necessidade de fazer renascer ou criar movimentos populares reivindicatorios.

4.3.2.2 Segunda Etapa: Assembleias de Microrregides

Essa fase teve por finalidade propiciar aos participantes a possibilidade
efetiva de discutir, sugerir e decidir acerca das reais necessidades apontadas,
consequentemente decidindo acerca dos investimentos a serem concretizados no
ano seguinte. Constatou-se, nessa etapa, um maior interesse por parte da
populacao, tendo dela participado 9.126 pessoas (0,83% da populacéo) distribuida
em 52 microrregides, conforme ja mencionado.

Na concepcdo de Moysés (2005a, p. 280), essas assembléias visavam “[...]
colher as demandas da populacdo, limitadas em, no maximo, 5 demandas por
bairro. [...] também se elegem os Delegados e respectivos suplentes, que irdo
representar a microrregido nos Foruns de Delegados. De tal modo que, eram eleitas
as prioridades e os delegados e delegadas do OP, cuja quantidade era obtida a
partir do total de participantes credenciados, na propor¢cao de 10%. Neste ano foram
eleitos 685 delegados titulares e 179 suplentes, totalizando 864 delegados (9,4%
dos presentes nas assembleias de microrregides).

Nessas assembleias, as reivindicacbes eram catalogadas por ordem de
prioridades, de acordo com o numero de solicitacbes dos participantes. Na maioria
das vezes, eram solicitadas obras nas areas de saneamento basico, habitacao,
pavimentacdo, assisténcia social, educacdo, saude, areas de lazer e esporte.
Constatou-se que foram também reivindicadas obras de competéncia do Estado,
como, por exemplo, agua, esgoto e seguranca. Como nem todas as reivindicacfes
feitas estavam dentro da seara de competéncias do municipio, foi necessario, ao
longo do processo de implantacdo do projeto, serem abertos espacos para a
Administracéo informar quais poderiam ser as demandas que estavam ao alcance
da prefeitura. Este dado revela o carater educativo do OP.

A titulo de exemplificacdo, em 2001 de um total de 731 solicitacbes, a
populacdo deu prioridade para asfalto (205), saude (182), escola (140), creches

(135) e centros de convivéncia de esportes e lazer (69). A regido que enviou o0 maior
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namero de participantes para as assembleias de microrregides foi a regido noroeste,
com 1932 participantes; o menor numero foi da regido sudeste, com 288
participantes.

Esta fase estava aberta a participacdo individual de qualquer membro da
comunidade goianiense bem como aos representantes das associacdes de bairros,
excetuando-se servidores publicos comissionados (municipais), candidatos e
detentores de cargos eletivos, ja que os mesmos nao podiam ser conselheiros nem
delegados do OP. Ja aos servidores publicos efetivos era permitido votar e
candidatar-se a delegados.

Nesta rodada, os coordenadores do projeto procuraram destacar e valorizar a
importancia da participacdo popular no processo de democracia participativa, ou

seja, quando a populacao participa diretamente, sem a delegacédo de poder.

4.3.2.3 Terceira Etapa: Plenarias Tematicas

Nas plenérias tematicas o objetivo principal era delimitar os assuntos em
torno da esfera de competéncias do municipio e foram realizadas em todos os anos
do processo. Nessas reunibes, eram definidas as obras ou servicos a serem
implementadas tendo como referencia questbes mais abrangentes das
necessidades da cidade. Esta peculiaridade visava obter resultados que
beneficiavam a populagdo como um todo e foram desenvolvidas, em 2001, sob
quatro diretrizes, a saber: Educacdo, Saude, Desenvolvimento Econbmico e
Cidadania, Desenvolvimento Urbano e Qualidade de Vida. Tal fato gerou a
possibilidade de a cidade se desenvolver de uma maneira melhor planejada.

Pela tabela Il é possivel averiguar o numero de participantes e de delegados
em cada uma das diretrizes tematicas realizadas em 2001, que totalizou entre

participantes e delegados um total de 789 pessoas.
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Tabela Il — Participantes nas Assembleias Teméaticas — 2001

Tematica Participantes Delegados
Desenvolvimento

urbano e

qualidade de | 206 20
vida

Educacédo 138 20
Desenvolvimento

econdmico e | 176 15
cidadania

Saude 195 19
Total 715 74

Fonte: SEPLAM — Relatdrio Geral do OP — Agosto de 2001

Analisando-se a tabela I, percebe-se que a maior gama de necessidades
apontadas e solicitadas pela populacdo participante ficou na temética do
desenvolvimento urbano e qualidade de vida. Isto demonstra um desejo maior da
populacdo de obter, por exemplo, o asfaltamento de sua rua, do que alcancar um
melhoramento no nivel cultural. Prova disto € que, de um total de 715 participantes,
apenas 138 deles se preocuparam em debater questdes relativas a educacao. Este
dado demonstra que a populacdo ainda ndo despertou para a importancia da

educacado como meio de se alcancar uma melhor qualidade de vida.

4.3.2.4 Quarta Etapa: Foruns de Delegados

Em 2001, foram registrados a participacdo de 3350 pessoas nesta fase,
ocasido esta em que eram realizados os féruns de delegados, e conforme destaca
Moysés, (2005, p. 280), este era 0 momento em que eles “[...] elegem as prioridades
de suas respectivas regides ou plenarias tematicas e definem quais obras serdo
realizadas no préximo exercicio.” Como as necessidades sempre superavam 0S
recursos disponiveis para o investimento, essas reuniées eram marcada por intensa

disputa entre os delegados, o que revela o carater democratico desses encontros.
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Nesta rodada, os niveis de conflitos existentes dependiam do nivel de
organizacdo da comunidade. Papel de extrema importancia foi a dos delegados de
cada regido, porque eles eram os mediadores institucionais para alcancar a

concretizacao das prioridades escolhidas em cada regiéo.

4.3.2.5 Quinta Etapa: Plenarias Regionais ou Plenarias de Eleicdo do Conselho

A Ultima etapa consistiu nas plenarias regionais que, em 2001, aglutinou
1.115 participantes com o objetivo de eleger os conselheiros para integrar o COP,
que tinha por incumbéncia definir as prioridades escolhidas no férum de delegados,
planejar, propor, fiscalizar e deliberar sobre a receita e a despesa do Orgcamento
Municipal.

Com efeito, nesta etapa foram estabelecidos alguns critérios'® que juntos
conjugavam 0s seguintes parametros: caréncia de servi¢co ou infraestrutura urbana;
areas da populacdo com baixo poder aquisitivo; populacdo total da regido e
prioridade da regido. Saliente-se que cada um destes critérios recebeu um pesos,
que variava de 1 a 3 e notas, cuja variavel era de 1 a 4. Esse arranjo institucional
visava estabelecer o percentual de recursos a ser destinado para cada regido e,
teve por finalidade atender em primeiro lugar as regides com maior caréncia de
equipamentos urbanos.

Para Santos (2002), essa atribuicdo de pontuacao, apesar de ser complexa,
abriga a idéia de serem conjugados dois aspectos importantes, por um lado a
participacdo popular, que confere legitimidade ao processo decisorio e a escolha das
prioridades e necessidades que garantem, especialmente, a transparéncia na
definicdo das politicas de aplicacdo dos recursos publicos.

A tabela Il propicia uma melhor compreensao de toda a dinamica adotada
nesta fase. Percebe-se que as notas eram definidas dentro de uma proporcéo direta,
segundo a qual a regido que tivesse maior caréncia de servicos, aliada ao numero

de habitantes e ao baixo poder aquisitivo, era contemplada com uma maior nota.

1% purante a gestdo de Pedro Wilson Guimardes (2001-2004), foram estabelecidos esses mesmos
critérios para distribuicdo dos recursos publicos em investimentos.
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Além disso, dentre esses critérios, o de caréncia de servicos ou infraestrutura
urbana e o do contingente populacional da regiéo obtiveram o maior peso, ou seja,
3. Desse modo, a soma dos pontos parciais (nota x peso) fornecia o peso total da
regido, o que servia de referéncia para determinar a percentagem de recursos para

investimentos destinada a cada regiao.

Tabela lll - Critérios para Distribuicdo dos Recursos — 2001-2004

CARENCIA DE SERVICOS OU INFRA-ESTRUTURA URBANA PESO 3
Até 25% Nota 1
De 26 a 50% Nota 2
De 51 a 75% Nota 3
De 76% em diante Nota 4
AREA DE POPULACAO COM BAIXO PODER AQUISITIVO PESO 3
Até 10% de habitantes daregido Nota 1
De 10 a 25% de habitantes da regido Nota 2
De 25 a 50% de habitantes da regido Nota 3
Acima de 50% de habitantes da regi&o Nota 4
POPULAGAO TOTAL DA REGIAO PESO 2
Até 100.000 habitantes Nota 1
De 100.001 a 150.000 habitantes Nota 2
De 150.001 a 200.000 habitantes Nota 3
Acima de 200.000 habitantes Nota 4
PRIORIDADE DA REGIAO PESO 2
Quarta prioridade em diante Nota 1
Terceira prioridade Nota 2
Segunda prioridade Nota 3
Primeira prioridade Nota 4

Fonte: Prefeitura Municipal de Goiania. Assessoria de Assuntos Comunitarios. Or¢camento
Participativo. Planejamento 2002.
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A guisa de ilustracdo, em 2001, foram distribuidos entre as 9 regibes
administrativas da cidade, um montante de R$ 45.169.475,38 (quarenta e cinco
milhdes, cento e sessenta e nove mil, quatrocentos e setenta e cinco reais e trinta e
oito centavos)'® do orcamento municipal para o OP.

Ainda nesse ano, para dar funcionalidade ao OP, foi elaborado o regimento
interno do COP, aprovado em 17 de dezembro de 2001, visando orientar suas
discussbes e decisdes. Esse conselho era composto por 56 conselheiros assim

distribuidos:1%®

I-3 (trés) conselheiros titulares e 3 (trés) suplentes eleitos em cada uma das
12 (doze) regides administrativas da cidade;

lI- 3 (trés) conselheiros representantes titulares e 3 (trés) conselheiros
suplentes do Executivo Municipal, das seguintes areas de atuacgéo: 1 (um)
representante titular e 1 (um) suplente da Assessoria de Assuntos
Comunitarios; 1 (um) representante titular e 1 (um) suplente da Secretaria
de Planejamento e 1 (um) titular e 1 (um) suplente da Secretaria de A¢des
Integradas);

llI- 2 (dois) conselheiros titulares e 2 (dois) suplentes de conselheiro de
cada temética;

IV- 3 (trés) conselheiros componentes da CALOS eleitos para participar da
equipe do COP.

Segundo esse Regimento Interno, a coordenagéo do COP ficava a cargo de
uma comissao paritaria composta por 3 (trés) conselheiros do OP e 3 (trés)
membros do Poder Executivo. As resolucbes aprovadas pelo COP eram
encaminhadas ao Poder Executivo Municipal para serem avaliadas, cabendo a
administrac@o aprova-las ou veté-las no todo ou em parte. Se, por ventura, o chefe
do Executivo vetasse a proposta, a matéria retornaria ao Conselho para nova
apreciacdo e votacdo. De acordo com esse regimento, o COP poderia derrubar o
veto por decisdo de no minimo 2/3 de seus membros. A proposta era, entao,
novamente encaminhada para a apreciacéo do prefeito, a quem competia a decisao
final.

De acordo com o Grafico I, ao longo do ano de 2001, ficou registrada a
participacédo de 19.354 cidadaos. Esse quadro evidencia que, a populagéo, quando
convocada para compartilhar das decis6es na esfera publica, depositou credibilidade

no programa OP e, demonstra que, na atualidade, a relacéo existente entre governo

105 Eonte: Prefeitura Municipal de Goiania. Orcamento Participativo: Planejamento 2002.

106 Apesar de estar assim discriminado no art. 2° do Regimento do COP, percebe-se que o total de
integrantes desse conselho era de 50 cidadaos.
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e governados precisa de abrir espaco cada vez maior a integra¢do do corpo social
nas deliberacbes acerca dos recursos publicos.

Gréfico | - Participagdo Popular nas etapas do OP em 2001

10000 9126
8000
6000
4000
2000

Participagao nas fases do OP

M Plenarias Populares H Assembléias de Microrregides
i Plenarias Tematicas M Foruns de Delegados

M Plenarias Regionais

Fonte: SEPLAM, Relatério Geral (Agosto de 2001)

Em 2002 a divisdo espacial da cidade passou de 9 para 11 regides. Foram
destinados R$ 50.742.450,00 (cinqguienta milhdes, setecentos e quarenta e dois mil e
quatrocentos e cinquenta reais).

Com relacao a dindmica implementada no ciclo do OP, este permaneceu sem
alteracdes, com as mesmas rodadas do ano anterior. Como foi o segundo ano do
programa, nas plenarias populares, o chefe do Executivo divulgava todas as obras
gue foram realizadas ao longo do ano anterior e quando nédo havia sido possivel as
razdes que levaram a isso, era a oportunidade que a populacdo tomava
conhecimento da situacdo econbmico e financeira da cidade. Nesse aspecto,
observa-se uma peculiaridade do programa porque, a populacdo passa a saber
guais foram as razdes que levaram a fazer ou ndo uma determinada decisdo que
havia sido deliberada pela coletividade, de forma a propiciar um controle das acoes
governamentais.Nesta oportunidade era também apresentada para a populacdo o

plano de investimentos para o ano*® .

197 Eonte: Orcamento Participativo. Planejamento 2002. Prefeitura Municipal de Goiania. Assessoria
de Assuntos Comunitarios.
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Observou-se que nesse ano foi registrada uma presenca bastante expressiva
da populacdo nas assembleias de microrregides, totalizando 17.220- participantes
Comparando-se esses numeros aos do ano anterior, percebe-se um acréscimo de
aproximadamente 90% no numero de participantes nesta etapa.

A rodada seguinte, adotando-se 0 mesmo procedimento do ano anterior,
consistiu na realizacéo das plenéarias teméaticas. Diante da quantidade de demandas
apresentadas, houve a necessidade de aumentar as esferas de debate, passando
para 9 (nove) dentro das seguintes areas: Saude, Educacdo, Desenvolvimento
Urbano/Econbmico e Qualidade de Vida, Habitagcdo, Mulher, Crianca, Juventude,
Assisténcia Social e Direitos Humanos. Tal fato evidencia um constante
aperfeicoamento do OP ao longo de sua implementacéo, consolidando-o como um
processo crescente e envolvente de participacdo popular. Ficou registrada a
participacdo de 24.890 cidadados, dado que comprova um substancial aumento em
relacdo ao ano anterior.

Ainda dentro desse processo de construgcdo da democracia participativa, foi
possivel detectar que as chamadas plenarias regionais deram lugar as reunides de
sistematizacdo. Era nesta rodada que as prioridades advindas do férum de
delegados e as necessidades identificadas que ultrapassassem a Orbita de cada
uma das regides, eram deliberadas. Neste ano também houve a institucionaliza¢éo
da Comissdo de Acompanhamento das Licitacbes e Execucbes das Obras e
Servicos — CALOS, cuja finalidade foi acompanhar todo o processo licitatério desde
o lancamento do edital até a conclusdo das obras, tudo visando garantir melhor
gestdo do dinheiro publico.

Sao aqui oportunos os ensinamentos de Santos (2002, p. 500) a respeito das
mudancas averiguadas no bojo do OP: “Essa evolucéo ilustra a dinamica interna do
OP e, acima de tudo, a aprendizagem institucional efetuada tanto pelo Estado como
pela sociedade civil.”

Tendo em vista o0 aprimoramento desse programa, em 11 de maio de 2002 foi

realizado o 1° Seminario Municipal de Planejamento Participativo’®®, que ficou

108 Segundo dados do relatério do 1° Seminario Municipal de Planejamento Participativo, participaram

desse evento além do Prefeito Pedro Wilson Guimaraes, secretarios(as), diretores, vereadores, 837
delegados e delegadas do OP e visava instaurar, em carater permanente, um processo democratico
de discusséo que possibilitasse aos cidadaos goianienses, com consciéncia e informados, participar
das decisfes que definem os rumos do municipio de Goiania.
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marcado pela intencdo de, a partir de entdo, ser estabelecido um espaco de debates
acerca do planejamento participativo em Goiania.

Esse seminario teve por objetivo ampliar o processo democratico de
discussdo acerca dos interesses da cidade, de forma a propiciar a insercdo da
populacdo nas decisOes que definem a atuagdo da administracdo municipal.
Buscava-se, pois, integrar a populacdo ndo apenas na definicdo da aplicacdo do
orcamento publico, mas também no processo de planejamento das acles
governamentais, isto porque a cidade deve ser vista como um organismo macro
onde, para além dos interesses pontuais dos bairros / regides, se deve buscar o
desenvolvimento dentro de uma perspectiva de conjunto, através de diretrizes
harménicas a serem implementadas ao longo dos anos.

Enfim, visava-se inserir todas essas discussdes num contexto mais amplo, de
modo a possibilitar que o morador de uma determinada rua, de um bairro, se
sentisse morador da cidade e, por tal razdo, deveria se apropriar dela. Através
desses canais de participacdo e de conscientizacdo politica, cada um dos
moradores da cidade, com o passar dos anos, podera desenvolver um sentimento
de pertenca produzido coletivamente. Isso € cultura politica.

Em 2003, com pequenas alteracdes, a sistematica permaneceu a mesma. A
divisdo territorial da cidade passou de 11 para 12 regibes, com 7 areas de atuacao
das assembleias tematicas, assim distribuidas: desenvolvimento socio-cultural,
qualidade ambiental, ordenamento territorial, gestdo urbana, salude e servicos
sociais, educac&o e aspectos econdmicos.**

Como, cada vez mais, a populacdo citadina clama por espacos abertos a
integracdo direta do corpo social nas decisbes dos rumos da cidade, com a
finalidade de buscar solucbes para combater as desigualdades sociais e encontrar
caminhos para viabilizar o principio estabelecido na CF/88 de democracia
participativa. Através das rodadas do OP, houve em agosto de 2003 aconteceu a
Conferencia intitulada de “1" Congresso da Cidade de Goiania — 70 anos”, com a
temética: “Da Cidade que temos para a Cidade que queremos”. Foi um instrumento
de participacao da populagéao no planejamento do futuro da cidade, oportunidade em
gue a mesma, sobretudo os setores mais organizados, foram convidados a construir

uma nova maneira de ser cidade, nesta oportunidade foram debatidas e recebidas

109 Eonte: Prefeitura Municipal de Goiania. Relatério FINATEC 2001/2003.
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sugestdes para viabilizar a revisdo do Plano Diretor*'® de Goiania, datado de 1992, a
Agenda 21 - vislumbrando um debate centrado nas questbes ambientais e o
Orcamento Participativo, que foi considerado como instrumento ensejador da
democracia participativa na gestéo publica.

No ultimo ano, em 2004, foram identificadas algumas alteragfes na dindmica
de funcionamento do OP. Foram extintas as plenarias populares e as plenérias
tematicas, sendo as mesmas incorporadas as assembleias de microrregides. Como
a populacdo participante ja conhecia o desenvolvimento de todo o programa, e por
ser ele um processo que propicia um dialogo constante entre o Poder Publico e a
sociedade civil, buscou-se discutir de maneira mais aprofundada as reais
necessidades de investimentos nas 12 regides.

Os registros encontrados sobre o ano de 2004 dizem respeito tdo somente as
assembleias de microrregibes que contaram com a participagao de 5.174 pessoas,
contando com 515 delegados titulares e 79 suplentes. A seguir aconteceu o férum
de delegados e, por ultimo, as Plenarias Regionais. Diante da escassez de dados,
imagina-se, pois, que nesse ano nao houve a intensificacdo do programa, talvez por

se tratar de um ano em que 0s governantes estavam envolvidos com as elei¢des.

4.4 Andlise Comparativa dos Resultados Alcancados

Ao longo da exposicdo sobre as metodologias adotadas em cada uma das
experiéncias do OP (1993-1996 e 2001-2004) nas suas diversas etapas de
implementacédo, ficaram registrados os resultados alcancados em cada fase e em
cada ano. Resta, portanto, a partir dos dados obtidos, tracar um paralelo entre as
duas experiéncias.

Nas duas ocasides em que o OP foi utilizado como mecanismo inovador para

insercdo do cidaddo comum no processo de formulacédo, decisdo e implementacao

10 Ressalte-se que na CF/88'° desde a sua promulgacéo, estabelecia a obrigatoriedade de as
cidades com mais de 20 mil habitantes elaborarem seus Planos Diretores, exigéncia que somente foi
materializada doze anos depois, com o advento da Lei Complementar N. 10.257 de junho de 2001,
popularmente conhecido como Estatuto da Cidade.
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de politicas publicas em Goiania, ficou constatado que a cidade foi subdividida em
regides, com a finalidade de melhor atender aos interesses de cada uma delas.

Isto posto, percebe-se que a primeira experiéncia desenvolvida na cidade,
mesmo ndo tendo tido a abrangéncia e a repercussdo alcancadas na segunda,
demonstrou, pelo menos, a existéncia de uma embrionaria democracia participativa.

Embora se reconheca a existéncia de pontos em comum, ndo se deve
exagerar nas ligacdes entre as duas experiéncias de participacdo popular na gestao
administrativa em Goiania, isto porque a primeira delas ndo esteve centrada no
ponto nodal que d4 titulo ao programa, ou seja, 0 orgamento publico. Observou-se
que essa primeira proposta buscou a insercdo popular em dois projetos
desenvolvidos paralelamente — o OP e o Goiania Viva. Por tal razdo, a populacao
presente nas assembléias ndo sabia ao certo do que se tratava, porque havia uma
mesclagem de discussbes sobre as caréncias de equipamentos publicos e
reivindicacbes em torno de sua implantagcdo, sem qualquer discussao acerca do
orcamento publico propriamente dito. Além disso, eram prestados servigos de
carater assistencialista.

Também foi possivel constatar que a estrutura adotada na gestdo Pedro
Wilson Guimarées propiciou uma melhor distribuicdo das atividades, porque foram
estabelecidas fases que iam desde a explicacdo sobre o programa, passando pela
conscientizacdo popular sobre a necessidade de participacdo e a discussao do
orcamento publico propriamente dito. Por fim, houve uma efetiva distribuicdo e
aplicacdo dos recursos destinados a esse programa, através de critérios
previamente definidos. Ndo se pode negar que na gestdo Darci Accorsi isso também
ocorreu, no entanto, conforme exposto no item 4.3.1, a estrutura e a dinamica entao
adotadas nao tiveram o mesmo alcance das que foram utilizadas em 2001-2004.

Por se enquadrar na esfera do orgamento publico (instrumento fundamental
da gestado publica), o OP pode ser visto como um elemento central na transformacao
das relacdes sociedade civil/governo, na medida em que € uma instancia
deliberativa e ndo meramente consultiva, de modo a favorecer a cogestdo dos
interesses publicos. Um programa como o OP, quando bem estruturado, contribui, e
muito, para democratizar a gestdo publica, o que implica a criacdo de uma estrutura
administrativa responsavel pela integracéo entre as diretrizes da administracédo e as
prioridades eleitas pela populacao. Além disso, contribui na formacdo de um

sujeito politicamente capaz de influenciar e intervir em processos de construcao e
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afirmacdo publica e coletiva de direitos, identidades e préticas de emancipacao
social. Trata-se, pois, de um canal pelo qual cada cidadao participante sente-se
responsavel pelo espaco publico do qual faz parte.

E nesse sentido que o OP na gestdo Darci Accorsi ndo logrou o éxito
esperado. Além de ndo ter tido uma estrutura organica e administrativa bem
delineada, ndo houve vontade politica no embate de forcas com o Poder Legislativo,
resultando, por tal razdo, num distanciamento do Executivo das diretrizes tracadas
quando da elaboracédo de seu plano de governo.

Nao restam duvidas de que, em torno desse programa, processa-se uma
intensa renovacdo da teoria democratica e das concepcbes de democracia
participativa. Por meio dele, a prefeitura implementou projetos e intervencdes
urbanas que redefiniram as formas e a dinamica da cidade.

Uma andlise perfunctéria desses dois momentos em que houve a
implementacdo do OP em Goiania, permitiu constatar que, entre os participantes,
houve uma mudanca de paradigmas: passando de uma situacéo de apatia para uma
vivencia mais intensa das questdes relativas ao coletivo, reproduzindo de forma
semelhante o acontecido na antiga Grécia.***

Por esse angulo, percebe-se que o OP propiciou 0 nascimento de um modelo
de co-gestdo, porque, na medida do possivel, atendeu as expectativas da
populacado, enfrentando os desafios colocados diante dessa nova realidade que se
buscou atingir para trazer melhorias a toda cidade, através de canais abertos de
integracao dos interesses em jogo.

Em analise acerca da importancia da participacdo popular, Pires (2001, p. 71)

foi feliz ao tratar a questao:

Num cenario como o existente no interior da burocracia publica brasileira,
nem mesmo o mais incorruptivel dos governos é capaz de assegurar que
sua gestdo é imune aos ataques e assédios do batalhdo de Gérson'*?. A
vigilancia popular, a exigéncia de transparéncia, a prestacdo de contas
constante, o didlogo entre os atores interessados: estes sdo ingredientes
gue o Orcamento Participativo pode trazer consigo e que sdo melhores
aliados no combate a corrup¢do do que qualquer grupo de fiscais
concursados, qualquer “gerente de cidade”, qualquer prefeito bem-
intencionado, qualquer guardido da moralidade.

111 - . . - L a - :
Na Grécia esta a origem da democracia direta, onde os cidaddos participavam de forma direta
das decisbes politicas da polis, e essas reunides eram realizadas na agora (praga publica).

112 para esse autor, significa “a busca de levar vantagem em tudo.”(PIRES, V. 2001, p.70)
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E comungando desse entendimento que, muito embora os ideais difundidos
pelo entdo prefeito Darci Accorsi tenham sido apresentados com um cunho
democratizante o OP nessa gestéo, pode ser avaliado como sendo uma experiéncia
embrionaria que mesmo tendo obtido resultados positivos, ndo atingiu as
expectativas dos participantes.

Mesmo com as falhas apontadas, essa experiéncia teve varios méritos que
nao podem deixar de ser lembrados, dentre os quais destacam trés. Primeiramente,
o fato de ser o primeiro programa e a primeira vez em que a populacao foi convidada
a participar da gestao publica ja se revela um desafio, devido a ndo existéncia de
uma cultura participacionista em nosso Municipio; segundo, a énfase em tomar
conhecimento das reais necessidades apontadas pela populacdo propiciou a
potencializacdo de beneficios para os moradores da periferia da cidade; terceiro, e
ndo menos importante, foi o ideal apresentado pelo prefeito de desenvolver uma
gestdo democréatica e popular. Quanto ao Ultimo, ressalte-se que a atuacao
governamental, por influir na configuracdo do contexto politico-ideoldgico no qual se
da a construcéo da participacdo, pode colocar-se como mais um obstaculo ou como
um estimulo, dependendo da orientacdo dos agentes que a integram.

Do estudo empreendido, algumas consideracdes criticas devem ser
colocadas. Num primeiro momento, é oportuno afirmar que para aqueles que
participaram ativamente das etapas do OP, sentiram-se estimulados a integrar
outros canais de insercdo popular, como os conselhos de gestdo e descobriam que,
neste programa tiveram voz e vez na definicdo de questbes que envolviam os
interesses da cidade onde se vive.

Essa abertura de espacos para discussdo dos problemas da cidade de
Goiania e de propiciar a discussdo do orcamento publico a ser aplicado, apesar de
louvavel, percebe-se que ainda ha a necessidade de serem ampliadas essas esferas
decisorias, em razao de que, como existe uma vinculagcao orcamentéria estabelecida
na propria CF/88 para a destinacdo dos recursos publicos e que a outra parcela
desse montante esta comprometida com o pagamento de pessoal, apos toda essa
filtragem, o que é deixado para a populacéo decidir de como e onde aplicar gira em
torno de 10% do orcamento publico destinado aos investimentos.

Essa percepcao de que ha a necessidade de serem alargados esses espacos
“democraticos” na gestdo publica, transparece como resultado de uma consciéncia

politica que vai sendo gerada nos participantes. Destarte, dentro dessa percepcéo,
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observa-se que para além de decisdes na esfera orcamentaria € importante que
sejam abertos canais participativos ainda quando do planejamento das acoes
publicas, alargando o conhecimento do funcionamento da maquina administrativa,
resultando disso, maior responsabilidade pela cidade em que vivem.

Outra critica a ser apontada e que pode deixar a desejar a credibilidade do
programa, reside em ndo serem atendidas, por questdes de ordem politicas, as
decisbes efetuadas pela populacdo. Isso ficou evidenciado nas entrevistas e na
revisdo bibliografica, em razdo de a CF/88 prever a conjugacéo da participacdo da
vontade do Poder Executivo com a do Poder Legislativo na elaboracdo da peca
orcamentéria. Deste modo, apesar de ter sido decidido pela populacédo, pode ocorrer
de ser barrado no Poder Legislativo.

Essa relacdo institucional entre Executivo e Legislativo tem sido alvo de
inUmeras criticas, porque o que pdde ser observado € que os “trunfos” eleitoreiros -
chamadas de emendas parlamentares, que os membros do Legislativo tinham nas
maos, ficavam referem das decisdes efetuadas pela propria populacdo, o que
caracteriza a “verdadeira democracia direta”. Assim, efetuavam as mais variadas
espécies de criticas ao programa.

As pesquisas e depoimentos nos permitem afirmar que o OP pode abrir
caminhos para a difusdo de uma cultura politica nos goianienses. Mas, como a
cultura € um processo em constante formacao, ndo se apreende da noite para o dia,
€ preciso, portanto, dia apés dia, a sua vivéncia para que 0s sujeitos descubram
que o0 espaco publico € um ambiente onde cada uma tem o direito de expressar suas
opinies. Saliente-se que a participacdo politica ndo € s6 um direito, mas também
um dever, ou seja, todos os individuos tém o dever de participar da vida social,
procurando influenciar e participar efetivamente das decisbes de interesse da
coletividade.

Apesar de terem o direito e o dever de participar, muitas pessoas se recusam
a exercer esse direito de cidadania. Muitos se limitam a cuidar dos seus interesses
particulares e se esquecem de que podem participar dos processos decisorios.
Estes argumentam que “ndo gostam ou que ndo entendem de politica”, deixando de
lado o exercicio de sua cidadania. Essa atitude revela a falta de consciéncia do
individuo, pois assuntos politicos sdo de interesse publico, ou seja, de toda a

sociedade.
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Por fim, além do resgate da cidadania que um projeto como o OP possibilita,
também desperta em cada cidaddo a necessidade de ser mais exigentes e mais
critico. Essa consciéncia cidada se aflora a partir do momento em que, engajados no
programa, passam a decidir de forma a fazer valer os interesses escolhidos
democraticamente em prol das necessidades coletivas.
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CONSIDERACOES FINAIS

Resgatar as duas experiéncias do OP em Goiania néo foi tarefa facil, isto
porque ndao houve a preocupacdo, por parte daqueles que se envolveram com o
programa, de arquivarem os documentos que registraram todas as etapas desses
momentos tao significativos e que os governantes, literalmente, tentaram relegar ao
esquecimento.

Foram perdidas, entdo, as principais fontes priméarias de pesquisa sobre o
tema. Infelizmente ndo existe documentacdo acerca das assembléias populares na
biblioteca da SEPLAM. Isto se deve a inexisténcia de um sistema de informatizacéo
de dados e, também, por ndo ter havido essa preocupacédo, tanto por parte dos
antigos secretarios quanto dos servidores que por ali passaram. A documentacao
que restou é somente a catalogada nos relatérios da FINATEC e em alguns encartes
e recortes de jornais.

Apesar desta dificuldade na coleta de dados referentes a tematica central
desta pesquisa, buscou-se efetuar uma revisdo literaria associada as pesquisas
junto a SEPLAM, aos lideres comunitarios e assessores do Executivo local a época
de implantacdo do programa. Inicialmente, os enfoques tedricos que serviram de
suporte para a pesquisa buscaram tracar parametros para a compreensao do
conceito de Estado que, por ser um fendbmeno da histéria politica e da vida social,
teve suas fungdes reformuladas no Estado Moderno, devido a mudangas de
paradigmas. Assim, do Estado Liberal passou-se para o Constitucionalismo Social,
evoluindo-se posteriormente para o Estado Democrético de Direito permeado pelo
enfoque neoliberal.

Constatou-se, pois, que houve uma reformulacdo do papel do Estado,
quando, na atualidade, o que se propugna € a integracdo da populacdo no debate

sobre as questdes de interesse coletivo.
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Desse modo, o estudo sobre o planejamento, o orgcamento publico e a
participacdo popular abriu espago para melhor compreender o planejamento publico
e suas varias tipologias, com destaque para o planejamento regulatério e o
planejamento politizado.

Neste debate, a discussdo sobre orcamento publico € relevante, j& que, a
partir da CF/88, a elaboracdo da peca orcamentéaria (PPA, LDO e a LOA) tem por
escopo, garantir que os recursos arrecadados com a contribuicdo de cada individuo,
sejam aplicados de forma satisfatéria aos interesses da coletividade. E nesta seara
que o OP se insere, pois 0 programa propde conceder a populacdo o direito de
opinar, discutir e decidir, em co-participacdo com 0s governantes, as necessidades
de cada uma das regides da cidade, construindo assim, um regime democratico
participativo.

O estudo sobre as esferas do planejamento e o processo de elaboracéo do
orcamento publico relaciona-se ao reconhecimento da importancia da participacao
da sociedade civil. Esta foi uma das conquistas alcangcadas com a CF/88, que levou
a mudancas institucionais importantes em nivel local.

De tal sorte que, a gestdo publica, na atualidade, ndo pode se efetivar de
maneira desvinculada da participagéo direta da populacdo. Neste sentido, o embate
centra-se na relacdo entre a democracia representativa e a democracia participativa.
E precisamente ai que esta inserido o OP, abrindo espaco para a realizacdo da
cogestao entre sociedade civil e Executivo municipal. Ressalte-se que a democracia
participativa exige maior transparéncia da acado politica e dos resultados obtidos, do
que acontece normalmente na democracia representativa.

Observou-se, entdo, que existe uma relacdo direta entre a perseverancal/
continuidade da participacdo popular e os resultados alcancados e, conforme ja
visto, essa relagdo foi mais intensa em 2002, quando se alcancou o patamar de
48.377 participantes em todas as fases de implementacdo e em todas as regioes.
Disso se conclui que, a populagéo sentia-se motivada a participar em decorréncia da
credibilidade obtida pelo governo municipal. Todas essas reflexdes visaram obter
respostas relacionadas a questao inicial que orientou esta pesquisa: a experiéncia
do Orcamento Participativo em Goiania contribuiu para democratizar a gestao
municipal de Goiania?

Nesse sentido, conclui-se que, seja qual for o perfil de Estado a ser analisado,

€ necessaria a existéncia de uma ordem juridica para estabelecer os parametros
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delimitadores da acdo humana. No entanto, no atual estagio de evolugdo da
sociedade, as acfes governamentais devem ser originaarias ndo de determinacdes
verticalizadas e autoritarias, fruto da vontade daqueles poucos que se encontram no
comando da acéo estatal, mas, ao contrario, de mecanismos que propiciem o efetivo
exercicio dos direitos de cidadania através de agfes integradas entre governo e
sociedade no processo de decisdo e implementacdo das decisbes governamentais.

Visto por essa Otica, a legitimidade conferida pelo povo aos representantes
politicos, que esta assentada no ideal democratico requer para além de propostas
politico-partidarias, um espaco de interagdo entre governo e sociedade, onde haja o
comprometimento governamental com a viabilizacdo de canais institucionais, onde
as questdes de interesse coletivo sejam postas em debate politico seja inclusivo,
plural e igual, o que sé sera alcancado com uma vivéncia cotidiana de participacao.

Observou-se que a histéria e o processo do planejamento e da gestdo urbana
revelam muito da ideologia politica dominante na administracdo publica, seja na
esfera federal, estadual ou municipal. Onde muitas vezes, essas administracoes,
com suas praticas, acham-se voltadas para a defesa e manutencdo dos interesses
de alguns segmentos sociais. Isso tem sido concretizado por meio de um processo
decisorio autoritario e tecnocratico, e tem permanecido como valido, pela auséncia
de criticas, ou melhor, pela conformacgdo do corpo social com o que esta posto.

Para Oliveira Filho'*®

, 0 planejamento urbano no Brasil passou a ser
identificado como uma atividade intelectual de elaboracdo de planos e mais planos,
desvinculados das necessidades publicas, ndo havendo compromisso social com o0s
resultados das intervengdes.

E nesse contexto que autores como Gohn (2001) relatam a histéria dos
movimentos sociais, 0s quais tiveram grande influéncia nos designios de nosso
Pais, especialmente a partir da década de 70, quando houve um aumento
significativo de manifestacdes dos mais diversificados setores da sociedade, em prol

de melhores condicdes sociais e econémicas. Para Maria do Carmo Carvalho'**

113 Disponivel em:
http://www.usp.br/fau/eventos/paisagemeparticipacao/poderpublico/A03_joaotelmo.pdf. Acesso em 25
de mai. de 2009

"4 Em artigo intitulado:  Participacdo social no Brasil hoje. Disponivel em:

http://www.polis.org.br/obras/arquivo_169.pdf. Acesso em 08 de jun.2009


http://www.usp.br/fau/eventos/paisagemeparticipacao/poderpublico/A03_joaotelmo.pdf�
http://www.polis.org.br/obras/arquivo_169.pdf�
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“Toda essa movimentacdo acarretou importantes conquistas no que concerne a
participacdo direta da populacdo na gestdo da coisa publica, mediante o
envolvimento com propostas de politicas publicas ou a participacdo em conselhos e
outros espacos instituidos, desprivatizando, assim, os processos de formulacao e
gestao de politicas publicas.”

Pois bem, dentre os avancos alcancados, destaque especial foi dado neste
estudo ao programa do OP, porque através de sua dinamica, percebeu-se a
concretizacdo desse ideal de conjugacdo do regime de democracia representativa
com a participativa. Embora ndo seja um instrumento as administragfes
obrigatoriamente devem instituir, véarias delas, jA abriram espaco para essa
interlocucdo com a sociedade, o que tem favorecido um ganho ndo somente de
credibilidade para os governantes, mas também de interesse cada vez maior em
participar/integrar, em razao dos resultados alcangados.

Voltando ao problema acima transcrito, a primeira hipotese apresentada foi:
“Supde-se que a democratizagdo da gestao tenha ocorrido, porque esse programa
visava descentralizar as decisdes de ordem administrativa ampliando, deste modo,
0s canais de participacdo direta da populacdo, através da implementacdo de
processos que promovem uma maior horizontalizag&o das relacdes de poder.”

A pesquisa revelou que essa hipétese foi apenas parcialmente confirmada ao
longo da gestédo do prefeito Darci Accorsi. Como ja amplamente discutido, isto se
deu em razdo, de que o “carro chefe” da politica governamental da ocasiao, tratar-se
do Programa Goiania Viva, que em seu “bojo” abrigava o projeto OP e os Conselhos
Populares, retirando a caracteristica primordial desse programa, que € a discussao
acerca do Orcamento Publico. Por tal razdo, nas assembleias, eram discutidas
guestdes relacionadas as necessidades dos bairros e regides, sem entrar no merito
da formacgédo do orgamento publico, bem como eram realizadas atividades de cunho
assistencialista. Desse modo, os participantes, ndo iam para as assembléias
unicamente com o intuito de discutir as questdes relacionadas a cidade.

Também ficou deve ser registrado que, o receio demonstrado pelos
integrantes do pelo Poder Legislativo de ter diminuido seu papel, enquanto
“articulador politico” na implementacdo de politicas publicas, passa a exigir do
governante muito além de um compromisso publico, mas de coragem politica para
enfrentar o desafio de poder promover a inclusdo da populacdo na seara

orcamentéria. Isto, € usual ser observado, porque neste embate, existe uma cultura
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politica clientelista e populista de distribuicdo de recursos e de comércio de votos.
Pelo que foi diagnosticado, o entdo prefeito Darci Accorsi deixou-se abater pelos
conflitos institucionais causados com esse programa.

Ja na administracdo Pedro Wilson, uma dindmica melhor estruturada com
mecanismos mais aproximado aos que sao efetivados em Porto Alegre foi
implementada. A segunda hipétese foi assim formulada: “Percebe-se que, os
cidadaos apesar de demonstrarem-se cada vez mais criticos e insatisfeitos com a
politica e com os politicos, hd um sentimento de “identidade social” nas pessoas
que, se despertado, as impulsiona a integracdo em processos de decisdo politica
nas comunidades locais e nas associacdes de bairros, com o intuito de contribuir na
busca de solucbes para os problemas por eles vivenciados.”

Diante dessa hipotese, a pesquisa demonstrou que um programa como o OP
transforma uma cultura politica de protesto e de confrontacdo em uma cultura
politica de conflito e de negocia¢cdo. Conclui-se que, com a mobilizacdo popular e a
oportunidade conferida a todos de insercdo nas discussdes, através de
metodologias bem estruturadas e definidas, abre-se espaco para a conscientizacao
popular. Tudo isso, se conjugado com um debate transparente, prestacdo de contas
e difusdo de informacgdes, impulsiona a populacdo a integrar-se nesse processo de
discusséao dos interesses coletivos.

Ficou constatado, também, que a populacéo sente-se estimulada a responder
ao chamado para participar de um programa como o OP, primeiramente porque
pode conseguir viabilizar melhorias para seu bairro ou regido. Ressalte-se que,
embora o objetivo das plenérias tematicas fosse proporcionar uma visao holistica da
cidade, ndo conseguiu despertar, de forma efetiva, nos participantes uma
preocupacao com melhorias para a cidade como um todo, talvez pelo curto prazo de
vigéncia do programa. Enfim, as reivindicagbes foram mais setorizadas.

E bem verdade que a constru¢do de uma participacdo popular ndo acontece
de forma imediata. A participacéo efetiva € construida com o passar do tempo. Leva-
se tempo e sO se aprende a participar, participando. E é esse processo de
amadurecimento de uma cultura politica que propicia o conhecimento das realidades
da cidade como um todo e, consequentemente, a discussdo de interesses que
ultrapassam os setorizados.

Constatou-se que um primeiro passo nessa direcdo foi dado quando da

realizacdo do I° Seminario Municipal, ocorrido em maio de 2002, e do | Congresso
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da Cidade de Goiania, realizado em agosto de 2003, de onde surgiram trés diretrizes
para se discutir a cidade: Agenda 21, Plano Diretor e Orgamento Participativo.

Destarte, para haver maior efetividade na pratica do orcamento participativo e
um envolvimento maior da coletividade, € preciso investir-se macicamente na
divulgacdo através de campanhas publicitarias, em outdoors, canais de televisao,
radios, jornais, carros de som, dentre outros, de forma a serem produzidas
propagandas voltadas diretamente para a conscientizacdo a respeito do poder da
participacdo como instrumento de mudanca social.

N&o se quer, com isso, dizer que ndo houve divulgacdo ao longo da
implementacdo do OP em Goiania. Pretende-se, na verdade, salientar que essa
divulgacao é imprescindivel para a continuidade do processo e, consequentemente,
para a formacdo de uma cultura politica, ou seja, para a conscientizacdo da
populacdo sobre seus direitos e as possibilidades efetivas de serem 0os mesmos
exercidos, o0 que, alias, se acha consagrado no texto da atual Constituicdo Federal.

A partir dessa conscientizagéo politica da populagéo, acredita-se que, ainda
que a ideologia politico-partidaria dos governantes no exercicio do poder nao tenha
um perfil participacionista, através da pressado social torna-se possivel alcancar a
manutencdo de um programa de tamanho realce democréatico como é o OP.

A Ultima hipotese levantada foi: “.Supde-se que o OP tenha contribuido para
democratizar a gestdo municipal, na medida em que tenha alcancado seus fins, ou
seja, aqueles voltados para resgatar os valores basilares para um Estado ser
considerado democratico, como: solidariedade, “empoderamento” dos cidadaos
comuns, transparéncia, accountability (controle dos atos governamentais) e o
sentimento de pertenca.”

Dentre esses valores, a transparéncia ganha vulto com o OP, porque com a
divulgacdo dos atos praticados pelos gestores publicos, a populacdo passa a ter
consciéncia da real situacdo financeira da prefeitura, agregado ao carater
pedagogico que propicia ser acompanhado todos os procedimentos burocraticos que
giram em torno da formulacéo da legislacdo orcamentéria bem como, de todos os
procedimentos necessarios para a contratacdo de qualquer servigo ou obra.

Assim, a populacdo pode se certificar, por exemplo, que a obrigatoriedade de
um processo licitatorio torna o funcionamento da maquina publica bastante

burocratica, o que dificulta o atendimento imediato das necessidades da populacéo.
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Ainda sobre a importancia de se divulgar os atos praticados pelo gestor
publico, vale destacar que isto torna possivel o controle por parte da populacéo, que
pode se posicionar por meio de denuncias ou diretamente quando da realizacao das
assembleias. Assim, o grau de accountability presente neste programa, constribui
para uma gestdo menos propensa a pratica de abuso do poder ou de excesso na
definicdo dos gastos governamentais, enfim, com menos corrupgao.

E notdrio que o programa Orgcamento Participativo, ao utilizar-se de uma
dindmica que sistematicamente envolvia a populacdo nos processos de tomada de
decisao, contribuiu significativamente para se criar, enquanto durou, uma opiniao
publica independente. Percebeu-se que os participantes do programa, pelo exercicio
direto da acéo politica, passaram a ter, inclusive, um juizo critico sobre o proprio
poder que as classes privilegiadas exercem sobre o Estado, situacdo que evidencia
o florescimento do sentimento de empoderamento. As pessoas sentiram-se, pois,
inseridas em um processo de construcdo da cidade em que viviam. Configurou-se,
também, uma via alternativa de construcdo de eficacia na gestdo publica, pelo
aumento de poder e tomada de consciéncia da populacdo envolvida no programa,
de modo a que esta pudesse enfrentar e resolver os seus proprios problemas.

No que concerne a solidariedade existente entre os participantes, ndo foi um
aspecto a ser destacado nas reunidbes e assembleias, pois 0 que se via era
justamente o contrario. Os debates eram, na verdade, voltados para defender os
interesses especificos de cada regido. Neste sentido, reforca-se a inexisténcia de
uma cultura politica, evidenciando-se o individualismo possessivo que a ideologia
neoliberal apregoa.

Por fim, acredita-se que, mesmo com suas deficiéncias, o OP da gestao Darci
Accorsi obteve conquistas, porque possibilitou a abertura de espaco a comunidade
civil para participar das decisbes acerca dos investimentos a serem realizados pelos
administradores. Desse modo, mesmo que de forma incipiente, a experiéncia do OP
nesse periodo buscou dar reconhecimento a democracia participativa e despertar
uma cultura civica, por vezes adormecida em cada cidaddo. Mas, principalmente,
visou tentar impedir a desperdicio do dinheiro publico, muitas vezes aplicados em
investimentos que ndo correspondem as reais necessidades da coletividade.

Diante dos resultados alcancados com a pesquisa € possivel afirmar que na
administracdo Pedro Wilson, o programa OP esteve melhor estruturado ndo s6 em

termos institucionais, pela criagcdo de uma dinamica capaz de propiciar o debate
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sobre as necessidades de cada regido da cidade, mas também porque houve maior
comprometimento por parte do governante em concretizar um plano de governo
participativo .

Também os entrevistados, de maneira unanime, enfatizaram que ainda falta
ser difundida na comunidade goianiense uma cultura politica. Talvez por
desconhecer a estrutura de funcionamento da maquina administrativa, essa
comunidade né&o foi capaz de identificar que a atuacédo do governante que sucedeu o
prefeito Pedro Wilson, principalmente no seu primeiro ano de mandato, foi
exclusivamente dar concretizacdo ao que fora definido no governo anterior através
do Plano Plurianual, fruto quase que exclusivo de decisdes oriundas do programa
OP.

Seja como for e ndo obstante os avancos alcancados e 0s eventuais recuos,
esse programa propiciou o0 nascimento, em todos os que se envolveram na sua
efetivacdo, estivessem ou ndo vinculados a administracéo publica, de um sentimento
de pertenca, de autovalorizacdo, de aprendizagem politica, enfim, de certo

aperfeicoamento pessoal e educacional do ponto de vista politico.
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